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Resumen

El presente trabajo explora la teoria y practica de la gobernanza colaborativa a traves del
analisis de un estudio de caso: La Comision del Sistema Nacional de Certificacion De
Competencias Laborales en Chile.

Entenderemos a la gobernanza colaborativa como un espacio institucional de
coproduccion de politicas publicas entre actores estatales y no estatales, en el cual se
combina recursos y se asumen responsabilidades compartidas en el marco de un proceso
consensuado de gestion y toma de decisiones.

A partir del analisis de una experiencia concreta, el objetivo de la tesis es indagar los
elementos claves que hacen posible el surgimiento del arreglo colaborativo desde la
perspectiva de los actores e instituciones implicadas, identificando los aportes que
produce para la politica publica el modelo de colaboracién, las dinamicas relevantes en
su desarrollo y las distintas visiones de los actores de la gobernanza colaborativa en
funcién de la institucionalidad de las politicas publicas en la actualidad.

Al ser una teoria en formacién y una practica emergente, la investigacion se plantea
desde una perspectiva exploratoria descriptiva. Como marco analitico se utiliz6 un
modelo de analisis para los procesos de Gobernanza Colaborativa, desarrollado por
Ansell & Gash (2008), que permite comprender y describir como se organiza y desarrolla
la gobernanza colaborativa en un contexto institucional formal.

Los principales resultados de la investigacion indican que este tipo de gobernanza podria
agregar al menos cuatro elementos de valor a los resultados de la politica publica:
legitimidad, pertinencia, eficiencia y capacidad de articulacion.

De la misma forma al indagar en elementos claves para el desarrollo de estos procesos,
emergen temas como: La importancia de los marcos legales normativos, la relevancia de
la representatividad, el proceso de construccion de confianzas, el compromiso de los
actores con el proceso, el financiamiento y la capacidad de gestion, entre otros temas.

En un ultimo punto, al analizar la visién de los actores desde el punto de vista de la
institucionalidad actual, se visualiza a la Gobernanza Colaborativa como un instrumento
gue podria ser clave en la solucién de los grandes desafios actuales, aunque resaltando
también las principales dificultades que tiene asociadas, entre ellas una cultura que
dificulta el ceder y descentralizar el poder hacia organismos mas autonomos.



“La Republica necesita de todas las colaboraciones, las mayores y las infimas, porque se
necesita -querais o no- hacer las cosas bien, y para eso todos somos pocos.”

José Ortega y Gasset



AGRADECIMIENTOS

A Ximena Concha, Alvaro Ramirez y Guillermo Campero por su guia y confianza, los
espacios de trabajo fueron siempre una fuente de retroalimentacién y didlogo que me
permitieron profundizar y mejorar el andlisis. Desde sus experiencias de trabajo y
reflexiones me demostraron que es posible y muy necesario avanzar hacia una mejor
gestion publica, con apertura y eficiencia al servicio de la ciudadania.

Al cuerpo docente del MGPP, sus experiencias me ayudaron a complementar mis
conocimientos sobre el sector publico y a ampliar mis visiones acerca de las politicas
publicas.

A mi familia y amigos.



TABLA DE CONTENIDO

RESUMEN =mmmmmm e o e oo e e I
AGRADECIMIENTOS mmmmm e e oo e e e e e e e e e 11l
TABLA DE CONTENIDQO =mmmmmmm e e e o oo e o e oo A\
I. INTRODUGCCION = e 1
1. Pregunta de INVeStIgaCiON -=------mnmmmmmm oo oo 5
2. Objetivo General —-----m-mmemmm e oo e 5
3. Objetivos ESPECITICOS =----=-mmmmmmmm o m oo 5
I.LMARCO DE REFERENCIA - mmmmmm e oo e e e 6
1. Antecedentes de la Politica PUDlICA ==--=======mmmmm e e oo 6
1.1 Gobernanza de la Politica PUblica -----========mmm e oo 7
2. MArCO TEOIICO === mm o m e oo oo o o e e oo 10
2.1 GODEINANZA - === o oo e e 10
2.2 Teoria de la cooperacion entre actores racionales --------------====---m-moemomcmmmmmme - 11
2.3 Elinor Ostrom y el desarrollo institucional -------=-==-===== = e sm oo 12
2.4 Abordando el concepto de la gobernanza colaborativa -----------------=-=--=-=-=-meemem—- 14
2.5 Desarrollo de la Gobernanza Colaborativa --------==-========m oo 16
11 MARCO METODOLOGICO ---mmmmmmmmmmmmmmmemm s s 22
1. Técnicas y Fuentes de Recoleccion de la Informacion ---------=-====mnmmmmmmmmcmemeoeeo 22
2. Fuentes Primarias de Informacion =--=--==-==-mmm e oo oo oo e 22
3. Fuentes Secundarias de INformacion ==-=-==-====mm oo 24
4. Consideraciones EtiCaS -=---=--==e=smmnammnamenme e nmeseen e emeeeee s mes e e 25
5. Plan de ANAliSiS -=-========mmm e m oo e e 26
IV. ANALISIS DE RESULTADOS -----mnmmmmmmmmmm oo 28
Esquema Global de ANAlISIS -----=-=-=-=mm e 29
1. Valor de la Gobernanza Colaborativa en la Politica Publica ---------=--=============-==---- 30

1.1 Legitimidad ---------m-mmmmm oo oo 31

1.2 PertiINENCIA === == mmmm oo e o e oo e e e e 34

1.3 EfiCIeNCIa ==-=mmmmmmmm oo s e e e e 36

1.4 Capacidad de Articulacion --------=-==-==mmmm e oo 37
2. Elementos claves del proceso de gobernanza colaborativQ ---------===========scmmmmmenu- 38

2.1 Condiciones de Partida -----=======mmm o e oo e 38

2.2 DiseNo INStItUCIONAI ========= == m e e e e 42

2.3 Proceso de Colaboracion —-==-==-==mmmmmm oo oo 48

2.4 LId@razZgO ------mmmmmmm oo e oo oo e 52
3. Visién sobre la gobernanza colaborativa en funcidon de la institucionalidad de las
politicas publicas en la actualidad --------==========m=mmmmmmmm oo 54
V. CONCLUSIONES ---==n == oo mm moeo mo oe oeeeeeeee eeeee eeeee eeeeeeeemeeee 61
1. Elementos de Valor --=-=-===s=s=ememe oo oo e e 61
2. Elementos Claves ~--~---~=-=r=mm—-=mmemm e e oo 63
3. Interacciones con el sistema POlitiCO ---=-==-=======mmmmmmm oo 69
4. Propuestas a partir de la Investigacion desarrollada ---------=---==-====--mmemememmmeeeo- 71
5. Reflexiones Finales -=---=-==memmmme oo e e 74
V2] (0T Y 1 N ——————— 78



I.NTRODUCCION

Chile evidencia que su sistema politico ha venido registrando una serie de récords
negativos en los dltimos afios. Lo que se expresa en la baja confianza en los distintos
poderes del Estado. Asimismo, las encuestas revelaron un pesimismo general sobre el
rumbo que sigue el pais. Situacion que no es muy distinta en la generalidad de paises de
Ameérica Latina.

En funcién de lo anterior, autores como Cerrillo (2005) y Zurbriggen & Gonzalez (2014),
plantean que al interior de la reflexion académica y practica sobre las reformas del Estado
existe un especial interés por los conceptos de gobernanza, participacion ciudadana, co-
creacion, colaboracion, entre otros, y su aplicacion en las Administraciones Publicas.

Las instituciones que presentan estructuras y practicas participativas se han
transformado en puntos de atencion de gobiernos y agencias internacionales,
provocando reformas que buscan promover esta forma de gobernar que se cree puede
cambiar las relaciones entre el Estado y la sociedad, revalorizando a la sociedad civil
como un elemento central en las politicas.

La complejidad de las sociedades contemporaneas presenta importantes desafios para
el disefio e implementacion de las politicas publicas. Para Cerrillo (2005) los enfoques
tradicionales que conciben a los Estados como el Unico centro del poder politico que
detentan el monopolio en la articulacién y consecucion del interés colectivo, parecen
perder vigencia.

Busi (2013) plantea que el enfoque clasico en la gestion publica responde a una logica
de “mando y control centralizados” con una intervencion exclusiva de las instituciones
estatales. Esta forma tradicional de hacer y pensar las politicas publicas parece ya no
alcanzar sus objetivos de manera exitosa.

Esto puede deberse segun el autor en buena medida a los cambios que experimentan
las sociedades actuales, las cuales presentan nuevas complejidades, antes las cuales
las instituciones publicas aun no acaban de adaptarse.

La mayor complejidad identificada se caracteriza esencialmente por:

- Una dispersién de recursos y conocimientos en multiples organizaciones e instituciones
no gubernamentales (Tarrow, 2004).



- Sociedades civiles mas empoderadas que presionan en pos de abrir la participacion en
la toma de decisiones publicas (Gémez, 2013).

- La persistencia y apariciéon de nuevos problemas complejos (wicked problems) en las
politicas publicas donde existe una mayor cantidad de actores involucrados y los
abordajes parciales no logran dar solucién a estas probleméticas (Mballa & Gonzélez,
2017).

Este nuevo escenario, impulsa un cambio de paradigma en la manera de concebir e
implementar las politicas publicas, permitiendo que de forma emergente puedan aparecer
algunas experiencias donde las instituciones estan interesadas en nutrir con participacion
y colaboracién el cumplimiento de sus objetivos organizacionales.

Para Espinosa (2009) se trata de una medida politico-estratégica que busca garantizar
una mayor gobernabilidad y legitimidad con respecto a las soluciones de ciertos
problemas definidos en el mismo ambito publico.

En este contexto, los actores sociales y los gobiernos constituirian interacciones y redes
para influenciar la accién de algunas politicas publicas, con el objetivo de lograr mejores
resultados que los que podria alcanzar cada uno por su cuenta (Ostrom, 2011). Siendo
este el fundamento de lo que se conoce como gobernanza colaborativa.

En esta investigacion se definira a la gobernanza colaborativa, a partir de una sintesis de
los trabajos de Cristina Zurbriggen (2011) y Fabricio Busi (2013), como un espacio
institucional de produccion de politicas publicas que incorpora a los actores involucrados
dentro y fuera del alero estatal en una determinada tematica, en la cual se combinan
conocimientos y recursos y se asumen responsabilidades compartidas en el marco de un
proceso consensuado de gestion para la toma de decisiones.

Tal como lo menciona Zurbriggen (2011) se trata de un espacio donde los actores
sociales son reconocidos como sujetos legitimos en la definicion y solucién de politicas
gue potencialmente les puedan afectar.

Asi la gobernanza colaborativa se centra en la coordinacion de entidades que se
involucran en un unico proceso de toma de decisiones de manera colectiva, por lo que
otros esfuerzos que no estén enmarcados en la toma de decisiones no forman parte de
la idea de Gobierno Colaborativo.

Los distintos autores que han analizado esta tematica sefialan que las experiencias de
gobernanza colaborativa son emergentes y muy recientes, y si bien han presentado
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importantes beneficios para las politicas publicas asociadas, también podrian
presentarse distintas dificultades en sus procesos.

Sefalando que la evolucién de este tipo de practicas es mas bien lenta, y requiere de un
proceso de consolidacion que se alcanza en el mediano plazo.

En funcion de lo anterior es necesario seguir generando investigacion alrededor de estos
modelos emergentes que podrian transformar las dinamicas de construccion de las
politicas publicas. Identificando elementos que sirvan de referencia para otras politicas
que quieran avanzar en el desafio de incorporar la participacion de actores no estatales.

Esta tesis busca avanzar especificamente en ese desafio. En Chile se encuentra una
experiencia de politica publica que innova en este sentido, mientras se habla de la poca
innovacion existente en politicas publicas América Latina, es posible identificar un caso
concreto que innova en Gobernanza Colaborativa, y sera a partir del cual desarrollaremos
el analisis.

El caso seleccionado es el “Sistema Nacional de Certificacion de Competencias
Laborales (ChileValora)”. Servicio publico que desde el punto de vista de su estructura 'y
modo de operacidn cuenta con una gobernanza colaborativa, al innovar en su modelo de
gobierno, mediante un directorio (6rgano colegiado) resolutivo respecto de sus decisiones
que ejerce la direccion superior de la institucion y que cuenta con una conformacion
tripartita y paritaria (con representantes de los trabajadores, de los empleadores y del
gobierno).

Esto también se expresa descentralizadamente en el trabajo con los sectores productivos
del pais que participan a través de una segunda instancia colaborativa denominada
Organismos Sectoriales de Competencias Laborales (OSCL), una instancia estratégica
de coordinacién y consenso en la definicion y validacion de competencias, conformada
por representantes de los trabajadores, empleadores y del Estado vinculados a un
determinado sector productivo.

El problema publico principal que se intenta resolver mediante esta iniciativa de
certificacion de competencias laborales, es la asimetria de informacion que existe en el
mundo del trabajo entre trabajadores y empleadores (BID, 2018). La certificacién es una
sefal hacia el mercado laboral de que un trabajador posee las mismas competencias
laborales (conocimientos, habilidades y conductas) que ese mercado requiere para el
desemperio de una funcién laboral (ChileValora, 2018).

Derivado de los procesos de transformacion acelerada que impone la globalizacion y la
incorporacion de las nuevas tecnologias, el mercado laboral ha sufrido importantes

3



cambios. Un Sistema Nacional de Certificacion de Competencias Laborales se conforma
para contribuir a la empleabilidad de los trabajadores, mediante reconocimientos a sus
competencias que le permitan avanzar por rutas formativas de su oficio y, al mismo
tiempo, aumentar la productividad de las empresas, mediante la reduccidon de costos en
la incorporacion de trabajadores calificados y la orientacion en la adquisicion de
capacitacion (Ley N° 20.267, 2008).

Los actores participantes de esta experiencia la califican como “exitosa” desde el punto
de vista de la gestion de su gobernanza colaborativa dado que ha logrado superar
desconfianzas y falta de credibilidad iniciales en torno a una politica emergente, logrando
mantener el compromiso activo de actores sociales claves del mundo del trabajo a lo
largo de sus 11 afios de existencia, con la mision y propésito del sistema, alcanzando
ademas resultados satisfactorios en los objetivos propios de su mandato legal.

Si bien ChileValora no es la Unica ni la primera instancia de diadlogo social tripartita que
se ha conformado con los actores sociales del trabajo en nuestro pais - la OIT cifré en
mas de 54 las instancias donde se relunen trabajadores, empleadores y sector publico
con multiples finalidades- se trata de la Unica donde dicho dialogo tiene un caracter
resolutivo y no meramente consultivo, que es lo que caracteriza al resto de las instancias
existentes.

Un hecho que reafirma la importancia del caso que se propone estudiar es el
reconocimiento obtenido por ChileValora el afio 2016, como “experiencia valiosa” en las
Naciones Unidas, en el marco del lanzamiento de la iniciativa “Pacto Global: Para el
trabajo decente y el crecimiento inclusivo” en la Cumbre de Desarrollo Sostenible. Y que
ha sido seleccionada dentro del catalogo de experiencias valiosas que la OIT promueve
en los distintitos paises miembros.

Asi, multiples motivaciones me convocan a este trabajo, la mas importante es la
necesidad de mejorar las politicas publicas, dotarlas de espacios donde la ciudadania
también pueda ser participe de sus destinos, y en la experiencia analizada, encontramos
un esfuerzo serio y sistematico por avanzar hacia un nuevo paradigma de la gestion
publica en esa direccion.

Aungue este tipo de politicas, como he mencionado, siguen siendo muy emergentes en
el conjunto de la administracién, se trata de un enfoque que puede, si se lo dota de las
herramientas necesarias, cambiar la forma en que se construyen las politicas publicas.

Y al ser una reflexién en formacion se hace necesaria la investigacion y el debate en
torno a esta tematica, que permita, avanzar y mejorar su teoria y aplicacion.



Este caso es relevante de investigar, porque en su practica permite reflejar que la
gobernanza colaborativa puede constituirse en una herramienta favorable para gestionar
politicas publicas que se planteen objetivos con un alcance mayor al de una determinada
administracion de gobierno, a través de la creacidon de espacios institucionales
permanentes de participacion, co-creacion y responsabilidad entre los actores sociales y
gubernamentales.

Asi, la gobernanza colaborativa podria en algunos casos presentar respuestas a
problematicas sociales complejas, por medio de mayores niveles de inclusion, aunando
recursos y actores para trabajar en conjunto, en funcion de enfrentar de la mejor forma
posible las distintas complejidades que hoy enfrentan los paises.

1. Pregunta de Investigacion

De este modo, mediante el analisis de la experiencia de una politica publica que ya ha
implementado un modelo de gobernanza colaborativo, nos hacemos la siguiente
pregunta;

¢, Cuales son los elementos claves en el desarrollo y evolucién, de un proceso de
gobernanza colaborativo, como el que se produce en ChileValora?

2. Objetivo General

Analizar los elementos claves en el desarrollo y evolucion de un espacio de gobernanza
colaborativo como el que se produce en ChileValora.

3. Objetivos Especificos
1. Describir los aportes que produce para una politica publica que ésta sea

gestionada por un proceso de gobernanza colaborativo.

2. ldentificar y caracterizar los elementos claves en el desarrollo y evolucion de un
proceso de gobernanza colaborativo, como el que se produce en ChileValora.

3. Establecer la visién de los actores sobre la gobernanza colaborativa en funcion de
la institucionalidad de las politicas publicas en la actualidad y la posibilidad de
replicar este tipo de iniciativas.



Il. Marco de Referencia

1. Antecedentes de la Politica Publica analizada.

El Sistema Nacional de Certificacion de Competencias Laborales es una politica publica
establecida mediante la Ley N°20.267 del afio 2008. Lo conduce ChileValora, servicio
publico, funcionalmente descentralizado y patrimonio propio, que se relaciona con la
Presidencia de la Republica a través del Ministerio del Trabajo y Prevision Social.

Su funcién principal, segun lo establece dicha ley es:

“El reconocimiento formal de las competencias laborales de las personas,
independientemente de la forma en que hayan sido adquiridas y de si tienen o
no un titulo o grado académico... Asi como favorecer las oportunidades de
aprendizaje continuo de las personas, su reconocimiento y valorizacion,
mediante procesos de evaluacion y certificacion de las mismas, basados en
estandares definidos y validados por los sectores productivos”. (ChileValora,
2018. 5).

Asimismo, la ley mandata a la institucién a disponer de informacion para los sistemas de
capacitacion laboral y educacion técnica y aportar pertinencia, desde los perfiles del
catalogo, a los procesos de formacién segun los requerimientos del mercado laboral y
favorecer el reconocimiento de los aprendizajes previos.

Para ChileValora las competencias laborales son un concepto que articula tres
dimensiones: los conocimientos disponibles en las personas (sus saberes), lo que dichas
personas pueden hacer con dichos saberes (su saber hacer) y la disposicion a
efectivamente hacer aquello que saben hacer (su saber ser)” (ChileValora, 2016).

Abordar el problema de la calificacion de la fuerza de trabajo desde la perspectiva de las
competencias resulta un concepto Uutil, en la medida que contribuye a definir
inequivocamente un estandar de desempefio laboral superior.

Asi ChileValora debe contribuir a que el sistema publico de capacitacion disponga de una
oferta de cursos disefiados en base a los estandares de competencias que defina el
sistema, para hacer posible el cierre de brechas de competencia de aquellos trabajadores
que asi lo requieran, como también, la formacién continua de otros interesados en
adquirirlas.



Entonces el primer elemento de aporte de la certificacion es reducir esta asimetria de
informacion, con este certificado de competencia laboral que el trabajador puede exhibir
para buscar un empleo, para modificar su situacion laboral.

Pero hay un segundo elemento, que tiene que ver con la formacion a lo largo de la vida,
para ChileValora (2018), esta certificacion de competencias laborales permite también a
ese trabajador desarrollar un proceso de formacion donde sus competencias vayan
siendo reconocidas a lo largo de su vida laboral, no solamente en un momento del tiempo,
sino que en la medida en que €l pueda acceder a nuevas certificaciones, a nuevos
procesos de formacion, de capacitacion o de aprendizaje.

En funcidn de lo anterior el sistema genera bienes publicos que contribuyen a mejorar
el desempefio de trabajadores, empleadores y el resto de la institucionalidad de
formacion. La certificacion de competencias no es un bien de mercado por el cual exista
una demanda espontanea destinada a satisfacer una necesidad de consumo, sino que
es un bien creado institucionalmente para mejorar el funcionamiento de los mercados
laborales.

Asi ChileValora se destaca en su instalacion al responder a: la necesidad ineludible que
tiene un pais de invertir en sus trabajadores y, al mismo tiempo, mejorar sus niveles de
competitividad y productividad.

Sobre todo en tiempos de automatizacion, donde existe un consenso que para bien o
para mal, el trabajo humano esta experimentando una transformacion profunda, que se
acentuara en las proximas décadas y que tendra un impacto importante en la estructura
de todas las sociedades.

En este sentido para Rivera (2019) y Bravo (2018) es de vital importancia la relevancia
que tendran que adquirir los sistemas formativos laborales para los trabajadores, los
cuales en entornos cada vez mas automatizados, deberan desarrollar nuevas
competencias acordes a estos nuevos contextos.

1.1 Gobernanza de la Politica Publica.

Como hemos mencionado, mas alla de los aspectos formales, uno de los aspectos
centrales de esta politica publica es que tiene un modelo de gobernanza colaborativo de
caracter tripartito, en que el que estan representados el gobierno y los actores sociales
del mundo del trabajo (Trabajadores- Empleadores) mas representativos del pais.



El Sistema esta integrado por tres componentes principales: ChileValora, los Organismos
Sectoriales de Competencias Laborales (OSCL) y los Centros de Evaluacion y
Certificacion de Competencias Laborales (CECCL), tal como lo muestra la siguiente
figura.

ChileValora

» Organo Rector del Sistema

* Define politicas para el Sistema

* Vela por la calidad y fe publica

» Convoca y apoya a los sectores productivos a constituir OSCL y levantar
perfiles ocupacionales.

 Acredita y supervisa a los Centros de Evaluacion y Certificacion de
competencias laborales

Organismos Sectoriales de Competencias Laborales (OSCL)

* ldentifican Perfiles de Competencia

» Generan planes formativos y rutas formativas y laborales asociados a
los perfiles

* Validan y legitiman procesos estandarizados de certtificacion

Centros de Evaluacion y Certificacién de Competencias
Laborales (CECCL)

» Evallan a las personas segun los perfiles de cada sector productivo
* Certifican a las personas que resulten competentes
» Entregan informes de brechas a las personas evaluadas

El primer componente corresponde a la Comision del Sistema Nacional de Certificacion
de Competencias Laborales, ChileValora, que es el 6rgano regulador de la politica
publica y debe velar por el correcto funcionamiento tanto de los Organismos Sectoriales
de Competencias Laborales, como de los Centros de Evaluacion y Certificacion de
Competencias Laborales.

ChileValora, como ya mencionamos, esta constituido por dos instancias de direccion. La

primera, un 6rgano colegiado de direccidén superior -Directorio -, integrado en forma

tripartita, paritaria y con caracter resolutivo, por nueve miembros: tres representantes

nombrados por las organizaciones de empleadores de mayor representatividad del pais

(CPC y Conapyme); tres representantes designados por las centrales de trabajadores de
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representatividad (CUT) y tres representantes nombrados por los Ministros del Trabajo,
Educacion y de Economia.

El directorio de ChileValora ha funcionado de manera ininterrumpida desde su instalacion
en agosto de 2009. A diciembre de 2017 se habian llevado a cabo 92 sesiones ordinarias
y 31 extraordinarias, todas ellas cumpliendo con el exigente quérum definido por la ley,
en las cuéales se han aprobado 620 acuerdos por unanimidad.

La segunda, una Secretaria Ejecutiva, que ejerce la jefatura del servicio y es nombrada
por el Directorio de ChileValora. Tiene la calidad de ministro de fe respecto de sus
actuaciones, deliberaciones y acuerdos, y representa judicial y extrajudicialmente a la
institucion. Dirige un equipo de profesionales cuya labor implica la coordinacion e
implementacion de las decisiones y acuerdos adoptados por la Comision, en el marco de
la Ley que crea el Sistema.

“El Sistema Nacional de Certificacion de Competencias Laborales,
ChilevValora se ha caracterizado por promover el trabajo basado en el
didlogo social tripartito. Esta institucion congrega tres actores clave del
desarrollo: gobierno, empresarios y trabajadores, los que debaten
abiertamente acerca del pais que se quiere construir y como abordar los
desafios de articular las necesidades de recursos humanos del sector
productivo con la experiencia laboral de los trabajadores y el sistema de
formacion.” (OIT, 2018)

Estamos hablando, segun lo plantea la OIT, de la expresion de una relacion virtuosa entre
estos actores situando el trabajo como un valor central para la generacion de riqueza, la
cohesién social, la legitimidad social de las politicas sociales y econdmicas.

En este sentido ChileValora (2008) tiene un rasgo que la distingue y que requiere de
mucha responsabilidad y compromiso, cudl es la capacidad resolutiva y no sélo consultiva
con que opera en la practica. Todo esto, bajo el alero del tripartismo, la colaboracién y el
Didlogo Social, mecanismos que permiten avanzar hacia sociedades mas equitativas y
con mayor cohesion social.

Asi, en tanto instrumento de politica publica, ChileValora es una experiencia Unica, en
tanto consagra el trabajo colaborativo como componente esencial de su funcionamiento.
Esta presente tanto en la méaxima instancia de decision, su directorio, como también, en
los Organismos Sectoriales de Competencias Laborales (OSCL). (CSP, 2018).

Por ello, vale la pena destacar la experiencia, no simplemente como un proceso de toma
colectiva de decisiones, sino como parte integral del proceso de creacion de valor publico.
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2. Marco Tebrico.

Este marco aborda los principales campos de conocimiento de la gobernanza
colaborativa. A partir de la revision teorica se elaboran un entramado de relaciones e
interacciones del concepto. En los primeros apartados se delimita el concepto junto con
explorar sus origenes y teorias que lo influencian para luego, en los apartados
posteriores, caracterizar el fendmeno a través de los principales autores que lo
desarrollan. Esta revision teérica aporta las primeras pistas para contestar la pregunta de
la investigacion y contribuye a generar lineas tematicas que permiten abordar el estudio.

2.1 Gobernanza

En un paradigma anterior se afirmaba que el Estado es el centro de la conduccion de la
sociedad y por consiguiente su actividad se expresaba a través de politicas publicas que
adoptaban un enfoque top-down (desde la estructura a la sociedad). Pero dado el fracaso
de las politicas publicas aplicadas bajo esta concepciéon (Martinez, 2014), se buscé otra
manera para hacer que la accion estatal fuese mas efectiva en la sociedad.

Para Launay (2005) el auge de organismos no gubernamentales y el creciente papel
politico de la sociedad civil habrian provocado una crisis en el modelo tradicional del
Estado, en el que pierde su papel rector con respecto al desarrollo de la sociedad y a la
regularizacion de la vida publica y tiene que comenzar a interactuar con nuevos actores
publicos y privados, nacionales e internacionales.

El Estado por lo tanto, segun Mayntz (2005) ya no debia enfocarse en la aplicacion de
las politicas pese a la resistencia de la sociedad, sino en las posibilidades y formas en
las cuales la sociedad permitiria ser dirigida.

Luis Aguilar define a la gobernanza en este proceso como “un espacio en el que se
conforma y define el sentido de direccidon de la sociedad y se crea la capacidad social
para producir los objetivos publicos que dan sentido y valor a la actividad colectiva”
(Aguilar, 2014: 17).

La gobernanza plantea que para superar las limitaciones existentes en las capacidades
actuales de los Estados se debe incorporar las capacidades de la “sociedad econémica
y civil”, con el objetivo de definir de forma conjunta los criterios de convivencia y desarrollo
de nuestras sociedades (Aguilar, 2006; 2010).

Este proceso para Garcia (2017) implica un nuevo estilo de gobierno, en el que el Estado
adquiere y gestiona nuevas capacidades y actitudes, fruto de las interacciones con otros
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actores. La gobernanza no implica el fin o el declive del Estado, ya que su papel sigue
siendo crucial como una estructura fijadora de fines y de coaliciones.

Asi se plantea que este término no soélo esta referido a la accion y efecto de gobernar
sino también a la formula que se propone como objetivo el logro de un desarrollo
econodmico, social e institucional duradero promoviendo un sano equilibrio entre el
Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia (Launay, 2005), (Conejero, 2005).

La idea del Estado en la gobernanza apunta precisamente hacia una accion
gubernamental que para conseguir sus objetivos "se apoya cada vez menos en sus
propios recursos que en su accion como elemento dominante en coaliciones con otros
Estados, instituciones transnacionales y grupos del sector privado, a la vez que retiene
su identidad distintiva y sus propios fines" (Lindt, 1992: 3)

Para Natera (2005) la fortaleza del Estado ha pasado, pues, a caracterizarse por su
contingencia al no depender tanto de su tamafio o de su grado de presencia en la
sociedad ni vincularse a una idea estatica de soberania, sino a basarse en mayor medida
en sus capacidades negociadoras y unificadoras para trabajar con el entorno.

A continuacion presentamos algunos de los principales cambios que trae la gobernanza
al modelo de gestion publica.

Modelos Historicos de Gestion Publica

Burocratico Gerencial Gobernanza
Sistema de Botin Plusvalia Interés Publico
Clases Sociales Consumidores Ciudadanos

Estado-Nacion Mercado Local-Global Estado de Bienestar
Corporativo Contractual Concertacion
Autoritario Represivo Democraqa Participacion Integral
Representativa

Gobernados Clientes Sociedad Civil

Produccién Productividad Sustentabilidad
Presidencialista Empresarial Parlamentario

Colonizador Globalizador Cooperaciéon

Elite Politica Servicios e Informacién Bien Comun
Epoca Moderna Actual Emergente

2.2 Teoria de la cooperacion entre actores racionales.

Fuente: Rosique (2009)
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Uno de los referentes mas importantes sobre la teoria de las acciones colectivas en
funcién de la obtencidn de respuestas optimas, fueron los postulados de Axelrod (1984),
quien cimentd sus planteamientos en torno a la idea de la evolucién de las formas de
cooperacion.

¢, COmo es posible que surja la cooperacién o colaboracion entre dos o mas actores que
se presuponen racionales y que buscan maximizar su beneficio individual en un entorno
de competencia?

El autor plantea que en estas circunstancias se requiere un asesoramiento cuyos
objetivos de cooperaciéon tiendan a darle mas importancia a la accién futura que a la
presente; es decir, que el futuro es muy importante, pues el éxito presente se puede tornar
nulo en el futuro, cuando todo se enfoca al corto plazo.

Se infiere que no son antagonicos los intereses de los participantes, ni estan en conflicto
total, porque el objetivo no es atacar, sino lograr un beneficio producto de obtener la
cooperacion mutua. Asi, el rendimiento no solo tiene alcance presente sino también a
futuro y de forma sostenida.

En este sentido para autores como Busi (2013), la Gobernanza Colaborativa implica
tomar la decision de realizar una inversion inicial de recursos, al menos en tiempo y
dedicacion profesional, en pos de unos beneficios a priori aplazados en el tiempo.
Teniendo claro que los beneficios de largo plazo deben ser mas importantes que los del
corto plazo para que surja la cooperacion.

2.3 Elinor Ostrom y el desarrollo institucional

Para distintos autores (Ansell & Gash 2008, McGuire 2006, Zurbriggen 2011, Busi 2013,
Parrado 2017) la gobernanza colaborativa tiene sus origenes en los trabajos de Elinor
Ostrom (Premio Nobel de Economia 2009) que desarrolla una teoria que permite explicar
fendbmenos que no “encajan” en el mundo dicotémico de “mercados” y “Estados”.

La autora hace referencia a la teoria de los bienes comunes para aquellos bienes publicos
gue no son recursos naturales, y se convierten en comunes al desarrollar problemas
derivados de la congestion de su uso.

Por ejemplo, la seguridad ciudadana, el uso de los espacios publicos, la provisién de
servicios, entre otros elementos que se comportan como bienes comunes, es decir, se
hace dificil la exclusion del acceso y el uso de cada unidad agota el bien, aunque sélo
sea temporalmente (Parrado, 2017).
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Para Ostrom (1990) estos bienes se enfrentan al “dilema de los comunes”, el cual existe
cuando: La actuacion individual implica resultados globales suboptimos y existen
alternativas institucionales que son beneficiosas tanto para los individuos como para la
colectividad en general.

La autora propone solucionar este dilema, a través de una innovacion, que implique a los
propios involucrados en el disefio de reglas sobre la apropiacion y/o provision, el
cumplimiento y seguimiento de los bienes.

Su propuesta comunitarista (colaborativa) se opone a las estrategias puramente de
mercado (privatizacion) o de Estado (regulacion estatal) las cuales son insuficientes en
la resolucion de estas problematicas. Asi comprende la pluralidad de acuerdos
institucionales entre actores infra y extra estatales necesarios para la gestion, produccién
y consumo de ciertos bienes de uso comun en funcion de tener el maximo valor publico
posible mediante esquemas policéntricos basados en la confianza y la reciprocidad.

En Governing the Commons (Ostrom 2005), la autora se plantea la pregunta: ¢Por qué
algunos esfuerzos por resolver problemas relativos a la administracion de recursos de
uso comun fracasan, mientras que otros tienen éxito?

Asi la autora, a partir de la evidencia empirica de éxito y fracaso en esfuerzos de
organizacion, estimula el desarrollo del analisis institucional de la accion colectiva y, por
el otro, identifica variables institucionales clave para resolver estos problemas. Esto
permitira, sefiala la autora, contar con mejores bases para emitir consideraciones
relevantes de politicas publicas en este ambito.

El marco de referencia que propone la autora para observar estos fendmenos esta
conformado por:

=

Participantes (individuos u organizaciones) que ocupan diferentes posiciones

Resultados potenciales

Vinculos accién-resultado (interacciones)

El control o poder que ejercen los participantes

alr|eld

La informacion generada y costos y beneficios asociados a las diferentes
acciones.
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6. La confianza y reciprocidad existente entre los actores. (Interacciones)

7. Variables exdgenas, materiales y atributos.

Elaboracion propia en base a Ostrom en Busi (2013)

De la misma forma Ostrom (2005) plantea que en esta tematica se cuenta con reglas que
condicionan todo el proceso y en funcion de ellos las actuaciones y resultados finales.

1. Reglas de acceso (determinan quién forma parte y quién no)

Reglas de posicion (establecen qué espacio ocupa cada uno).

Reglas de eleccion (marca qué acciones son posibles).

Reglas de recompensas y castigos (incentivos positivos y negativos).

S ol B A

Reglas de agregacion y alcance (vinculadas al control y a los resultados posibles).

Elaboracion propia en base a Ostrom en Busi (2013)

Ostrom (2005) sefala asi la interdependencia de los actores y el papel clave que juegan
las reglas para incentivar procesos de colaboracién entre los participantes.

2.4 Abordando el concepto de la gobernanza colaborativa.

Uno de los primeros elementos a considerar segun Zurbriggen (2011) a la hora de
analizar los conceptos de colaboracion, es por el enfoque a partir del cual los gobiernos
incorporan la participacion. Dicho enfoque corresponde a diferentes concepciones del
disefio e implementacién de politicas.

En un primer paso, la participacion es incorporada fundamentalmente para conocer las
preferencias y el grado de satisfaccion de los ciudadanos, lo cuales son concebidos como
usuarios y, por lo tanto, tienen relacion con la provision de bienes y servicios publicos.

En el segundo paso, la participacion implica la convocatoria de diferentes actores y
grupos sociales para discutir aspectos sustantivos de las politicas publicas y hacerlos
partes de la decision. Este paso corresponde a una colaboracion efectiva.

Por la amplitud de lo que aborda la Gobernanza Colaborativa, puede ser tratada por
diferentes campos del conocimiento. Para Sanchez (2013) los procesos de construccion
colaborativa en el sector publico han recibido atencion incremental de los investigadores
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en el campo de la administracion publica en la dltimas dos décadas, algunos ejemplos
recientes: (Cooper, Bryer, & Meek 2006, Emerson 2012; McGuire, 2006; Sirianni, 2008;
Zhang & Cao, 2010).

Estos autores concuerdan que en funcion de estos procesos.

“Las entidades del estado pretenden vincular dentro de sus procesos
misionales a diferentes actores de la sociedad que por diversas razones
pueden llegar a hacer aportes de valor para la obtencion de resultados mucho
mas efectivos que si fueran desarrollados Unicamente por la entidad
competente” (Sanchez, 2013, 17).

Pero ¢ Qué significa colaborar?, ¢ Quiénes participan en la colaboracion?, ¢ Qué ventajas
podria tener sobre otras formas de organizacién?

La definicion permite delimitar y distinguir a la Gobernanza Colaborativa de otras formas
cercanas de gobernanza con participacion, pero lo emergente de estos conceptos
muchas veces puede confundir las percepciones que se tienen, acerca de a lo que
realmente nos estamos refiriendo.

Por ello es fundamental entender que en la gobernanza colaborativa:

1. Intervienen actores estatales y no estatales

2. Todos los actores proporcionan recursos al proceso (conocimientos,
saberes, tiempos por mencionar algunos)

3. Todos los participantes tienen influencia vinculante en la toma de
decisiones y la ejecucién del proceso, en mayor o menor grado

En base a Busi, 2013 y Ansell & Gash, 2007.

En definitiva los diversos involucrados pueden aportar en la construccion, debido a que
poseen conocimiento especializado, conocen la perspectiva histérica del asunto en
cuestion, cuentan con recursos valiosos, representan puntos de vista interesantes,
aportando principalmente pertinencia y legitimidad a los procesos (Hawamdeh, 2007;
Johnston. et al. 2011).

Para que esto se produzca una de las partes debe acudir a los principales involucrados
y Sus asociaciones para buscar de forma participada soluciones comunes (Bryson, 2009).
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Donde la solucion colectiva puede implicar desde la consulta a los interesados hasta
espacios colaborativos de codecision o incluso la coproduccién del servicio.

La académica Rosemary O‘Leary (2006) sefiala que la gestion publica colaborativa se
trata fundamentalmente de facilitar y operar arreglos multi organizacionales que son
capaces de resolver problemas que las organizaciones individuales por su cuenta no
serian capaces de resolver.

Esta definicion propone dos fases en el marco del gobierno colaborativo;

1. Unafase de coordinacion de entidades en la que el objetivo es facilitar un arreglo formal
para el funcionamiento de la organizacion colaborativa.

2. Una segunda fase en la que el arreglo multiorganizacional debe ser operado, de tal
forma que puedan ser resueltos en forma conjunta situaciones problematicas.

Por su parte Emerson, Balogh y Nabatchi (2012) delimitan a el gobierno colaborativo
desde sus estructuras de toma de decisiones que involucran personas sobre los limites
de las agencias publicas.

La relevancia para los autores esta en el arreglo o la estructura que toman las entidades
involucradas en la cooperacion. Esta definicibn muestra una perspectiva mas amplia del
Gobierno Colaborativo donde los procesos son parte de una construccion mas compleja
que incluye: un régimen de Gobierno Colaborativo, una dinamica de colaboracion, un
circuito de retroalimentacion, acciones y resultados; todo en el marco de un sistema.

2.5 Desarrollo de la Gobernanza Colaborativa

Ansell & Gash en el afio 2008, publicaron Collaborative Governance in Theory and
Practice, en la busqueda por establecer claramente a qué nos referimos cuando
hablamos de gobernanza colaborativa. A partir del andlisis de diversos estudios buscan
construir un modelo tedrico-practico que dé cuenta del conjunto de los diversos
elementos que se pueden contener un proceso de gobernanza colaborativa

Los autores definen a la Gobernanza Colaborativa como

“Un arreglo gubernamental donde una o mas entidades publicas se involucran
directamente con interesados no estatales en un proceso colectivo de toma de
decisiones que es formal, orientado al consenso, deliberativo y que busca
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elaborar o implementar politicas publicas o dirigir programas o bienes publicos”
(Ansell & Gash, 2008, p.554)

En esta definicién el Gobierno Colaborativo se trata de la coordinacién de entidades que
se involucran en un unico proceso de toma de decisiones de manera colectiva, otros
esfuerzos que no estén enmarcados en la toma de decisiones no forman parte de la idea
de Gobierno Colaborativo para estos autores.

Para los autores esta definicién implica los siguientes supuestos:

1. Elforo o iniciativa de GC es iniciado por agencias o instituciones publicas

2. Los participantes incluyen actores no estatales

3. Los participantes se involucran en la toma de decisiones y no son sélo
“consultados” por las agencias publicas

4. El arreglo institucional esta formalmente organizado y se redne colectivamente

m,

El foro apunta a tomar decisiones por consenso;

6. Elfoco de la colaboracion esta en la gestion o politica publica.

Elaboracion Propia en base a Ansell & Gash (2008)

Para Ansell y Gash (2008) la gobernanza colaborativa no intermedia intereses en la que
el ganador se lleva todo, sino que en ella, los intereses adversarios trabajan por
establecer verdaderas relaciones de cooperacion, de la misma forma la gobernanza
colaborativa disputa al gerencialismo en cuanto, las cosas no dependen del conocimiento
supuestamente “experto” si no, que en la inclusion de distintos centros o nodos que
resulta importante incluir.

Asi, Ansell y Gash (2008) definen un modelo para el analisis de la gobernanza
colaborativa en el que estan presentes:

1.Condiciones de 2. Disefio 3. Proceso de 4. Liderazgo
partida institucional colaboracion

Elaboracion propia en base a Ansell & Gash (2008)
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Modelo de gobernanza colaborativa (Ansell y Gash, 2008)

Inclusién Participativa

Contexto Institucional | | Disefio Institucional I e Farum de Exclusividad
| ) ] Reglas Basicas Claras
| - Transparencia de Procesos
' |
cnndid‘!nﬁ de Proceso de Colaboracidn
partida -
) i Construccidn de Confianzas ____  Compromiso con el Proceso R
Asimetrias de Poder, I - Reconocimiento mutuo E
Recursos y de interdependencia S
Conocimientos Didlogo Cara a Cara - Apropiacion compartida
- MNegociacion en buena fe del proceso U
l i - Apertura para explorar L
. L beneficios mutusos T
Inoe'r'h"'ins Y Resultados Intermedios l A
restricciones a la - Pequefias Victorias - D
participacion - Planes Estratégicos ™ Entendimiento compartido 0
- Investigacion conjunta - Migidn clara g
I - Definicidn comun del
Prehistoria de . F:;QE:'EIW —
Cooperacion o Wemu' f:zzm @ valores
Conflicto (nivel de
confianza Influencias — | Liderazgo Facilitador

En base a Ansell & Gash (2008)

A continuacion profundizamos algunas las de las variables expuestas en este modelo,
las cuales complementaremos con otros autores.

Condiciones de inicio o situacion de partida:

- La “prehistoria” de cooperacion o conflicto entre las partes (nivel de confianza inicial),
da cuenta de las relaciones y conocimiento previo que tienen las partes involucradas,
esto tiene un impacto en la decision de iniciar o no una practica de Gobernanza
Colaborativa, segun su posibilidad conflictividad.

- Las asimetrias de poder, recursos y conocimientos. Cuando un contexto se presenta
muy asimeétrico permitira la hegemonia de uno de los actores dentro del acuerdo de
gobernanza. Impactando en el nivel de confianza y compromiso de los participantes.

- Los incentivos positivos y negativos a la participacion. Los actores actian en base a
incentivos. Con esto se hace necesario que deba existir un incentivo positivo inicial que
facilite el ingreso de los actores al acuerdo.
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“El principal incentivo positivo que puede impulsar la participacion es la
percepcion de real influencia en resultados e impactos de politica publica,
mientras que la inaccion, la escasez de resultados de corto y mediano plazo
es lo que desafectar a los participantes. De la misma manera, no formar parte
también puede ser percibido como un incentivo a participar para no quedarse
fuera de la discusién e influencia de la Gobernanza Colaborativa”. (Ansell &
Gash, 2008)

Con las investigaciones de Bryson , Crosby & Stone (2006) y Linden (2010) se puede
establecer que para producir deliberadamente procesos colaborativos, desarrollando
estas cinco dimensiones, se deben generar sistemas, meétodos, recompensas y
estructuras que propicien culturas de colaboracion. Los autores a traves de sus trabajos
identifican una serie de elementos que podrian propiciar procesos colaborativos.

Elementos que favorecen procesos colaborativos

* El contenido de los acuerdos iniciales y el establecimiento de un proceso para realizar
la colaboracion

» Una historia de fracasos sin la colaboracion

* Las partes tienen un objetivo o interés especifico compartido y no es posible lograrlo
cada uno por su cuenta.

 La existencia de patrocinadores comprometidos y defensores del proceso de
colaboracion

* El esfuerzo continuo para generar relaciones de confianza entre las partes

» Evaluacién continua mediante sistemas de retroalimentacion de los productos de la
colaboracion

* La legitimidad de la red de colaboracion con procesos creibles y transparentes.

Elaboracion Propia en base a los trabajos de Bryson, Crosby & Stone (2006) y Linden (2010)

Disefio institucional:

Ansell y Gash (2008) delimitan a el disefio institucional como como el conjunto de reglas
basicas de funcionamiento de la Gobernanza Colaborativa, especialmente en cuanto a
las reglas de acceso que determinan qué actores entran a formar parte de la
colaboracion, destacando la relevancia de las reglas de organizacion y funcionamiento,
las cuales deben ser conocidas y aceptadas por todos.
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Las reglas claras y transparencia en los procesos de gobernanza colaborativa son utiles,
en funcion, de dar garantias a todos los involucrados, junto con delimitar sus funciones
en pos de no generar expectativas que no le competen.

Para Thomson & Perry (2006) la gobernanza en colaboracién es un fenémeno complejo
compuesto por cinco dimensiones:

Dimensiones de Definicion
Gobernanza

Estructura de toma de decisiones. Interacciones y acuerdos entre
gobernantes y gobernados, para generar oportunidades y
solucionar los problemas de los ciudadanos, y para construir las
instituciones y hormas necesarias para generar esos cambios

* Gobernanza

Combinacién de coordinacion y jerarquia. Proceso de planear,
» Administracion organizar, dirigir y controlar el uso de los recursos entre las partes
involucradas para lograr los objetivos organizacionales

Conciliacion de intereses individuales y colectivos. Confianza en
los miembros de la organizacion que estan en la plena capacidad
de desempefiar sus funciones

* Autonomia
organizacional

Beneficios para todos los participantes. Relacion reciproca o de
* Mutualidad correspondencia entre dos o mas partes, en el sentido de acciones
gue son beneficiosas para todos.

Regulacion de marcos de accion. Prescripcion dirigida a la
* Normas ordenacion del comportamiento de la relacion entre las partes.
Generalmente, impone deberes y confiere derechos.

Elaboracion Propia en base al trabajo de Thomson & Perry (2006)

Proceso de Colaboracion

De la misma forma Ansell & Gash descomponen el proceso de la gobernanza
colaborativa en 5 pasos no necesariamente consecutivos.

1. Contacto cara | Conocimiento interpersonal y negociaciones de “buena fe” sobre
a cara las dinamicas de colaboracién a desarrollar.

2. Construccion Fortalecimiento de las relaciones de confianza entre los
de confianza | participantes.
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3. Compromiso | Generar nivel de involucramiento de los actores.
con el proceso | Reconocimiento Mutuo de la inter dependencia. Apropiacion con
el Proceso, apertura para explorar beneficios mutuos.

4. Entendimiento | Sentar una base comun que puede ir desde la definicion del
compartido problema, hasta el lenguaje técnico o el tratamiento de sus
distintas dimensiones.

5. Resultados de | La consecucién de objetivos “rapidos” o “pequefias victorias”
mediano plazo | (small wins) reforzaria la implicacion o el compromiso de los
involucrados

Elaboracion Propia en base a Ansell & Gash en Busi (2013)

Liderazgo facilitador

La capacidad de gestores publicos de convocar y ser convocados a una mesa y facilitar
el proceso de la Gobernanza Colaborativa son dos de los factores mas importantes que
debe producir el liderazgo facilitador. De la misma forma, el gestor lider también debe
fomentar la participacion de los actores una vez iniciado el proceso e intentar balancear
las asimetrias de poder y recursos entre los participantes.

Desde el &mbito de la gestion publica, McGuire (2006) y McKinney, Harmon & Johnson
(2009), trabajan ampliamente para explicar las principales habilidades que debe tener un
gestor publico cuando lidera un esfuerzo de gobernanza colaborativa.

Habilidades requeridas por gestores publicos en procesos de gobernanza colaborativa

» Tener competencias para | ¢ La capacidad de * El poseer habilidades
encontrar la manera de comprometer y compartir gerenciales para la

construir confianzas que recursos institucionales comunicacion, la negociacion
faciliten la emergencia de | valiosos como y el pensamiento estratégico,
la colaboracion, conocimientos, fondos, teniendo la habilidad de
compartiendo el proceso experticia o informacion generar equipos mediante la
de decision, movilizando a | relevante con otros construccion de redes a

los miembros del proceso | miembros del acuerdo través de diversos intereses
colaborativo con ideas cooperativo

beneficiosas para todos

Elaboracion Propia en base a los trabajos de McGuire (2006) y McKinney, Harmon & Johnson (2009)
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[1l. MARCO METODOLOGICO

La presente investigacion intenta establecer los elementos claves para el desarrollo de
un proceso de gobernanza colaborativa en una estructura organizacional estatal. Por ello,
se ha optado por utilizar la metodologia cualitativa, toda vez que ésta permite levantar
datos desde la perspectiva de los actores e instituciones que son participes en dichas
instancias (Batthyany & Cabrera, 2011).

Adicionalmente, esta investigacion es de tipo exploratorio-descriptivo de estudio de casa,
ya que se buscara especificar las propiedades y caracteristicas de los procesos del objeto
de estudio (Cazau, 2006), y si bien, existen algunas investigaciones respecto a la
gobernanza colaborativa en la gestion de politicas publicas, aun es escaso el
conocimiento que se tiene sobre esta tematica.

Tal como sefiala Robert Yin (2009), la metodologia de estudio de casos es absolutamente
adecuada en estudios exploratorios o descriptivos, ya que, responden precisamente a
preguntas que buscan especificar los problemas analizados.

1. Técnicas y fuentes de recoleccién de la informacion

Para dar cumplimiento a los objetivos de esta tesis, se utilizaran dos técnicas y fuentes
de recoleccion de informacion. La primera es informacion primaria, a través de la
aplicacion de entrevistas semi-estructuradas a actores claves involucrados y la segunda
es informacién secundaria, proveniente de documentos institucionales que abordan
ciertas dimensiones de ChileValora. Se utilizaran ambas fuentes porque, dado que el
propésito de esta investigacion es reflexionar en paralelo sobre los distintos elementos
que hacen posible una direccion en colaboracion, la entrevista ofrece la oportunidad de
poner al sujeto como un actor social capaz de construir y reconstruir sentidos sobre su
propia experiencia (Labrin, 2012), y los documentos, permiten complementar dicha vision.

La mayor parte de los temas consultados seran transversales permitiendo sistematizar la
informacion y extraer conclusiones de forma agregada. Para dicha sistematizacion se
transcriben las entrevistas y los extractos de documentos, para posteriormente realizar
una categorizacion de la informacion recolectada de forma de recoger los elementos
claves y el desglose especifico de cada fuente.

2. Fuentes Primarias de Informacién

Unidad de Anélisis
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Al guerer conocer los elementos que posibilitan la gobernanza colaborativa, la unidad de
analisis seran actores claves en la implementacion y funcionamiento de ChileValora.
Desde los gestores publicos del propio servicio y representantes de organizaciones de la
sociedad civil involucradas hasta directores de organismos internacionales vy
gubernamentales que dieron respaldo a la iniciativa.

Muestra de Investigacién

El muestreo es de tipo intencionado (Stake, 2005). En el sentido, que permite seleccionar
informacion mediante un proceso clasificado por las caracteristicas de la fuente de
informacion. Sobre la decision de determinar a priori la estructura de la muestra, ésta se
basa en la disponibilidad de informacion previa sobre los actores claves (Otzen &
Manterola, 2017), ya definidos en el apartado de Unidad de Analisis.

La seleccion de los actores, se basa en primera instancia en tener una vision del trabajo
operativo de ChileValora, y una vision de la mirada que tienen los actores sobre el didlogo
social y la gobernanza colaborativa, se busca extraer una mirada historica del sistema
desde quienes son participes del proceso. Se considera que para los propositos de este
trabajo la muestra contenga al menos 10 personas, ya que, esto permite recoger la
informacion desde los distintos sectores relevantes para el funcionamiento de
ChileValora.

Grupos Rol Justificacion

Ejerce la jefatura del servicio, son
nombrados por la Comision tripartita de
ChileValora. Dirigen un equipo de

Secretarios
Ejecutivos de

profesionales cuya labor implica la
coordinacién e implementacion de las

Han sido quienes han liderado
la implementacion y

ChileValora . funcionamiento del Servicio
decisiones y acuerdos adoptados por la
Comision, en el marco de la Ley que crea
el Sistema.
Equino de Funcionarios que han
T?abg'o de Equipo encargado de ejecutar distintas trabajado en la
— dimensiones de la Politica implementacién y
ChileValora . ) -
funcionamiento del Servicio
Unica agencia 'tripartita’ de la ONU, que
Representantes | relne a gobiernos, empleadores y Han respaldado técnica y
de la trabajadores de 187 Estados miembros a politicamente el desarrollo de

Organizacién
Internacional
del Trabajo.

fin de establecer las normas del trabajo,
formular politicas y elaborar programas
promoviendo el trabajo decente de todos,
mujeres y hombres.

ChileValora siendo un aliado
estratégico en el desarrollo de
esta institucién
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Han estado presentes en el

Representantes | Instituciones gubernamentales sectoriales . L
S . . directorio tripartito de
de Ministerios encargadas de las areas de Economia, :
: i . ChileValora como
Asociados Educacion y Trabajo.
representantes del Estado
. : Han respaldado el desarrollo
Organismos gremiales cupulares del .
. . . de ChileValora, son parte
empresariado chileno, que relne a los . . )
Representantes integrante de su directorio

de empleadores
(CPC)

principales sectores productivos del pais.
En funcion de promover la creacion y
mantencion de iniciativas empresariales en
el pais.

siendo una de las dos partes
de los sectores no
gubernamentales que lo
componen.

Representantes
de Trabajadores
(CUT)

Organizacién de caracter nacional que
propicia la defensa de los intereses de los
trabajadores

Han respaldado el desarrollo
de ChileValora, son parte
integrante de su directorio
siendo una de las 2 partes de
los sectores no
gubernamentales que lo
componen.

Fuente: Elaboracién Propia en base a (ChileValora, 2018)

3. Fuentes Secundarias de Informacion

Unidad de Anélisis

Corresponde a documentos referidos especificamente a la organizacion que permitan
visualizar las miradas propias de ChileValora y externas, de otros organismos gue han
analizado el sistema, tienen acerca de esta politica publica y los elementos investigados
de ella. La revision de fuentes bibliograficas y documentales (informacion secundaria)
permitira el abordaje de teorias y la exploraciéon de resultados de otros estudios
vinculados con el presente tema de investigacién donde se evidencio el contexto historico

y otros antecedentes o dimensiones referidos a la institucion.

Muestra de Investigacién

La seleccion de la unidad de analisis de esta investigacion para las fuentes secundarias
se desarroll6 por medio de un muestreo intencional de los documentos existentes y

relevantes basados en criterios entorno a las dimensiones abordadas por el documento,
de acuerdo al propésito del estudio (Babbie, 2000).

Se utiliza este muestreo por los atributos que entregan los documentos.
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Competencias
Laborales
(ChileVvalora)

Competencias
Laborales:
Chilevalora

Autor de la Obra T et Anp d(_e, Dimension del Documento
Documento Publicacion
o, Vision de la OIT del dialogo
Organizacion L . -
) La experiencia de social y las politicas de
Internacional del . 2014 2 g
. ChileValora. Formacion en relacién con
Trabajo .
Chilevalora
Comision del Sistema Compendio de historia y
Nacional de . .
o, ~ funcionamiento de
Certificacién de 8 afios sembrando , .
. ; 2018 ChileValora, junto con los
Competencias valor en Chile . .
logros obtenidos en materia de
Laborales certificacién
(Chilevalora)
: Revision y andlisis que busca
Estudio de los y IS que
: . entender el funcionamiento y
Centro de Sistemas Mecanismos de ) .
b ) o 2018 los atributos del sistema de
Publicos (CSP) Financiamiento de certificacidn con énfasis en su
CHILEVALORA : o
financiamiento
Comision del Sistema Docgmento .d?,
: Trabajo. Comision
Nacional de ; . . L
Certificacion de del Sistema Nacional Revision y andlisis desde la
de Certificacion de 2018 perspectiva de la Certificacion

de Competencias

Fuente: Elaboracién propia en base a (OIT, 2014 - ChileValora, 2018, 2018 - CSP, 2018)

4. Consideraciones éticas

El ejercicio de esta investigacion es cientifico y el uso del conocimiento producido tiene
como finalidad labores académicas. En esta investigacion consideramos para la
evaluacion ética los aspectos de: El Valor social o cientifico que tiene la investigacion y
el levantamiento de la informacion de mutuo acuerdo con quienes conforman del objeto

de estudio.

En todos los casos y para todas las técnicas de recogida de informacion, se aplica la
normativa relativa al consentimiento informado, confidencialidad de identidad si el
entrevistado lo estima pertinente, confidencialidad de datos y el compromiso de
devolucion de resultados y utilizacion responsable de estos para la investigacion,
teniendo como ultimo fin la generacion de conocimiento académico
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5. Plan de Anéalisis

Para responder a la pregunta de investigacion que orienta el presente estudio, se hizo un
andlisis de contenido comparativo de la informacion recopilada a través de los
documentos relevantes y utilizando el software de analisis cualitativo Atlas-ti para
entrevistas semi-estructuradas.

Para el analisis de la informacién es utilizado el método de comparacion constante. Este
propone la generacion de respuestas y explicaciones de manera sisteméatica a través de
la codificacion explicita y la utilizacibn de mecanismos analiticos. La comparacion
constante establece 4 pasos: Primero comparar episodios aplicables a categorias;
Segundo integrar categorias y tematicas; Tercero delimitar un relato tedrico; y finalmente
escribir dicho relato (Flores, 2009).

Para proceder al analisis, se desagrego cada uno de los objetivos de investigacion.

En el primer objetivo, dice relacion con los aportes o resultados que produce para la
politica publica que esta sea gestionada por un proceso de gobernanza colaborativo.
Buscamos establecer por medio de este objetivo elementos que, segun los actores y
documentos relevantes, entrega la gobernanza colaborativa para la politica y generan
valor para ella, no a los productos de la politica propiamente tal, sino a los elementos de
valor que imprime a los productos este tipo de gobernanza

El segundo objetivo, pretende identificar y caracterizar los elementos claves en el
desarrollo y evolucion de un proceso de gobernanza colaborativo. De este modo
analizamos estos fendmenos a partir del modelo de andlisis propuesto por Ansell & Gash
(2008), desarrollado en el apartado teorico, donde se proponen 4 categorias para analizar
estas instancias de gobernanza: Condiciones de partida, disefio institucional, proceso de
colaboracién y liderazgo

Finalmente en el Ultimo objetivo se busca reflejar como los actores ven el espacio o
proceso de la gobernanza colaborativo en relacién con la institucionalidad de las politicas
publicas en la actualidad. Por lo cual se establecen perspectivas del proceso de
gobernanza colaborativo en funcion del sistema politico y las discusiones actuales que
existen en torno a él, al mismo tiempo que se exploran las posibilidades de replicar este
tipo de gobernanza en otras politicas publicas.

Asi para esta esta investigacion en una primera etapa, la informacion es transcrita y se
realiza una codificacion mediante memorandos para registrar lo que emergiéo en el
levantamiento de la informacién y que podia ser de utilidad para el analisis. En una
segunda etapa esta codificacion es integrada al interior de las dimensiones de
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conocimiento establecidas por el estudio, para finalmente analizar la informacién
contrastandola con la revision tedrica y estableciendo a partir de ello ciertas reflexiones
y conclusiones que permiten dar respuesta a las preguntas del estudio

Operacionalizacion de Variables

Objetivo

Componente segun
Ansell & Gash (2008)

Definicion
Operacional

Adaptacion a la tematica

1. Describir los
aportes que
produce para la
politica publica que
esta sea
gestionada por un
proceso de
gobernanza
colaborativo.

Los resultados

Resultados de valor
mas alla del producto
especifico, que
proporciona la
gobernanza
Colaborativa a la
politica Publica

Para registrar el aporte
que constituye para la
politica publica que esta
sea gestionada de forma
colaborativa.

2. ldentificar y
caracterizar los
elementos claves
en el desarrollo y
evolucion de un
proceso de
gobernanza
colaborativo

1.Condiciones de
Partida

2. Disefio institucional
3. Proceso de
colaboracién

4. Liderazgo

Componente o
proceso, que
desempefia una
funcién especialmente
relevante, al influir
decisivamente, de
forma directa o
indirecta, sobre el
sustento de otros
Fecursos o Servicios
gue pertenecen al
mismo conjunto.

Para determinar los
elementos claves que
permiten el desarrollo y
evolucion de un proceso
de gobernanza
colaborativo

3. Establecer la
visién de los
actores sobre la
gobernanza
colaborativa en
funcién de la
institucionalidad de
las politicas
publicas en la
actualidad y la
posibilidad de
replicar este tipo
de iniciativa.

Contexto institucional
en el que se
desarrolla la
gobernanza
Colaborativa.

Relacion e
interacciones de la
gobernanza de la
politica con el
contexto institucional
y politico actual

Para Establecer las
relaciones existentes
observadas por los
actores de la politica y su
gobernanza en funcion
de la institucionalidad y
el debate democratico
actual, junto con la
posibilidad de replicar
este tipo de iniciativa a
otras politicas publicas.
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IV. ANALISIS DE RESULTADOS

El andlisis esta dividido en tres grandes partes.

La primera parte profundiza una descripcion de los principales aportes que segun los
actores incorporan la gobernanza colaborativa a la politica publica, identificando cuéles
son los elementos de valor que produce este modelo de gestion. Asi se registra una
panoramica de la valoracion respecto a la gestion colaborativa que se ha producido en
este organismo desde su origen hasta su momento actual.

La segunda parte explora a los actores y las instituciones respecto a sus visiones de los
elementos y disposiciones claves para el desarrollo de iniciativas institucionales con
gobernanza colaborativa. La mirada de estos elementos se realiza a través del modelo
para el andlisis de la gobernanza colaborativa desarrollado por Ansell & Gash (2008).
Este apartado entrega informacion sobre como los entrevistados consideran que los
elementos de contexto afectan en el desarrollo de esta politica, profundizando en los
ajustes que los entrevistados consideran son centrales a realizar en funcion de éstos.

El tercer y ultimo apartado entrega un balance sobre la politica, la cual a partir de la visién
por parte de los actores, entrega elementos sobre la gobernanza colaborativa en el marco
de la institucionalidad actual. Destacando elementos que pueden servir de referencias
para otras politicas publicas o cambios sisteméaticos, que busquen avanzar en la
incorporacion de participacion efectiva, reflejando en algunos casos, areas donde
desarrollar esto seria beneficioso.

Para representar el desarrollo de este proceso de analisis, el siguiente esquema grafica
los principales hallazgos encontrados en el trabajo investigativo en funcion de los
objetivos de la investigacion. Estos objetivos y hallazgos se estructuran en base a los
componentes que entrega la revision tedrica y que estan definidos operacionalmente en
el apartado metodoldgico.
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Esquema Global de Analisis

Objetivo General de Investigacion

Analizar los elementos claves en el desarrollo y evolucion de un espacio de
gobernanza colaborativo como el que se produce en ChileValora.

Objetivos Especificos de Investigacion

1. Describir los aportes que
produce para una politica
publica que ésta sea gestionada
por un proceso de gobernanza
colaborativo.

2. Identificar y caracterizar los
elementos claves en el
desarrollo y evolucién de un
proceso de gobernanza
colaborativo, como el que se
produce en ChileValora

3. Establecer la vision de los
actores sobre la gobernanza
colaborativa en funcién de la
institucionalidad de las politicas
publicas en la actualidad y la
posibilidad de replicar este tipo
de iniciativas.

‘ Componentes

Resultados de Valor

Procesos Relevantes

Valoracion institucional
en la que se desarrolla la
gobernanza Colaborativa

Hallazgos 1

:

1. Condiciones de Partida

1. Legitimidad y
Representatividad

2. Pertinencia

3. Eficiencia

4. Articulacion

1.1 Confianza Inicial en la Politica

1.2 Historial entre las
Organizaciones participantes

1.3 Asimetrias de Informacion entre
Organizaciones

2. Diserio Institucional

2.1 Marco Legal y compromiso con
su implementacion

2.2 Representacién Institucional
¢A quién convoco?

2.3 Financiamiento

3. Proceso de Colaboracion

3.1 Construccién gradual de Confianzas
3.2 Compromiso con el Proceso

3.3 Cumplimiento de Agenda Consensuada

4. Liderazgo

4.1 Capacidad de Gestion
4.2 Flexibilidad
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1. Posibilidades de la
Gobernanza Colaborativa

2. Dificultades de su
aplicacion en el contexto
actual

3. Desafios que supone
para el sistema politico

4. Capacidad de ser
replicada en otros
Servicios Publicos




1. Valor de la Gobernanza Colaborativa en la Politica Publica.

Como hemos mencionado, mas alla de los aspectos formales, uno de los aspectos
centrales de esta politica publica es que tiene un modelo de gobernanza colaborativo de
caracter tripartito, en que el que estan representados el gobierno y los actores sociales
del mundo del trabajo mas representativos del pais.

El dialogo y la colaboracion, en el marco del Sistema Nacional de Certificacion de
Competencias Laborales, opera béasicamente en dos niveles: (i) El directorio de
ChileValora, cuerpo colegiado de caracter tripartito con participacion de las
organizaciones sindicales y gremiales de mayor representacion a nivel nacional y de los
ministerios relacionados con la formacion del capital humano en nuestro pais, que actua
como gobierno corporativo del Sistema responsable de su direccion estratégica; y (ii) Los
Organismos Sectoriales de Competencia Laboral, que corresponden a mesas de trabajo
tripartitas, conformadas en las principales actividades productivas del pais, cuya funcién
esencial es detectar brechas y definir prioridades en materia de formacion y certificacion
de las competencias de nuestra fuerza de trabajo, e identificar y validar perfiles
ocupacionales para funciones laborales relevantes que luego permiten evaluar y certificar
a los trabajadores y orientar una oferta de formacién pertinente.

“Como instrumento de politica publica, ChileValora es una experiencia Unica,
en tanto consagra el dialogo social tripartito colaborativo como componente
esencial de su funcionamiento. Por ello, vale la pena destacar la experiencia de
didlogo y colaboracion, no simplemente como un proceso de toma colectiva de
decisiones, sino como parte integral del proceso de creacion de valor publico.
(Centro de Sistemas Publicos), 2018)

El valor publico dice relacion para Kelly y Muers (2003) con la diferencia entre los
beneficios obtenidos por las decisiones publicas y los recursos que el Estado emplea
para producirlos a través de distintos instrumentos. En este sentido, la constitucion
tripartita del Directorio de ChileValora y los 52 Organismos Sectoriales de Competencias
Laborales (OSCL) que agrupan a mas de 178 organizaciones representantes de los
Empleadores, 136 organizaciones representantes de Trabajadores y 52 organizaciones
representantes de la Administracion Central del Estado (ChileValora, 2019), deben ser
entendidas como instancias de constitucién de capital social (Bourdieu, 1986), es decir,
una serie de recursos disponibles para los individuos derivados de su participacion en
esta instancia social.

Estamos hablando, segun lo plantea la OIT, de la expresion de una relacion virtuosa entre
estos actores situando el trabajo como un valor central para la generacion de valor. Por
lo tanto, este diadlogo social y forma de gobierno es necesario de preservar Si
efectivamente se busca asegurar esto.
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Asi lo plantea el Centro de Sistemas Publicos, cuando expresa que:

“Las experiencias anteriores a ChileValora en materia de Certificacion,
representan un aprendizaje colectivo de estrategias fallidas de levantamiento
de estandares de competencias laborales, puesto que en la légica de
construccion de esas experiencia a diferencia de ChileValora, se privo de la
participacion de los actores del mundo del trabajo y, por eso mismo, carecio
de buenos resultados.” (Centro de Sistemas Publicos, 2018).

En el andlisis de documentos y entrevistas realizadas hemos identificado una serie de
valores y beneficios con las que se identifica a esta politica puablica y que serian, al mismo
tiempo, los elementos que motivan a los actores sociales a ser parte de ella.

En efecto, si valor publico es la diferencia entre los beneficios obtenidos por las
decisiones publicas y los recursos que el Estado emplea para producirlos a través de
distintos instrumentos, los elementos anteriormente mencionados resultan ser un
componente esencial en la produccidon de esta politica y, su ausencia, podria conducir
mas bien al no avance en esta tematica.

1.1 Legitimidad

Para las organizaciones y los actores que las representan la gobernanza tripartita
cumplen un rol esencial en la legitimidad en la politica publica de certificacion de
competencias laborales que impulsa ChileValora.

ChileValora produce perfiles laborales que permiten entregar una certificacion a las
personas por parte de una entidad del Estado, respaldada por los trabajadores y
empleadores del respectivo sector productivo. No es un ente externo quien construye el
perfil y luego avala la certificacion que se entrega al trabajador/a, es el mismo sector que
conoce Yy realiza la funcion laboral certificada en la vida cotidiana quien respalda, primero
los contenidos del perfil y luego la entrega de esa certificacion. Esto actia como un
elemento legitimador del producto de esta politica tanto para empleadores y trabajadores.

Asi lo expresa la primera secretaria Ejecutiva de ChileValora:

“La gobernanza tripartita de ChileValora dice relacion con la legitimidad de la
politica publica. Es decir, esta politica publica de certificacion de competencias
laborales si no estuviera cimentada en un esquema de colaboracion tripartita,
es decir, en un acuerdo entre los trabajadores, empleadores y el gobierno, no
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tendria la misma relevancia e impacto que si no los tuviera, es decir, por
ejemplo, si se tratase de una certificacién que entregara una universidad, o un
organismo técnico por si solos, sin el respaldo de la institucionalidad tripartita
de un sistema nacional. La legitimidad social de esta certificacion esta dada
porque es fruto de un acuerdo entre empresarios, trabajadores y gobierno”
(Entrevista Primera secretaria Ejecutiva, ChileValora).

Por lo tanto, la constitucidn tripartita de esta entidad es un elemento esencial de su
legitimidad. Es el Estado, los trabajadores y las empresas quienes son convocados como
actores claves para representar el mercado laboral en general y al interior de un sector
productivo en particular.

El valor del producto de esta politica radica en el reconocimiento y consenso que los
actores representativos de un sector productivo le otorguen.

“Uno de los elementos caracteristicos de esta etapa de trabajo ha sido
alcanzar una alta representatividad institucional con la presencia activa de
cada uno de los estamentos que tienen participacion en el directorio y
Organismos Sectoriales. Esto constituye en si mismo un valor en tanto otorga
mayor legitimidad a las decisiones y acuerdos que se han tomado
considerando, ademas, que sus miembros, en particular trabajadores y
empleadores, representan a sus bases, por lo cual el hecho de ser actores
visibles facilita la adherencia de sus pares al sistema” (OIT, 2014).

Se ha seguido construyendo y fortaleciendo un modelo de gobernanza basado en el
dialogo social tripartito, de manera de asegurar grados de legitimidad social en la solucion
de las probleméticas, en la deteccidon de oportunidades, en la construcciéon de normas
institucionales, que le dan sustentabilidad en el tiempo a los cambios buscados.

La dimension de lo legitimo afecta a la gobernanza en general, es decir al ejercicio del
poder. Un actor o una institucion determinada son legitimos en la medida en que la
poblacién considera que el conjunto de su actuacion es apropiada respecto al sistema de
valores y de reglas de esa sociedad.

Esto queda expresado en las siguientes dos citas:

“Que la politica de certificacion tenga la validacion, regulacion y participacion
de los actores involucrados afecta directamente en la legitimidad que dicha
politica tiene ante la poblacion potencial de ésta. Su funcion consiste en
permitir respaldar o no una determinada decision o un curso de accion
propuesto en el directorio u Organismos Sectoriales, por eso es importante la
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participacion, porque permite generar un sentido de relevancia en los sectores
gue pretende abarcar, que estén los actores relevantes y de alguna forma que
tu no seas parte de eso, te convoca a patrticipar de los procesos llevados
adelante por esta institucionalidad” (Entrevista ex miembro del directorio
ChileValora, representante de la CUT).

“Estos objetivos de legitimidad se logran porque a través de la participacion de
los actores se promueven un mejor desempefio organizacional mayores
niveles de cooperacién y compromiso, y mayor eficacia de las decisiones en
general.” (Entrevista ex miembro del directorio ChileValora, representante de
la CPC).

El trabajo en conjunto entre sociedad civil y el sector publico, permite que exista un apoyo,
respaldo y aceptacion mutua de las lineas de accion que se adopten. Asi, se incrementa
tanto el nivel de identificacién como el sentido de pertenencia de los actores involucrados.

La tendencia predominante es a que los ciudadanos confien cuando sus instituciones se
comprometen a representarlos. Por ello, para que las practicas participativas generen
confianza y redunden en legitimidad, también es importante que se cuiden los problemas
asociados con la calidad de la representacion.

“De modo que cuando el objetivo que se busca al incorporar la participacion
es la legitimidad de un programa o de una politica publica, de lo que se trata
en la practica es de construir confianza. La confianza en el gobierno y sus
instituciones es necesaria para lograr que los ciudadanos participen de ella
cumpliéndose el espiritu de la ley” (Entrevista ex miembro del directorio
ChileValora, representante de la CUT).

Solo los grupos que se sienten participes y se sienten comprometidos reforzaran la
legitimidad del proceso. Asi, el tipo de organica, el grado de conocimientos técnicos o su
ausencia, entre otras cuestiones, generara una estructura incluyente, motivando la
busqueda de otras alianzas o redes con las que realizar la agenda individual

Asi lo visualiza un actor cuando plantea:

“El aporte del Estado es otorgar formalidad y aplicar el contenido producido en
asociacién con nosotros (los trabajadores y los empleadores). El hecho de que
se acepte el resultado de la deliberacion conjunta, haga suyo el acuerdo
conclusivo, es lo que hace que la gobernanza tenga valor, que sea vinculante,
si fuera consultiva no tendria el mismo valor y legitimidad para los actores que
participamos. Algunos instrumentos en la politica publica claramente podrian
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ser eficientes en términos de qué recursos se utilizan y la rapidez con que se
logran resultados, pero insatisfactorios desde la perspectiva de la inclusion y
legitimidad de las partes interesadas” (Entrevista ex Miembro del Directorio
ChileValora, representando a la CUT).

1.2 Pertinencia

En lo que respecta al sistema de capacitacion laboral, la certificacion de competencias
laborales aporta pertinencia, en la medida que los estandares de competencias laborales
vinculados a cada perfil son levantados y validados con la participacion activa de
trabajadores y empresas relevantes de la industria.

Asi lo plantean algunos de los actores entrevistados:

“Lo que se busca de cierta forma es la obtencion de informacion precisa, la
participacion también permite la existencia de informacion de calidad. Esto
permite a la direccion de la politica contar con informacién particularizada con
respecto a las caracteristicas con las cuales se desarrolla cada sector
productivo” (Entrevista ex miembro del directorio de ChileValora
representando a la CPC).

“Estoy convencida que el didlogo social y estas instancias de gobernanza
hacen que las politicas publicas sean mas pertinentes, que tengan mas
impacto, porque efectivamente superas en gran medida las brechas de
informacion. Y eso fue lo que mirdbamos en la experiencia internacional de
didlogo social, las politicas sociales se basan en el dialogo social en materia
de capital humano y formacion.” (Entrevista profesional directiva equipo de
ChileValora).

Y en definitiva la pertinencia de los perfiles ocupacionales radica en el
reconocimiento y consenso que los actores representativos de un sector productivo
le otorguen. Esto no ocurria con anterioridad y asi se vio reflejado en las entrevistas
donde los actores del mundo del trabajo plantearon lo poco pertinente que era la
oferta de capacitacion y certificacion de oficios anteriormente donde no existia la
validacion de los actores del mundo laboral.

“Entonces, habia una gran debilidad en Chile en esta materia, sobre todo el
mundo de la certificacion y capacitacion, me toco mirarlo, eran procesos en los
gue no se veia una direccién clara como la que nosotros (los empresarios)
considerabamos debia tener la capacitacion orientada a la formacion y el
crecimiento de las personas, lo que predominaba era una capacitacion donde
se hacian cursos en forma aleatoria, sin un foco ni un norte ni un desarrollo
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especifico. Por lo que se realizaba con anterioridad al no estar validado por los
actores relevantes del sector carecia absolutamente de pertinencia”
(Entrevista ex miembro del directorio de ChileValora, representando a la CPC).

“Lo que existia en términos de certificacion antes era muy general y atacaba
poco al problema especifico, cual era la pertinencia de la capacitacion o
certificacion entregada, quién de los sectores productivos validaba ese
instrumento, cual era el camino a seguir por el trabajador para seguir
desarrollandose después de esa capacitacion, entonces ChileValora vino a
realizar un esfuerzo por la pertinencia de la certificacién en una conversacion
o dialogo directo con los propios sectores productivos” (Entrevista ex miembro
del directorio de ChileValora, representando a la CUT).

En este sentido uno de los Objetivos de ChileValora es disponer de informacion fidedigna
para entregar a los sistemas de capacitacion laboral y educacion técnica. Asi, mediante
el involucramiento de los actores claves, esta institucion puede aportar pertinencia, desde
los perfiles del catalogo, a los procesos de formacion segun los requerimientos del
mercado laboral.

Asi se refleja esta preocupacion en el documento “Revision y analisis desde la
perspectiva de la Certificacion de Competencias” de ChileValora para el BID cuando
expresa:

“La certificacién de competencias laborales aporta pertinencia, en la medida
que los estandares de competencias laborales vinculados a cada perfil son
levantados y validados con la participacion activa de trabajadores y empresas
relevantes de la industria” (ChileValora. 2018)

“La ley propuso que el sistema debia contribuir, primero, a promover que la
oferta de capacitacion se alineara con los estandares de competencias
laborales, a fin de contribuir a mejorar la pertinencia que en ese momento
existia” (ChileValora. 2018)

En este sentido la pertinencia, quizas por los fracasos de experiencias anteriores, era un
componente buscando desde el origen de la politica. Evaluando mecanismos que
permitan asegurar que el sistema de capacitacion efectivamente utilice los perfiles del
catalogo nacional, planes formativos y rutas formativos laborales como referentes en el
conjunto de programas e instrumentos de capacitacion a objeto de mantener su
pertinencia a los requerimientos del mundo productivo y estdndares de -calidad
apropiados para el mundo laboral.
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1.3 Eficiencia

En este punto hay un diagndstico comun entre los entrevistados, en cuanto a que la
participacion de los actores sociales, conduce a aumentar la eficiencia al interior de las
politicas publicas que la consideran.

Esto se produciria por que la participacién permite un mayor grado de informacion a la
hora de gestionar las politicas lo que facilita, por ejemplo, el hecho de que haya una
definicion clara de objetivos, que se responda de mejor manera a las expectativas de los
beneficiarios 0 que mejore la capacidad de intervencion de la administracion, al tener
desde las fuentes directas las dificultades que estan presenten o se podrian producir y
una retroalimentacion directa en el funcionamiento de la politica.

“Si uno quiere poner el tema de la eficiencia, existen muchos errores, malas
evaluaciones de los programas publicos que se han desarrollado en este
ambito y en general, y casi todos no tienen que ver con que haya un mal
disefio, desde el punto de vista técnico, sino que tiene que ver con que al
momento de la implementacion normalmente queda en evidencia que la
realidad tenia muchos mas elementos complejos de los que el disefio
considero. Y que por lo tanto se hace un uso inadecuado de recursos que
podrian haber sido utilizados en politicas mas pertinentes y eficientes. Este es
un tema donde debiera valorarse como la participacion de los actores sociales
es un elemento que permite un aumento en la eficiencia de las politicas
publicas que la consideran, como ChileValora” (Entrevista ex miembro del
directorio de ChileValora, representando a la CUT).

Asi pues, si la falta de informacion muchas veces es un factor de ineficiencia de las
politicas. La participacion e involucramiento de los actores claves en esta experiencia,
para los actores, juega un rol clave en la eficiencia con la que pueden actuar, en funcion
de realizar o cumplir adecuadamente sus funciones.

“La participacion claro que ejerce un papel, pues permite hacer parte de la
construccion de la politica publica mas eficiente al momento de resolver los
problemas y necesidades. Cuentas con informacion directa y eso es muy
oportuno para trabajar, tenemos muchas veces politicas publicas que fallan
efectivamente por esto, existe una distancia importante entre lo que se
planifica con lo que efectivamente ocurre en el terreno, en estas materia varios
esfuerzos anteriores no resultaron, y efectivamente fue por esto porque
carecian de la participacion de los principales involucrados en la materia”
(Entrevista ex miembro del directorio de ChileValora, representando a la CPC).
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En definitiva, con la participacion, los actores en la politica publica mejoran la eficiencia
y la eficacia al pasar de una posicion de aislamiento burocratico a una expectativa de
consenso.

1.4 Capacidad de Articulaciéon

En la misma linea de lo ya planteado con la legitimidad, la pertinencia y la eficiencia, se
destaca la importancia de la capacidad de articulacion que permite esta forma de
gobernanza.

La relacion de articulacion colectiva y de la participacion dice relacion con la las
experiencias que se presentan en las organizaciones en funcion del trabajo comun
entorno a una tematica. Estas articulaciones tienen en su seno un discurso que
compatibiliza los intereses propios con los intereses colectivos, que permiten el trabajo
en una temética comun.

“Durante estos 10 afos, ChileValora, ha sido un gran articulador de
instituciones, de procesos, y eso ha ayudado mucho a que estas tematicas
empiecen a tomar fuerza, por ejemplo, en materia de articulacion con
capacitacion y la educacion técnico profesional y de reconocimientos previos,
temas que en la ley eran absolutamente marginales y nadie los consideraba.
Y hoy dia, nadie los discute. Nosotros definimos en ese momento que ademas
del tema de la certificacion, teniamos que ser un muy buen articulador de un
sistema de formacion para el trabajo, dado que nuestro diagnaostico inicial fue
no existia en Chile un sistema como tal y que lo que existia era débil,
desarticulado, donde cada una de las partes andaba por su lado” (Entrevista
ex miembro del directorio de ChileValora, representando a la CUT).

Esto dice relacidén con la constatacién, de ChileValora como una organizacion que facilita
la coordinacion o articulacion entre distintos actores.

Entendiendo a la articulacion como un proceso mediante el cual se genera sinergia
(entendida como aquello que resulta de la accién conjunta de dos o mas actores, y cuyo
valor supera su simple suma) entre las acciones y los recursos de los diversos
involucrados en la gestion entorno en relacion a una tematica.

Los actores destacan que la difusion de una politica publica y la articulacion de intereses
en torno a ella se facilitan cuando la poblacién potencial de esa politica involucra a
quienes dirigen esa misma poblacion en la direccion o gestion de la politica publica.
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“Existe una diferencia, cuando los gremios estan incorporados en los OSCL
esto facilita el conocimiento que existe de la politica en el sector, pero también
permite facilitar la entrada de actores al sistema, que exista gente de un rubro
participando es un aliciente para que los mismos actores del sector que no
participan o no se habian enterado de la instancia se involucren en ella, en ese
sentido, la participacion juega un rol que facilita la entrada de nuevos actores
y la aceptacion que tienen ellos para participar del sistema” (Entrevista ex
miembro del directorio de ChileValora representando a la CUT).

En la dinamica de lo publico, que se juega entre la esfera publica, la capacidad de
articulacion que permite la participacion de los actores en la politica publica, facilita la
posibilidad de gestionar una mejor politica por la mayor atencion y control publico que
ésta recibe.

2. Elementos claves en el desarrollo v evolucion de un proceso de gobernanza
colaborativo

La experiencia chilena de certificacion de competencias laborales y la implementacién
del sistema en su conjunto, no ha estado exento de dificultades, y sus logros son frutos
de un arduo trabajo en el cual el didlogo y la colaboracion han sido fundamentales. De
ahi el sentido de sistematizar la experiencia vivida a partir de la identificacion y desarrollo
de un conjunto de dimensiones que resultan claves para caracterizar la forma en que se
ha llevado adelante el sistema.

Para la sistematizacion de la experiencia del dialogo y colaboracion en el directorio de
ChileValora se han utilizado un conjunto de dimensiones aportadas por la revision teorica.
Utilizamos el modelo de andlisis de Ansell & Gash para las experiencias de gobernanza
colaborativa identificando en cada uno de los items elemento relevantes para el
desarrollo de esta iniciativa.

2.1 Condiciones de Partida

Falta de credibilidad inicial en la politica por parte de los actores

ChileValora como espacio de Gobernanza Colaborativa, no tuvo un comienzo facil, fueron
muchas las dificultades y en distintos ambitos. Desde la implementacion de una politica
nueva, que tiene que enfrentar desafios de constitucion, de definicion, de operacion hasta
la aplicacion un nuevo modelo emergente de gobernanza colaborativa con el que debia
funcionar la institucion.
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Uno de los elementos principales con los que se encontraron fue la falta de credibilidad
en la politica de certificacion basada en el dialogo social, por parte de los actores:

“Uno de los desafios principales que tuvimos que enfrentar en un comienzo
fue la falta de credibilidad por parte de todos los actores en que una politica
de certificacion basada en el dialogo social pudiera efectivamente
desarrollarse en Chile. Falta de credibilidad de todas las partes, es decir, no
hubo ningun actor que nos dijera que este esquema de gobernanza podia
funcionar, ninguno de los tres actores confiaba realmente que fuese posible
instalar un espacio tripartito de dialogo no conflictivo, como base para instalar
esta politica de certificacion de competencias laborales” (Entrevista Primera
secretaria Ejecutiva, ChileValora)

Entre los actores existian dudas razonables de la capacidad de que una instancia con
estas caracteristicas pudiera darle gobernabilidad al sistema, de lo adecuado de la
participacion de los trabajadores, y una incredulidad sobre la posibilidad de instalar un
dialogo tripartito en torno a las competencias laborales de los trabajadores a nivel de los
sectores productivos del pais.

“Fueron varios los actores que nos sefalaron que seria totalmente imposible
instalar un dialogo tripartito a nivel de los sectores productivos, es decir, sentar
dirigentes sindicales y representantes de los empresarios a ponerse de
acuerdo respecto de una materia que al menos en la opinion de la mayoria de
los empresarios con los cuales conversabamos, debia ser definida Unicamente
por la parte empleadora. Entonces habia una idea preconcebida que esa era
una materia donde los trabajadores no tenian nada que aportar, o era incluso
inapropiado que participaran. Entonces la pregunta era, ¢pero por qué los
trabajadores tienen que opinar sobre las competencias laborales cuando ellos
deberian seguir los estandares que defina su propio empleador? Entonces
partimos asi, desde una sensacion de que estabamos yendo contra la
corriente, de que esto era contracultural y de que no ibamos a contar realmente
con la disponibilidad de los distintos actores. Entonces esa fue la primera
dificultad que tuvimos que superar” (Entrevista Primera secretaria Ejecutiva,
ChileValora).

Otro punto de conflicto o diferencias de miradas, tenia que ver con la naturaleza de los
organismos sectoriales y los actores que debian estar convocados a sentarse en esas
mesas. Algunos pensaban que eran los empresarios quienes debian liderar la
conversacion en torno a las competencias laborales, y que los trabajadores no debian
participar de esa conversacion estratégica.

“Hay algunos que creian (entre los que yo no me encuentro) que lo que habia
que instalar en Chile era un modelo de skills councils (Consejos de
Habilidades) que se han desarrollado en otros paises, donde los actores
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convocados fueran principalmente los empresarios y secundariamente el
gobierno. Entonces creian que los OSCL debian ser mas focalizados. Yo no
estaba de acuerdo con eso, porque para nosotros en el mundo del sector
productivo del cual yo vengo, podemos tener algunas desconfianzas politicas,
pero sabemos que la clave para hacer una mejora, para lograr una mejor
productividad, para que un trabajador y un empresario puedan crecer,
obviamente es que tiene que haber una conversacion con los trabajadores,
porque ellos son los que mejor saben cOmo mejorar un proceso productivo, es
clave que el trabajador esté alineado con ese desempefio” (Entrevista a ex
miembro del directorio de ChileValora representante de la CPC).

De la misma forma, la representante de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT) revela que las dudas sobre la conformacion tripartita de ChileValora estuvieron
presentes desde la etapa de discusion de este marco legal:

“Entonces primero hubo una discusion en el Congreso, donde hubo opiniones
de los distintos parlamentarios, y no estaba claro la composicion publico-
privado de la institucion, hubo muchos que tenian aprehensiones con la idea
de un directorio tripartito, (de caracter resolutivo, no consultivo, resolutivo).
Entonces claro, habia mucha duda y algunos que no participaban de esta idea.
Y por otro lado habia que crear una institucionalidad, porque era una ley que
creaba un sistema, que se lo encargaba a una institucién y, habia muchas
dudas, ¢ Se iran a conformar los érganos sectoriales?, ¢ Los actores bipartitos
seran capaces de trabajar juntos?, ¢ Podra ChileValora reunirlos? y el tiempo
demostré que podia hacerlo, superando varias de las dudas o prejuicios
iniciales" (Entrevista Oficial de Programacion de la Oficina de OIT para el Cono
Sur de América Latina).

Historia de desconfianza entre las organizaciones: Desconfianza y conflictos
presentes al iniciar su participacion.

La segunda dificultad tuvo que ver con la desconfianza histérica que existia en las
organizaciones convocadas a este espacio de didlogo social. Habia experiencias
anteriores de espacios de diadlogo entre empresarios y trabajadores, y en algunas
oportunidades con o sin el gobierno, que habian demostrado ser mas bien, ineficaces. Y
por lo tanto la experiencia de los actores a los cuales se tenia que convocar era negativa,
dado que éstos tenian la experiencia de que eran convocados a conversar, pero que esa
conversacion no arribaba a ningun objetivo y por lo tanto era una conversacion que no
tenia resultados visibles ni concretos.

“Los actores tenian la experiencia de que eran invitados a conversary que eso
terminaba en una situacion de conflicto que era irreparable, donde era muy
dificil llegar a un resultado comun, estoy hablando, por ejemplo, de otras
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mesas donde se discute el salario minimo, el reajuste del sector publico,
mesas convocadas en algunos sectores productivos donde los actores son
convocados a entregar sus opiniones, pero al final la sensacion en algunos era
que la decision final era tomada por una sola parte, o en un espacio distinto a
la propia mesa convocada, influido por razones politicas o por presiones de
algunos sectores por sobre otros. Entonces la experiencia de dialogo era muy
negativa, en general en los actores, tanto en los actores empresariales, como
en los trabajadores, salvo algunas experiencias puntuales.” (Entrevista
Primera secretaria Ejecutiva, ChileValora).

“Hubo una gran desconfianza cuando se cred ChileValora, sobre la
participacion de los actores, se creia qué esto no va iba a resultar, entre los
mismos que estaban en el directorio, se creia que ibamos a pelear al tiro. Pero
a final de cuentas cuando hubo que llevar a la practica esto, nada de eso
sucedio, yo estuve en el primer directorio, donde empezamos a probar todo
este tipo de cosas, y siempre la evaluacion fue extremadamente buena, sin
dejar de tener cada uno sus posiciones. Porque ademas algo que ayuda, es
que este tema es un poco mas blando, es mas facil llegar a acuerdos, todos
los temas que tienen que ver con formacion, capacitacion, son temas que son
un poco mas faciles de tener acuerdos, entonces eso ayuda. Y porque
también, habia una mirada mas de pais, tanto en la CUT como en la CPC.”
(Entrevista ex miembro del directorio de ChileValora representante CUT)

Mediante el relato de los actores se puede desprender un relato o clima inicial de
desconfianza de resquemor, de mucho prejuicio pero efectivamente cuando esto se llevo
a la practica con una institucionalidad con una conduccion clara las desconfianzas
iniciales fueron quedando relegadas.

“Por ejemplo en el sector eléctrico, cuando se instaloé el organismo sectorial
habia muchas y profundas diferencias entre la federacion de sindicatos del
mundo eléctrico y el gremio. Donde decian ésta va a ser una instancia mas,
probemos, pero no creemos, NOs van a juntar, pero no va a pasar nada". Hoy
después de instalar el organismo sectorial han reconocido que ha sido una
mesa de trabajo muy enriquecedora, de mucha confianza, de interés comun,
y esto lo han sefialado publicamente.” (Entrevista ex miembro del directorio de
ChileValora representante CPC)

Asimetrias de Informacion y falta de preparacion para un dialogo efectivo entre las
organizaciones de trabajadores y empleadores.

Otros elementos importantes con los cuales se encontrg esta politica publica al momento
de descentralizar su modelo de gobernanza hacia los organismos sectoriales, fueron las
asimetrias de informacion y de capacidades para alcanzar un dialogo efectivo en los
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actores convocados a participar en esta politica. ChileValora disefio mecanismos
sistematicos destinados a fortalecer estas habilidades en los actores para favorecer su
participacion en los OSCL, con especial foco en las de los representantes de los
trabajadores.

“Una estrategia que usamos para apoyar a los representantes de los
trabajadores que se integraban a los OSCL fue generar una linea de trabajo
que llamabamos jornadas de capacitacion sindical, que las hicimos de la mano
de la OIT donde ibamos formando los dirigentes sindicales en los temas de
competencias laborales y dialogo social, porque de lo contrario muchas veces
tenias al dirigente sindical sentado en la mesa y no podia aportar, porque no
tenia herramientas, no entendia de la tematica. Entonces, creo que hay un
riesgo de que tu solamente te enfoques en la superestructura, pero no dotes
a los actores en la base de las condiciones necesaria para el dialogo”
(Entrevista Primera secretaria Ejecutiva de ChileValora)

“Pero si tuvimos como desafio algo muy importante, que es el foco que le
tuvimos que dar al inicio de esta institucién, que es nivelar la cancha. Y eso
implicé que durante los primeros afios Chile Valora se focalizara en los
trabajadores, en los dirigentes sindicales, en entregarles herramientas para
que en esa instancia de conversacion con el empresario estuvieran a la par,
hablaran en el mismo idioma y pudieran ser contrapartes, por ambos lados
contrapartes validas. Eso yo creo que es lo mas relevante y lo que permitio el
desarrollo de la colaboracion” (Entrevista a directiva equipo actual ChileValora)

A través de las entrevistas se visualiza la necesidad de impulsar procesos de formacion
de los actores, que les permita realmente ser capaz de sentarse en una mesa a discutir
propuestas con herramientas suficientes para defender su posicién y aportar en la
solucion.

2.2 Diseio Institucional.

Existencia de un marco legal delimitado y compromiso con su implementacion.

El directorio de ChileValora tiene un conjunto de funciones asignadas a partir de laley y
los reglamentos que se han elaborado al respecto. Esto ha sido determinante para
orientar adecuadamente el trabajo, dado que contar con un marco normativo y roles
claramente delimitados es fundamental para reconocer los medios y los fines de las
acciones desplegadas. Saber para qué se colabora y saber claramente cuales son los
fines buscados favorece el compromiso de los actores. En tal caso, la gestion se ve
facilitada cuando los objetivos institucionales son claros y conocidos.

42



“En el directorio existen reglas que regulan su propio funcionamiento, en
términos de su constitucion, mecanismos de representatividad y renovacion,
de la misma forma, también estan delimitadas las funciones que les
corresponde desempefiar a los Organismos Sectoriales de Competencias
Laborales.” (ChileValora, 2018)

En ese marco, la existencia de reglas reduce los margenes de ambigledad que
eventualmente puede generar un sistema poco normado, con lo cual se gana en
transparencia y credibilidad. La alta valoracién que tiene la ley, lo que por cierto no
significa que sea perfecta ni tenga criticas, dice mucho de ciertos patrones
profundamente arraigados en la cultura nacional, vinculados a la importancia que
adquieren las normas y los espacios institucionales para la sociedad en su conjunto.

Esto denota una visién estratégica en tanto se reconoce la ley como un medio que
efectivamente puede marcar un compromiso, en tanto, establece certezas para quienes
participan de un proceso de colaboracion.

“Para que el proceso de didlogo social y colaboracién, sea efectivo, siempre
tiene que ir acompanado de institucionalidad, que es lo que falta en Chile. Y la
experiencia ha dicho que en Chile cuesta mucho generar institucionalidad en
torno a modelos mas participativos” (Entrevista miembro del directorio
ChileValora, representante CUT)

Mas alla de los andlisis que se pueden realizar al respecto, esto tiene implicancias
concretas dado que los espacios de accién “discrecional” son reducidos, lo cual tiene sus
ventajas, pero también ciertos inconvenientes debido a que las burocracias
eventualmente pueden generar “inmovilismos”, afectando la capacidad de tomar
decisiones oportunas que nacen de la propia cotidianeidad.

“La ley es una base muy importante. Si no hubiéramos tenido ley,
probablemente no hubiera sido posible construir lo que se construyé. Por otro
lado, el marco legal tiene mucha rigideces que hacian muy dificil avanzar,
entonces te servia, era un facilitador en algunas cosas y era a su vez un
obstaculizador en otras. Y eso es importante, porgue tu podrias haber pensado
que esto se hubiera hecho como la experiencia de otros paises que no tienen
proyectos de ley, sino que constituyen este tipo de instituciones y después de
instalarlas las dotan de alguna legislacion. Pero en Chile el sistema parte con
un marco legal muy rigido, pero permite dar unas ciertas garantias a los
actores respecto de que esto era serio, de que esto no se iba a terminar en
cuatro afos, que esto iba a permanecer; porque esas eran otras preguntas
que todo el mundo se hacia, que son los tiempos politicos que no tienen que
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ver necesariamente con los tiempos institucionales” (Entrevista Primera
Secretaria Ejecutiva de ChileValora).

Entonces el hecho de tener una Ley permitia dar garantia a los actores de que esto tenia
la posibilidad de permanecer a lo largo del tiempo, y que no era facil para un proximo
gobierno descontinuar la experiencia.

“Esto era una pregunta que acompafé todo el camino, ¢qué respaldo politico
va a tener esto?, si va a tener o no financiamiento, si iban a estar dispuestos
0 no a resolver los problemas estructurales que habia, etcétera. Entonces, la
existencia de la Ley entrega seguridad, permite decir "este es el marco, aca
hay un marco, existe y esta definido"(Entrevista Primera Secretaria Ejecutiva
de ChileValora).

Se destaca que la existencia de un marco legal y una institucionalidad con objetivos claros
y delimitados fue un elemento facilitador.

“Porque versus otras experiencias, en donde, se arma una mesa de trabajo
tripartita con participacion, pero sin un objetivo claro mas bien, tienden a salir
mucho aquellas cosas en las que no estamos de acuerdo, y también
consumen mucho tiempo y no te dedicas a aquellas en las que estamos de
acuerdo. Yo me atreveria a decir que aqui, cuando llegué a ChileValora ya
estaba instalada esta l6gica de dialogo en el directorio que tenia claridad hacia
donde se tenia que dirigir, cual era su objetivo concreto y eso sin duda ayudd
a despejar una gran cantidad de temas.” (Entrevista a ex miembro del
directorio de ChileValora, representante del Ministerio del Trabajo y Prevision
Social).

Representatividad ¢A quién convocamos?

Uno de los elementos caracteristicos en el trabajo de ChileValora ha sido alcanzar una
alta representatividad institucional con la presencia activa de cada uno de los estamentos
gue tienen participacion en el directorio y los organismos sectoriales.

“Esto constituye en si mismo un valor en tanto otorga mayor legitimidad a las
decisiones y acuerdos que se han tomado considerando, ademas, que sus
miembros, en particular trabajadores y empleadores, representan a sus bases,
por lo cual el hecho de ser actores visibles facilita la adherencia de sus pares
al sistema” (OIT, 2014).
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Alcanzar esta representatividad al momento de descentralizar la gobernanza colaborativa
hacia los organismos sectoriales, se encuentra con la dificultad de que no existe un
registro acabado de todas las organizaciones de trabajadores y de empleadores con las
que debe trabajar y muchas veces existe una multiplicidad de organizaciones que se
dicen representativas y que muchas veces se disputan dicha representatividad.

“Nos encontramos con elementos que tenian que ver con la falta de
representatividad de los actores, o el desconocimiento de cuan representativo
eran los actores a los cuales habia que convocar. Entonces la pregunta era,
¢A quién tengo que convocar para poder constituir una instancia que sea
suficientemente representativa? Entonces, a quién invitas a conversar, si te
equivocas en el actor convocado puedes echar todo por la borda porque luego
aparece el otro actor “correcto”, e invalida al otro. Nos pas6 muchas veces que
constituimos un organismo sectorial, con por ejemplo una federacion o
confederacion nacional, y tu decias "bueno, esta es la organizacién nacional
mas representativa de este sector ", pero resulta que habia tres que se
llamaban igual. Y cuando tu ya llevabas trabajando un tiempo, aparecia otro
actor y te decia "oiga, ¢por qué yo no he sido convocado a esta mesa?”, o
"¢por qué usted convocO a este actor, si yo soy mas representativo?".
Entonces no existe informacion de buena calidad ni completa en ninguna parte
para tener certeza y eso lo tienes que construir” (Entrevista Primera secretaria
Ejecutiva de ChileValora)

Aqui se establece un punto clave, respecto a la certeza que se debe tener en relacién a
los actores que se pretende convocar. Tener claro qué actores son los mas
representativos y con qué criterios se establece dicha representatividad y los conflictos
gue pueden ocasionar los errores en este sentido, ocasionados muchas veces por la falta
de informacion o la existencia de mas de una organizacion que cumpla con los criterios
definidos.

“Entonces este es elemento que es parte de la realidad, es decir, esto no es
algo que ocurre en la teoria. Cuando tu vas la realidad y dices "¢,a quién tengo
gue sentar a conversar?" te surgen todos estos problemas que tu tienes que
estar dispuesto a enfrentar y a resolver, no a soslayar, sino que a enfrentar,
para que efectivamente el dialogo y la colaboracion sean posibles” (Entrevista
primera secretaria Ejecutiva de ChileValora).

“Efectivamente, yo creo que una de las dificultades que tuvimos que enfrentar
tuvo que ver con la dificultad de conocer de antemano cual era el mapa de un
sector, que pudieras decir "bueno, este sector ¢como se agrupa?, ¢cuales
son las organizaciones sindicales que existen?, ¢cuales son los organismos
de los empresarios?, a nivel territorial ¢como y donde estan distribuidos?,
¢cual es la representatividad que tienen? Cuales son los criterios mas idoneos
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para determinar si son mas 0 menos representativos”. Ese fue un primer
importante desafio” (Entrevista Directiva equipo ChileValora).

Financiamiento

En lo que respecta al financiamiento, es necesario distinguir aquel que se orienta al
funcionamiento de ChileValora, de aquel que se destina a los procesos de evaluacion y
certificacion. El tema del financiamiento en ChileValora tiene al menos cuatro
componentes.

Financiamiento de los procesos de evaluacion y certificacion,
Financiamiento de ChileValora como institucion publica;
Financiamiento de los OSCL; y finalmente el

Financiamiento de la dieta de los directores.

En funcion de que el objetivo de esta tesis se centra en la gobernanza colaborativa se
centra en los 3 ultimos financiamientos mencionados.

Para el financiamiento de ChileValora como Institucién Publica, la ley establecié un tipo
de financiamiento mixto, compuesto por un maximo de un 49% de su gasto total anual,
aportado por el Ministerio del Trabajo via Ley de Presupuesto, debiendo ChileValora
generar como ingresos propios el 51% restante. Esta estructura presupuestaria fue
establecida en el proyecto de ley original que creaba el Sistema, desde la l6gica que
ChileValora seria una institucion de naturaleza publico privada, con libertad para generar
ingresos y cobrar por los servicios que prestara.

Sin embargo, durante la tramitacion legislativa, el legislador decidié que ChileValora
debia ser un servicio publico, naturaleza que fue ratificada por la sentencia del Tribunal
Constitucional.

“Atendiendo a dicha situacion, la Comisidn se encuentra regida por el principio
de gratuidad de los servicios que presta y por tanto sélo puede cobrar por
aguellas prestaciones expresamente autorizadas por la Ley. Esta situacion fue
refrendada ademas por el dictamen N° 69.722/2010 de la CGR, aclarado por
Dictamen 34.280/2011, que sefala que ChileValora so6lo puede cobrar
aranceles por los tres conceptos que expresamente autoriza el articulo 12 de
la ley 20.267, esto es: a) acreditacion de centros; b) mantencion de los centros
en el registro; c) entrega de duplicados de los certificados emitidos por los
centros” (ChileValora, 2016)
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En funcién de lo anterior tal como lo expresa la institucion, tanto el monto méaximo anual
a ser financiado por el Estado, como los recursos que se obtienen por los cobros que
estan permitidos por ley, resultan totalmente insuficientes para cubrir los gastos
asociados a las funciones que la ley le otorga. Teniendo como consecuencia que en
ChileValora ha sido necesario establecer una excepcion en la Ley de presupuesto anual,
asi como complementar fuentes de ingreso a través de convenios de colaboracion con
otros organismos publicos.

Respecto de los organismos sectoriales, la ley no los dot6 de una base de financiamiento
que les permita operar de una manera permanente y autonoma, sin depender del
financiamiento que les provee ChileValora en funcion de los proyectos de competencias
laborales que se pueden ir desarrollando.

Los organismos sectoriales o sus integrantes postulan a ChileValora para optar a fondos
pequenos y limitados en el tiempo, para poder levantar o actualizar perfiles de
competencias laborales. Y entonces en razén de esos “proyectos de competencias
laborales” pueden operar un determinado tiempo, que es el tiempo de duracion de un
proyecto (entre 6 a 8 meses aprox). Pero cuando ese proyecto termina, el OSCL se
gueda sin financiamiento, sin apoyo metodoldgico, sin apoyo técnico de ChileValora, lo
que atenta contra la capacidad del OSCL de mantener una mirada estratégica al
desarrollo del capital humano del sector, identificando los nuevos perfiles requeridos.

“Si los OSCL no tienen capacidad de autofinanciar sus operaciones, que es la
gran mayoria, entonces tienden a desaparecer 0 a no reunirse, por lo tanto, la
participacion del sector queda un poco suspendida, hasta que vuelven a tener
una necesidad, y postulan a fondos de ChileValora y entonces se activa
nuevamente su trabajo. Entonces eso diria que ha sido, hasta el dia de hoy,
un tema no resuelto y un elemento de vulnerabilidad de estas mesas tripartitas
sectoriales, no tienen una estructura minima de financiamiento garantizada por
el Estado, que les permita realmente estar mirando las necesidades actuales
y futuras del sector, operando mas alla de los proyectos que ChileValora pueda
ir o no financiando para su sector” (Entrevista primera secretaria Ejecutiva de
ChileValora).

Respecto del directorio, también hay un problema de financiamiento, dado que no se
cuenta con autorizacion legal ni recursos para remunerarlos en su trabajo como
directores de ChileValora, la ley no contempld que estos directores recibieran una dieta
por su trabajo, y por lo tanto, una vez que son nominados tienen que ejercer un trabajo
voluntario (salvo los funcionarios publicos que son nominados por los ministros, dado que
realizan sus funciones dentro de la jornada que ya se les remunera como funcionarios
publicos)
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“Los empresarios y los representantes de los trabajadores, no reciben ninguna
remuneracion por estar en ChileValora, y por lo tanto se hace mucho mas dificil
exigirles una destinacién de tiempo acorde a las funciones y atribuciones que
la propia ley les ha entregado. El tiempo que destinan a ChileValora es
competitivo con las otras tareas laborales y gremiales que ellos tienen que
hacer. Entonces ahi hay un elemento mas que es importante a la hora de
considerar, de pensar una estructura de funcionamiento colaborativo”
(Entrevista primera secretaria Ejecutiva de ChileValora).

Hay acuerdo entre los entrevistados en sefialar que la relacidon entre el
financiamiento y el éxito de la colaboracion es determinante, cuando se cuenta con
una fuente de financiamiento asegurada, las instituciones pueden centrar su
preocupacion en la colaboracion y los objetivos que se buscan con ella, en lugar de
preocuparse de financiar su propia existencia.

2.3 Proceso de colaboracion

Construccion gradual de confianzas

Los procesos de dialogo y colaboracion entre actores sociales nunca han estado exentos
de distintas dificultades, y se sabe que muchas veces estas dificultades pueden hacer
fracasar este tipo de iniciativas. Al respecto, existe un consenso entre quienes estudian
0 han participado de este tipo de acciones, en establecer la construccion de confianzas
un elemento central para el desarrollo de estas iniciativas.

“Uno de los elementos principales que tiene esta gobernanza tiene que ver
con los grados de confianza entre los actores. Hoy dia Chile esté casi en el
ranking nimero uno de desconfianza, y de alguna manera estas instancias
tripartitas, de didlogo entre los distintos actores aportan a generar confianza.
Efectivamente estd demostrado que la confianza, influye en la eficiencia de las
organizaciones. Yo genero confianza, reduzco los costos de transaccion,
permito la especializacion, incentivo inversion en ideas cuando estamos todos
de acuerdo. Efectivamente tiene una eficiencia en la politica al fortalecer las
instituciones” (Entrevista Equipo de Trabajo ChileValora).

El directorio de ChileValora no ha sido una excepcion: su experiencia de trabajo ha
transitado desde las desconfianzas iniciales a la construccién de lazos basados en el
respeto y la aceptacion. En efecto, el conjunto de actores entrevistados reconoce que las
resistencias iniciales estaban inevitablemente relacionadas con desconfianzas,
resultado, muchas veces, del desconocimiento mutuo, de la poca practica de diadlogo y
del hecho de abordar un tema nuevo que no habia sido parte de aquellos que convocan
tradicionalmente a trabajadores, empleadores y gobierno.
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“Superar estas dificultades implicé que los miembros del directorio debian
vincularse y reconocerse desde sus propias especificidades y desde los
intereses que cada uno de ellos representa, partiendo del supuesto que en
una sociedad, y especialmente en el espacio laboral, coexisten sectores con
visiones de pais distintas.” (Ex miembro del directorio de ChileValora,
representante del Ministerio del Trabajo)

De la misma forma en relacién a la construccién de confianzas los actores expresan la
importancia de ésta en los inicios para que se pudiese desarrollar esta institucionalidad.

“Cuando nos constituimos como directorio de ChileValora, la primera tarea fue,
obviamente, generar confianza en demostrar que cada uno de nosotros estaba
por ese objetivo, 0 sea por el objetivo de crear una politica publica que iba en
funcién de favorecer a ambos sectores, o sea que no hubiera captura de
ninguna naturaleza, por ninguan lado. Por lo tanto, la primera tarea, que por
supuesto que demor6é un tiempo, fue generar estas confianzas, mostrar
transparencia, coherencia en el actuar, y eso demora un tiempo. Yo creo que
se logro y empezamos a trabajar en conocer todos en profundidad esta politica
publica y comprender este objetivo comun, viendo las fortalezas que tenia para
ambos lados” (Ex miembro del directorio de ChileValora, representante de la
CPC)

Una muestra de aquello fue la alternancia en la presidencia de ChileValora. La cual,
pudiendo ser votada, fue un tema de acuerdo entre todos los actores, aceptando la
alternancia entre empresarios y trabajadores, por dos afos, que se mantiene al dia de
hoy.

“Ha habido temas de confianza, por ejemplo la ley mandata que cada
presidente dura cuatro afos, cada cuatro afios deberia haber un proceso de
eleccion de quien asume la presidencia de esto. Y producto de poder lograr
mayores confianzas y despejar esa como tension de eleccion, o sea quién va
a ser el proximo, que yo, que td, que nosotros, y que pudiera haber algin foco
de conflicto, hicimos un pacto verbal de ir alternando la presidencia entre
trabajadores y empresarios cada dos afios” (Ex miembro del directorio de
ChileValora, representante de la CPC).

Lo interesante de esto es el valor otorgado al consenso como procedimiento para la toma
de decisiones, lo cual en si mismo es una condicion central del dialogo y la colaboracion.
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“Si bien la votacion es un mecanismo valido y contemplado en los reglamentos,
son pocas las veces en que se ha debido recurrir a ella porque por lo general
priman los acuerdos. Este es un hito simbdlico y concreto porque pone en
evidencia que las eventuales tensiones entre trabajadores y empleadores
fueron superadas en pos de los objetivos institucionales (aunque esto no
signifique dejar de lado discrepancias y debates de ideas).” (Ex miembro del
directorio de ChileValora, representante de la CUT).

Compromiso con el Proceso

Desde el inicio del sistema hubo un compromiso explicito del directorio para que los
perfiles laborales que los sectores generaran fuesen fruto de un acuerdo genuino a nivel
sectorial, lo que exigia que trabajadores, empleadores y gobierno se sentasen en una
mesa a discutir temas “poco tradicionales”: esto nuevamente releva el valor otorgado por
el directorio al didlogo y la colaboracion como medio para construir acuerdos y politicas.

“Cuando tu vienes a conversar sobre temas de formacion para el trabajo, en
general la primera discusion es relativamente facil ponerse de acuerdo, pero
cuando empiezas a bajar al nivel de como hacerlo, comienza a ser mas
complejo. Pero la gente que llegd al primer directorio, era gente que estaba
muy comprometida con los procesos de transformacion para el trabajo.
Entonces, empiezas a buscar temas comunes, cuales son los temas comunes
gue tenemos, es una manera de también respetar que tu tienes en frente
personas que claramente tienen modelos de pais que no necesariamente son
iguales, pero que en algunos aspectos si tienes temas comunes” (Entrevista a
ex miembro del directorio de ChileValora, representante CUT).

De la misma forma otro elemento que surge en las entrevistas es el compromiso que esto
impone al ser una instancia con poder de decisidn, resolutiva, y no meramente consultiva.

“Hay una mayor responsabilidad de quien asume, porque cuando tu estas en
un érgano consultivo. Porque no es lo mismo que yo te diga, "oye, voy una vez
al mes a ver qué se opina de esto", a decir, “esta institucion tiene un directorio
con decision, y el directorio es el que politicamente es responsable de todas
las funciones”. Hay institucionalidad por un lado, que te permite generar
agenda, que te permite generar temas, que te permite ir resolviendo temas,
tomando decisiones" (Entrevista a ex miembro del directorio de ChileValora,
representante CPC).

La dinamica es distinta cuando se tiene una institucionalidad que define los espacios de
participacion y los ambitos de decision para los actores y establece una estructura de
dialogo expresamente horizontal.

50



“Porque cuando tu estas yendo a una instancia que es consultiva, por ejemplo,
el que esta detras, tiene la potestad de entregar la informacion que quiera
entregarte, de la forma en que la quiera entregar, y preguntarte lo que quiera
preguntarte. Entonces esa relacién que es absolutamente asimétrica, y que
normalmente significa que td tienes informacion parcializada. En cambio
cuando tu estas en una institucién, donde el espacio es construido para que
ambas partes puedan desarrollar toda su propuesta, su curso, obviamente
esto te da una responsabilidad y compromiso que es muy importante”.
(Entrevista a ex miembro del directorio de ChileValora, representante CUT).

En este punto surge como elemento la importancia que le otorgan los actores sociales,
al compromiso del estado con este tipo de iniciativas y la percepcidn que la participacion
del gobierno en esta experiencia no fue lo suficientemente fuerte como para entregar el
respaldo suficiente a la certificacion.

“Creo que hubo un gran compromiso de las dos partes, trabajadores y
empresarios. Yo diria que de la parte del gobierno (estado) no tuvo la misma
mirada, no hubo el mismo compromiso, creo que miraban con algo de
desconfianza este sector, sobre todo que era una entidad un poco autbnoma,
desde el punto de vista del servicio publico. Yo pensaba que esto se podia
construir en unos cuantos afos, pero producto de esto que se sefialo fue
muchisimo mas lento, y creo que es lento hasta el dia de hoy. Si bien ha
evolucionado, si bien se ha reconocido en una mejor manera, creo que todavia
falta mucho para realmente avanzar y aqui es fundamental el compromiso que
tiene el estado con estos procesos” (Entrevista a ex miembro del directorio de
ChileValora, representante CPC).

Cumplimiento de una Agenda Consensuada y encauce de las teméticas a tratar.

Los procesos de trabajo institucionales deben necesariamente estar asociados a
resultados que dicen relacion con una agenda que implica una planificacién, una
programacion de largo plazo que reconociendo dificultades y facilitadores, se traza metas
y objetivos.

En ese sentido, un aspecto a destacar es que, en los primeros afos, el directorio de
ChileValora se trazé una agenda de trabajo relacionada con el posicionamiento del
Sistema de Certificacion de Competencias Laborales y, posteriormente, con la
constitucién de los primeros organismos sectoriales, que fue clara y sistematica.
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“En las primeras reuniones del directorio de ChileValora junto con construir
confianzas, se planificd un trabajo donde se establecieron metas y plazos
claros estableciendo una estrategia alcanzable, de alguna forma esto también
nos permitid ir concentrandonos en determinados temas, generando una
agenda que nos permitiera avanzar de forma focalizada en ciertos temas”
(Entrevista ex miembro del directorio de ChileValora representante CUT)

Otro punto a destacar es que se asumio una estrategia para conducir el dialogo social al
interior del directorio, que por su diversidad podria haber abarcado tematicas muy
diversas, enfocandola hacia los temas centrales que estaban establecidos en la Ley, junto
con la busqueda constante del consenso en cada una de sus discusiones.

“Un punto que permitia también darle tranquilidad a los actores, tuvo que ver
con defender con mucha fuerza cual era el ambito de competencia de
ChileValora, es decir, de qué se conversaba en ChileValora y de qué no se
podia conversar. Y eso fue una cuestion que hubo que cuidar y defender tanto
en el directorio como en los organismos sectoriales” (Entrevista ex secretaria
Ejecutiva ChileValora).

Fruto de esta decision, tanto en el directorio de ChileValora como en sus organismos
sectoriales no es posible discutir temas que estén fuera del ambito de su competencia.

“La tentacion de los dirigentes era llevar a la mesa del organismo sectorial,
temas que a ellos les afectaban, que no estaban pudiendo resolver en otros
espacios. Cuidar el espacio ha sido un elemento fundamental para permitir que
las personas confiaran en que en esa mesa “no se les iba a pasar gato por
liebre”, y que no iba a ocurrir algo que no estuviera dentro de los marcos
previstos” (Entrevista ex secretaria Ejecutiva ChileValora).

Otro aspecto que se destaca, en el caso del directorio, es que se fue avanzando en
discusiones cada vez mas estratégicas en dicha instancia, por sobre las técnicas.

“Yo me atreveria a decir que logramos un muy buen espacio de trabajo, la
gracia del directorio es que tenia bastante acotadas sus funciones. Después
durante el periodo hicimos un esfuerzo de acotarlas aun mas, porque habian
muchas cosas operativas que se veian en el directorio y fuimos tomando
decisiones para que en el directorio conversaramos mas bien de los temas
estratégicos” (Entrevista ex miembro del directorio de ChileValora,
representante ministerio del Trabajo)

2.4 Liderazqgo

52



Capacidad de Gestién (Interna y Externa)

En la Administracién Publica, la capacidad de gestion es uno de los principales factores
de éxito, considerandose ya como la creacion de un valor, en el cual se apoya en un nivel
importante el desarrollo, eficacia y trascendencia del sector.

En este sentido segun lo expresado por los actores, es valido analizar el significativo valor
que tiene la figura del liderazgo en el éxito de la gestion. Exponiendo sus caracteristicas,
desemperio y de qué manera el ejercicio de este tipo de gestion contribuye al desarrollo
de acciones colaborativas e innovadoras que permitan encontrar soluciones a los
problemas que enfrenta la institucion.

“Un componente importante en el desarrollo de esta institucionalidad y politica
publica ha sido contar con un gran liderazgo y gestion tanto a nivel interno
como externo de su primera secretaria ejecutiva, efectivamente en un
escenario donde habia que instalar una politica publica nueva, esa direccion
metddica permitié ir superando todos los desafios que se presentaron, desde
armar una institucionalidad hasta convocar a los actores relevantes que se
debian sumar a la politica publica” (Entrevista ex miembro del directorio de
ChileValora representante CPC).

Fundamental en esta tematica, tal como plantea McGuire (2006) fue la capacidad de
comprometer a otros miembros del acuerdo cooperativo ganando adeptos al proyecto,
ganando personas que creyeron en el proyecto y estuvieran dispuestos a cuidar, a
defender y a convencer a otros de que valia la pena estar ahi.

“Si yo te pudiese decir un elemento clave en esta politica fue el liderazgo y
capacidad de gestion que se desarrolld, capacidad de armar una
institucionalidad desde un proyecto de ley escrito y también de poder identificar
cudles eran tus actores claves, porque claro conformamos el directorio, pero
después habia que salir a hablar con los sectores productivos, ir a convocarlos,
convencerlos de que esto de la certificacion era relevante y valioso para ellos,
gue se integraran a los organismos sectoriales y ahi sin duda se refleja una
capacidad de gestion de la secretaria ejecutiva y el equipo de ChileValora”
(Entrevista ex miembro del directorio de ChileValora representante CUT)

Flexibilidad en la Gestién

El otro tema fundamental fue la flexibilidad, el sector publico presenta rasgos comunes
en sus reglas dentro de la extensa pluralidad de actividades y tipos de organizacion que
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lo forman. Estas reglas peculiares de la Administracién vendrian determinadas por su
funcién reguladora, restricciones establecidas por el Derecho publico.

Desde estos principios la actividad publica dispone de una capacidad de direccién con
rendimientos politicamente aceptables de la accion administrativa para poder cumplir
efectivamente con su mandato. En este sentido la flexibilidad puede permitir el
cumplimiento de estos objetivos al cumplir los requisitos de los procedimientos juridico-
administrativos, respondiendo con agilidad a los procesos de prestacion de servicio.

“Si bien teniamos un proyecto de ley que era muy rigido, nosotros definimos
gue los organismos sectoriales se iban a constituir con unas normas basicas,
pero de manera muy flexible, para que cada sector pudiera lograr el mejor
arreglo, digamos, organizacional que fuera posible en ese sector” (Entrevista
ex secretaria Ejecutiva ChileValora).

“Yo creo que un gran aprendizaje que tiene esto, es no tratar de imponer, Sino
de flexibilizarse de acuerdo a las realidades de cada sector productivo. Qué
quiere decir eso, si un sector productivo tenia ciertas caracteristicas,
ChileValora sin perder su mandato debia ser capaz de adaptarse a cada una
de esas realidades para poder desarrollar los procesos de dialogo y
colaboraciéon” (Entrevista miembro del equipo de ChileValora)

En este punto uno de los elementos que se destaca en el funcionamiento de ChileValora
en las entrevistas, dice relacion con que se pueden modificar los objetivos, actividades,
y tareas siempre y cuando no se afecte un resultado, que es estratégico para la
organizacion. Si es que se llega a la conclusién que un objetivo operacional no ha sido
bien formulado o que hay otro mejor para alcanzar un mayor resultado, existe la suficiente
flexibilidad para cambiarlo, aunque claro estda cumpliendo con los principios Yy
legislaciones determinados para la institucion.

3. Vision de los actores sobre la gobernanza colaborativa en funcion de la
institucionalidad de las politicas publicas en la actualidad.

En una tercera parte del analisis se abordan los desafios a la democracia que supone
abrir la participacion a actores de la sociedad civil en la institucionalidad publica. A partir
de estos surgen distintos elementos referidos a esta tematica.

Uno de estos puntos dice relacion con reconocer que el componente participativo es
central para abordar los problemas complejos con los cuales los sistemas politicos se
enfrentan en la actualidad.
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Se extrae a partir de las entrevistas que vivimos en un régimen representativo limitado,
gue excluye muchas veces a los actores claves y a la ciudadania organizada en general
de ciertas politicas publicas que les atafien cargando en ellas una especie de sesgo
tecnocratico, que no da cuenta de las necesidades y valoraciones de la poblacion
afectada y/o involucrada.

A partir de lo anterior, en los esquemas de gobernanzas colaborativas se visualiza una
oportunidad de superar las tendencias mencionadas para que efectivamente las politicas
publicas puedan generar valor publico en funcion de los requerimientos de los
involucrados.

“Estos esquemas de colaboracion publico-privada, creo que son esquemas de
gobernanza que estan muy a tono con los desafios de futuro que tiene el
desarrollo social y econémico de los paises. Dada la complejidad que tiene el
mundo, dada la dificultad que hoy dia existe de resolver los problemas
complejos de la sociedad, los problemas de inequidad, los problemas de
pobreza, es decir problemas muy enquistados en nuestras sociedades, se
requiere cada vez mas de los acuerdos para poder abordarlos. Porque ese es
el mecanismo que permite, finalmente, que cada uno cumpla un rol y a su vez
sea interdependiente respecto del rol que cumple el otro, y esté dispuesto a
buscar puntos comunes en la negociacién y conversacion” (Entrevista ex
secretaria Ejecutiva ChileValora)

En este sentido el empleo de mecanismos deliberativos y directos de participacion en las
politicas publicas contribuye a corregir los fallos que el sistema representativo tiene para
atender las necesidades y aspiraciones de los sectores y organizaciones sociales en
sociedades complejas.

Asi se propone entonces a la construccion de espacios deliberativos, que sirvan para
alcanzar acuerdos sobre la base del intercambio de razones vy justificaciones fundadas
de los actores.

Espacios en los que se debe institucionalizar un ideal politico en el que se tiene la
expectativa que la deliberacion desempefie un rol central en mejorar la formulaciéon de
agendas, leyes, politicas, programas y acciones publicas.

“Creo que es fundamental que distintas instancias vayan teniendo mayor nivel
gue un estatus solamente consultivo, Si las leyes laborales, o alguna de las
leyes laborales salieran, con el visto bueno del Consejo Superior Laboral
(Organismo Tripartito Consultivo), el parlamento la tendria bastante mas facil,
porque si una ley laboral sale con el visto bueno de los empresarios y los
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trabajadores, y del Estado y del gobierno, es porque se consideraron todos los
elementos. Entonces el parlamento ya tiene un trabajo bastante avanzado en
su tramitacion” (Entrevista ex miembro del directorio ChileValora,
representante CUT).

“Uno ve ejemplos en Latinoameérica, como en Uruguay, donde efectivamente
los temas se desarrollan de cierta manera, ellos tienen una cultura que viene,
siempre piensan en esa ldgica de conversar, entonces yo creo que eso es muy
factible. Y a mi me parece que siempre las recomendaciones es que td no
puedes pensar que estos procesos se van a dar, siempre de manera aislada,
sino que tiene que generar institucionalidad, que responda a estas logicas
actuales, con perspectiva de futuro que permita la participacion de los actores
sociales. (Entrevista ex miembro del directorio ChileValora, representante
CUT).

En este punto emerge un tema interesante cuando uno de los actores plantea que en
estos nuevos procesos para las politicas publicas se reflejan 2 miradas.

Estableciendo una distincidon analitica entre la dimension entre lo que se denomina la
democracia participativa y la participacion ciudadana. Es decir, algunos que ven estos
procesos como, una nueva forma de entender la democracia y como se construyen las
politicas publicas (con inclusidn de los actores) y otros, que ven desde la aplicacion de
un instrumento de participacion la busqueda un objetivo especifico, desde una l6gica mas
instrumental.

“Hay algunos que piensan que esta es una cuestibn absolutamente
instrumental, y que, bueno, mejoran la pertinencia de las politicas publicas, te
ayuda a un montén de cosas, pero es una cosa instrumental. Y hay algunos,
y entre esos estoy yo, donde ves que en el fondo se esta planteando un modelo
de sociedad distinta, que es capaz de construir sus politicas de manera
distinta. Estas formas de construir con lleva varias cosas, desde entender que
la democracia no se queda solamente en el voto, que no es suficiente, que hay
gue avanzar a una democracia mas participativa. Una forma distinta de
construir en el pais, abrir los espacios para implementar las cosas de otro
modo” (Entrevista miembro del directorio de ChileValora, representante CUT)

“Lo que se debiera hacer es que cuando tu miras esta experiencia, te das
cuenta que esto puede ser mucho mas ampliable. Y ahi hay una diferencia
entre aquellos que piensan que es solamente instrumental, y aquellos que
piensan que esto, siendo instrumental, puede ser también una forma de
construir sociedades un poco distintas, donde los niveles de participacion, en
las instituciones, se van aumentando en distintos niveles, y pueden mejorar. Y
claramente en una sociedad donde hay un cuestionamiento y un nivel de
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deslegitimacion de las instituciones, obviamente esto ayuda mucho”
(Entrevista ex miembro del directorio ChileValora, representante CUT)

De acuerdo a lo expuesto por los actores, se puede concluir que los procesos de
participacion colaborativos son incipientes y ocupan un espacio institucional reducido.

Esto debilita su potencial, por lo pertinente que resulta en el escenario actual, estos
instrumentos de gobernanzay lo beneficioso que serian para distintas tematicas publicas.

“Los temas que estamos viendo hoy dia que tienen que ver con la reforma
laboral, los temas que tienen que ver con la reforma previsional, etcétera. Es
decir, cualquier ambito en el cual nosotros nos situemos que es un desafio de
la sociedad importante, es muy distinta la probabilidad de éxito si esto se
enfrenta a través de la blusqueda de la colaboracion, digamos, y la busqueda
de acuerdos entre las partes. Creo que el tener en Chile una institucién con
una gobernanza tripartita, administrando una politica publica en el ambito de
la certificacion es una buena practica, que permite a las politicas publicas
ensayar maneras distintas de resolver problemas complejos” (Entrevista ex
secretaria ejecutiva ChileValora)

“Yo creo que toda politica publica deberia tener una suerte de comité donde
estén representados, estén representados los usuarios, clientes de esta
politica. En este caso eran los empresarios y los trabajadores. Primero, porque
te aporta una mirada absolutamente distinta a la del sector publico que tiene,
gue tiene sus dinamicas, que tiene las logicas de construir una politica publica
viendo el entorno, viendo a los stakeholders, viendo a las presiones,
respondiendo a las presiones politicas y todo lo que ocurre. Pero el tener al
cliente ahi es la clave, significaria un importante cable tierra” (Entrevista ex
miembro del directorio ChileValora, representante Ministerio del Trabajo y
Prevision Social)

En relacion a la posibilidad de replicar estos modelos los actores sefalan lo pertinente
gue podrian resultar, pero habria que analizar caso a caso, las caracteristicas de los
problemas publicos y desde ahi explorar lo mas relevante que es la inclusion de
participacion de los actores en la politica publica.

“Mas que replicar, el esfuerzo deberia estar en impulsar la participacion
efectiva de los actores sociales en todos los espacios muchas veces ya
generados que habilitan el dialogo, pero en los cuales se requiere hacer
efectiva y practica la figuracion de las partes en términos de su conocimiento
de lo que se dialoga y sus capacidades técnicas para reconocer y promover
soluciones”. (Entrevista Asesor OIT)
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De hecho se relata una experiencia de los directorios de los centros de formacion técnica
estatales que se inspiran en el modelo de directorio colaborativo de ChileValora, lo que
fue expresado por la representante del Ministerio de Educacion en ChileValora, que
después de su paso por la institucion se encargd del desarrollo de los Centros de
Formacion Técnica Estatales en Chile.

“Tomamos del modelo de Chile Valora su modelo de directorio colaborativo,
entonces en los directorios de los CFTs estatales, impulsamos una
composicion que es tripartita, donde concurren representantes del Estado,
representantes de los empleadores y trabajadores. Este modelo esta
funcionando desde el 2017, con una representacion y direccion colegiada, muy
similar a la de ChileValora” (Entrevista ex miembro del directorio de
ChileValora, representante del Ministerio de Educacion)

“Yimos como una instancia virtuosa, la experiencia de Chile Valora. Nos
parecié desde el Ministerio de Educacion que era un aprendizaje desde el
Estado, que teniamos que poder replicar en otras instancias. Y hasta ahora ha
funcionado muy bien, o sea curiosamente las mayores dificultades en los CFT
estatales, en la gestiobn con sus directorios ha estado mas bien en los
representantes del sector publico, por las rotaciones y los cambios de
gobierno, no asi en los representantes de los empleadores y trabajadores”
(Entrevista ex miembro del directorio de ChileValora, representante del
Ministerio de Educacion)

Como tema complementario y emergente se convoca a desarrollar una institucionalidad
que permita evaluar a las politicas publicas y permita tener informacion de calidad y
distribuida equitativamente entre todos los actores que pueden participar de un proceso
colaborativo.

Una institucionalidad que en la préactica de la evaluacidbn mantenga estabilidad en el
tiempo y se asocie a instancias formales de decision, generando informacion aceptada
por todos los actores involucrados, dando “usabilidad” directa tanto para actores estatales
como no estatales de la informacion producida, para potenciar y mejorar su posibilidad
de participacion.

“Tienes que generar institucionalidad que les permita a los actores sociales
tener mayor nivel de simetria en la informacion. Por ejemplo, en Espafia, habia
una institucionalidad que lo Unico que hacia era entregar informacion, hacer
estudios y todo lo que generaba era informacion para todos los actores
sociales de alta calidad técnica. Lo que te quiero decir es gue ellos reconocian
que habia que manejar informacion, todos tenian que manejar el mismo nivel
de informacién, ademas te permite objetivizar la informacion. Entonces, en la
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institucionalidad esto representa un apoyo importante para que los actores
sociales puedan participar” (Entrevista ex miembro de ChileValora,
representante CUT)

El desafio en la administracion publica, para los actores esta en implementar la
participacion temprana y darle valor publico al momento de ejecutar la politica, sin
embargo, se reconoce que hoy en algunas ocasiones se puede observar la resistencia
por parte de las autoridades politicas y publicas a la transversalidad de las decisiones
politicas institucionales.

Durante mucho tiempo se han establecido mecanismos que generan expectativas, pero
que han terminado en una constante desilusion. Parte de la respuesta a esto, tiene que
ver con la resistencia de las elites a ceder poder.

Involucrar a la ciudadania en procesos de participacion vinculante es renunciar a cuotas
relevantes de poder. Al ocupar una posicion de privilegio y tener acceso a las
complejidades de los procesos de toma de decisiones, muchas veces se van
internalizando prejuicios respecto de la gente comun. Como sefiala Fuentes (2018) Se
asume que la plebe no comprende, no entiende y no es capaz de racionalizar las
complejidades que involucra la cosa publica.

“En los afios 90 hubo un proyecto que financio, la comunidad europea para
instalar en Chile el Consejo Economico Social. Referenciado un poco el
modelo europeo. Y esa fue financiada, con recursos de la comunidad, bastante
altos, y el Estado chileno, en gobiernos democraticos, nunca fue capaz de
instalar el cambio. De hecho, tuvo que ir afio a afio destinando los fondos que
quedaban para otras cosas hasta que, no se perdio, sino que se terminaban
de gastar. Cual fue el mayor problema, es que el mundo parlamentario, se
OpusoO a que se tenian que crear otras instancias de participacion, cuando
realmente ellos habian sido elegidos representantes de la gente” (Entrevista
ex miembro del directorio de ChileValora, representante CUT).

“Entonces, hay un tema de no compartir el poder muy fuerte, y cuando ta
generas este tipo de instancias, de alguna manera tienes que partir de la base
de que por lo menos tu postura politica es, que tienes que compartir el poder,
y bajar un poco tus expectativas. Y eso efectivamente para los que tienen el
poder no es nada comodo. Y eso es un dato que es bien relevante, porque
entonces culturalmente este pais hay varios intentos de conformar
institucionalidad y no han resultado” (Entrevista ex miembro del Directorio de
ChileValora, representante CPC)
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“Ahora, si comparas el 90, y el 2019, obviamente ha habido un avance. Pero
esa cultura, esa cultura temerosa de dar mayor participacion sigue existiendo.
El solo hecho de que este sea el Unico organismo publico, descentralizado,
gue puede tomar decisiones, ya es una muestra de que no tienen muchas
ganas de hacerlo. Y no lo hace este gobierno y no lo ha hecho el gobierno
anterior, o sea no es un tema de tema de derecha o izquierda, hay problemas
transversales para descentralizar el poder.” (Entrevista ex miembro de
ChileValora, representante CUT)

Un punto importante que emerge también dentro de esta tematica es que la toma de
decisiones tiene asociada fuertemente la denominada carga tecnocratica; que se da
como la sobrevaloracion del uso de criterios “técnicos” y su imposicion sobre decisiones
de indole politica, dejando en un segundo plano el vinculo entre las autoridades y las
necesidades e intereses de los sectores sociales.

“Esta logica que es muy de nuestra cultura, de sobrevalorar lo académico, no
a la persona experta, sino a la persona experta porque académicamente es
experta. Porgue también puedes encontrar a un trabajador que sea experto en
algo y que no haya estudiado nunca, pero no es el expertiz que quieren valorar.
Y eso es una cuestion que culturalmente muy fuerte, yo creo que por eso
también este tipo de modelo de alguna manera es contracultural” (Entrevista
ex miembro del Directorio de ChileValora, representante CPC)

Para los actores si bien la expertiz académica debe ser valorada en su mérito, también
se debe complementar o consultar otras experiencias ligadas mas a la préactica a los
actores que se involucran directamente con las tematicas.

La descentralizacion del poder requiere modificaciones en las organizaciones publicas y
en las relaciones entre ellas. Para hacerlo con éxito se requiere entender la cultura de la
organizacién, sus configuraciones de poder, las motivaciones y los papeles que juegan
los actores involucrados.

“Lo que pasa es que la colaboracion no es ajena al Estado, y la presencia y
calidad de la democracia en esa sociedad. Uno no puede pretender que una
sociedad que carece, o0 que tiene déficit democraticos sea ejemplar y rompa
esa brecha, sin un trabajo de por medio” (Entrevista Asesor OIT)

El éxito de una reforma institucional de este tipo depende de que se cree un sistema
eficaz que permita superar estos problemas entre el gestor publico y la participacion de
los actores, los cuales con frecuencia afectan negativamente al sector publico.
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V. Conclusiones.

Como se ha establecido a lo largo de esta investigacion, los procesos de gobernanza
colaborativa pueden ser analizados y descritos, gracias al modelo elaborado por Ansell
& Gash desde tres angulos; los resultados producidos, el proceso de colaboracion vy el
sistema politico con el cual se interactla. Para ello, la metodologia cualitativa se puso al
servicio del objetivo de la investigacion permitiendo generar una aproximacion a este
proceso, poniendo en el centro del analisis a los actores e instituciones y sus visiones,
respondiendo a la pregunta ¢ Cuales son los factores o elementos claves en el desarrollo
y evolucién, de un proceso de gobernanza colaborativo, como el que se produce en
Chilevalora?

En este apartado se pretende englobar toda la informacién generada, entregando un
balance desde la Optica de la gobernanza colaborativa de esta politica publica. De modo
de dar respuesta a la pregunta de investigacion, realizar propuestas y entregar una
sintesis al cierre.

1. Elementos de Valor

De los resultados, vemos reflejados los elementos de valor que concita el proceso de
gobernanza colaborativo en una politica publica, como ChileValora. Los elementos de
valor se expresan en caracteristicas que complementan los procesos y resultados de esta
instancia de colaboracion.

Dificilmente podriamos hablar de una politica publica con estos elementos en ese nivel
si no fuese gobernada por un proceso colaborativo. Estos elementos son:

1.Leg|t|m|d_a(_j y 2. Pertinencia 3. Eficiencia 4 Ca.pac'd?‘,d de
Representatividad Articulacion

Legitimidad y Representatividad

En este caso, el valor aparece asociado a la manera en la que se definen las decisiones
y agendas de este espacio; es decir, a la necesidad que tienen actores y organizaciones
gubernamentales de que lleven a cabo las tareas no sélo con eficacia y eficiencia sino
también atendiendo a sus intereses y preferencias.
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La legitimidad en esta politica es fundamentalmente un fenébmeno de percepcion, que
depende de elementos objetivos y racionales, como la capacidad real de la politica para
responder a su mandato y requerimientos de los actores involucrados, como también de
las consideraciones de caracter subjetivo en torno al proceso del sistema

Esto significa que una parte importante de la poblacion objetivo debe considerar que ha
sido tomada en cuenta en la formulacion de la politica y que el contenido de los
programas que de ella se derivan responde realmente a sus intereses. Es decir, para
gozar de legitimidad, la sustancia de las politicas debe ser percibida como razonable,
conveniente y propia.

Por eso también el rol de la representatividad en esta politica publica juega un rol esencial
al efectivamente levantar informacién lo mas representativa posible de cada sector. De
modo que cuando el objetivo que se busca al incorporar la participacion es la legitimidad,
de lo que se trata en la practica es de construir confianza. Confianza necesaria para
lograr que los actores involucrados cooperen y participen de la politica asociada a la
institucion.

Lo anterior, dice relacion con la capacidad de construir capital social, es decir redes con
el principio de reciprocidad, asociatividad y compromiso civico, no solo en el espacio
temporal de decisiones en un momento dado sino en el futuro, en una relacién que es
permanente.

Pertinencia y Eficiencia

Un paso fundamental en la incorporacion de la gobernanza colaborativa consiste en
avanzar hacia la definicion de objetivos mas precisos y operativos que permitan cubrir los
déficits de informacion existentes, por ejemplo, cuando se implementan las politicas
publicas en la mayoria de los casos existen diferencias entre lo que se planificé y lo que
ocurre en la realidad.

La implicacion de los nuevos modelos de gobernanza colaborativo, como el estudiado,
permite disminuir significativamente las brechas de informacién existentes en la politica
publica.

La efectividad de la gobernanza colaborativa reside justamente en su caracter
descentralizado, que permite aumentar el flujo de informaciones, conexiones vy
articulaciones mas sustantivas y genuinas entre quienes estan convocados en el proceso
y son participes de sus resultados.
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Esta informacién puede ser utilizada en términos de lograr diversos beneficios. La revision
bibliografica y esta experiencia han demostrado que la participacion y la colaboracion en
el seguimiento de politicas, proyectos e inversiones contribuyen a la estabilidad,
transparencia, pertinencia y eficiencia de la gestion publica.

Esto acompafado de un avance en la desburocratizacion del proceso de toma de
decisiones en funcion del consenso.

Capacidad de Articulacion

Finalmente como ultimo elemento emerge la capacidad de articulacion de las teméaticas
abordadas que permite este proceso de gobernanza. La implicacion de actores a
participar permite visibilizar tematicas que si no hubiese procesos de participacion
continuarian relegadas o no tendrian su posicion actual.

En la investigacion por ejemplo, se refleja que los temas de certificacion antes de la
existencia de ChileValora eran desconocidos, ajenos, desarticulados, poco considerados
Yy que gracias a su trabajo colaborativo hoy son reconocidos por gran parte de los
sistemas productivos, tanto por los empleadores como trabajadores.

En la dindmica de lo publico, la capacidad de articulacién que permite la participacion en
la politica publica, facilita la posibilidad de gestionar una mejor politica por la mayor
atencion y control publico que existe en torno a ella.

Posibilitando el surgimiento y la articulacion de una "masa critica " que incide en los temas
qgue le son propios, e impulsa su defensa, fiscalizacion y propuesta de mejora en los
temas que les competen.

2. Elementos Claves

Tal como se ha descrito en el Marco Tedrico de esta investigacion, los componentes que
definen el sistema de Colaboracién segun lo planteado por Ansell & Gash (2008) permiten
entender los procesos de gobernanza colaborativa. De los resultados recogidos a traves
de las entrevistas a actores involucrados, se desprende los elementos claves en cada
uno de los criterios desarrollados por los autores.

Al interior de este marco analitico se identifican y caracterizan una serie de elementos
claves en el desarrollo del proceso de gobernanza colaborativa llevado adelante por
ChileValora.
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Componentes | Elementos clave que se desprenden de la experiencia de ChileValora

Credibilidad inicial en la Asimetrias de

1.Condiciones iy Historial entre las Informacién en las
. politica por parte de los o o
de partida organizaciones organizaciones de
actores : -
la sociedad civil
> Disefio Existencia de un marco Representatividad
o legal y compromiso con institucional ¢A quién | Financiamiento
institucional ) o .
su implementacion convoco?

Cumplimiento de
una Agenda
Consensuada y
encauce de las
tematicas a tratar

Compromiso con el
proceso de
Colaboracion por
parte de los actores

Reconocimiento mutuo y
construccion gradual de
confianzas

3. Proceso de
colaboracion

Capacidad de Gestion Politica

(Interna y Externa) Flexibilidad en la Gestion

4. Liderazgo

A continuacion, se analiza cada uno de los criterios y elementos identificados:

Condiciones de Partida

ChileValora como espacio emergente de Gobernanza Colaborativa, tuvo un comienzo
complejo con dificultades que tuvo que sortear en diversos ambitos. El desafio principal
en un comienzo era la falta de credibilidad de que una politica de esta naturaleza pudiera
efectivamente desarrollarse en Chile.

Y esa desconfianza estaba cimentada en el historial de cooperacion y conflictos que
tenian las organizaciones, que segun lo expresa la teoria Ansell & Gash (2008) da cuenta
de las relaciones y conocimiento previo que tienen las partes involucradas entre si.

Las instancias anteriores en que participaban los actores, habian demostrado ser mas
bien, ineficaces, improductivas, lo que sin duda generaba incentivos negativos en los
actores a la participacion.

Por medio de lo que expresan los actores involucrados se refleja un clima inicial de
desconfianza, de resquemor de mucho prejuicio pero efectivamente cuando esto se llevo
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a la practica con una institucionalidad con una conduccion clara y otros elementos que
iremos desarrollando las desconfianzas y falta de credibilidad iniciales fueron quedando
relegadas.

Otro elemento que emerge con fuerza en las condiciones de partida en la politica, fue
que al descentralizar el modelo colaborativo hacia los organismos sectoriales, existia una
fuerte brecha de informacién y de capacidades para que estos actores pudieran participar
de la politica, con lo cual ChileValora antes de realizar los procesos colaborativos debio
desarrollar procesos encaminados a desarrollar habilidades en funcion de la participacion
de los actores. Generar de alguna forma condiciones para que se pudiese dar esta
colaboracion.

Llama la atencion en este punto que en la literatura sobre participaciéon o espacios de
colaboracion entre sociedad civil y Estado pocas veces se repara en las capacidades que
tienen los sujetos de desarrollar una participacién que permita una participacion efectiva
y no meramente decorativa.

Asi entre los elementos claves que esta politica tuvo que sortear en el area indicada por
los autores como condiciones de partida encontramos, la falta de credibilidad inicial en la
instancia, debido al historial de interacciones que habian tenido los actores sociales entre
ellos, junto con, las asimetrias que se presentaban entre los actores a la hora de
participar.

Estos son elementos que debiesen ser considerados por cualquier instancia que busque
avanzar hacia espacios colaborativos o de participacion con incidencia.

Disefio Institucional

Ansell y Gash (2008) delimitan al disefo institucional como como el conjunto de reglas
basicas de funcionamiento de la Gobernanza Colaborativa, especialmente en cuanto a
las reglas de acceso que determinan qué actores entran a formar parte de la
colaboracion.

ChileValora es una politica publica que tiene un conjunto de funciones asignadas a partir
de la ley. Esto ha sido determinante para orientar adecuadamente el trabajo, dado que
contar con un marco normativo y roles claramente delimitados es fundamental para
reconocer los medios, alcances y fines de las acciones desplegadas.

Saber para qué se colabora y saber claramente cuéles son los fines buscados favorece
el compromiso de los actores. Asi, la gestion se ve facilitada cuando los objetivos
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institucionales son claros y conocidos, reduciendo significativamente los margenes de
ambigiedad que eventualmente puede generar un sistema poco normado.

La alta valoracion que tiene la ley para quienes participan de la institucion, lo que por
cierto no significa que sea perfecta, dice mucho de ciertos patrones profundamente
arraigados en la cultura nacional, vinculados a la importancia que adquieren las normas
y los espacios institucionales para la sociedad en su conjunto.

Esto denota una vision estratégica en tanto se reconoce la ley como un medio que
efectivamente puede marcar un compromiso, en tanto, establece certezas para quienes
participan de un proceso de colaboracion. Asi el hecho de tener un proyecto de ley
permite darle garantia a los actores de que esto, a diferencia de experiencias anteriores,
tiene la posibilidad de permanecer a lo largo del tiempo, y que no es tan facil para un
préoximo gobierno descontinuar.

Esto tiene implicancias concretas dado que los espacios de accién “discrecional” son
reducidos, lo cual tiene sus ventajas, pero también ciertos inconvenientes debido a que
las burocracias eventualmente pueden generar “inmovilismos”, afectando la capacidad
de tomar decisiones oportunas que nacen de la propia cotidianeidad.

En ciertos contextos complejos, como el que trabaja ChileValora, muchas veces los
marcos normativos excesivos, puede constituirse como un elemento que dificulta la
flexibilidad en la gestidbn necesaria para el cumplimiento de objetivos. Elemento que
debiese ser considerado en otras experiencias que busquen avanzar en esta linea.

Otro elemento que aparece en el analisis de los elementos claves en materia de disefio
institucional ha sido alcanzar una alta representatividad institucional con la presencia
activa de cada uno de los estamentos que tienen participacion en el directorio.

Elemento que en esta experiencia, se sortea sin mayores contratiempos en su directorio
central, pero cuando debe descentralizar el didalogo y la colaboracién hacia los
organismos sectoriales, se presentan dificultades en cuanto no existe un registro acabado
de las organizaciones y muchas veces existia una multiplicidad de organizaciones que
veian la misma tematica, la cuales en oportunidades tenian conflictos entre si.

Aqui se establece un punto clave, respecto al estado de claridad que se debe tener en
relacion a los actores que se pretenden convocar. Tener claro muchas veces la
representatividad, la conflictividad o la falta de informacion para determinar cudl era la
eleccion apropiada de los actores.
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Finalmente un punto importante en el disefio institucional esta referido al financiamiento
que debe tener una instancia de colaboracion.

En el Caso de ChileValora, la ley no doté a las instancias de participacion (Directorio -
Organismos Sectoriales) de financiamiento para ser remunerados en su trabajo, la ley no
contempl6 que los actores recibieran una dieta por su trabajo, y por lo tanto, una vez que
son nominados tienen que tener un trabajo voluntario (salvo los funcionarios publicos) lo
cual de alguna manera hace competir su participacion en esta instancia con sus
responsabilidades remuneradas.

Asi en el disefio institucional identificamos tres elementos claves que debieran
considerarse en espacios de gobernanza colaborativo, un marco legal que permita dar
certezas y pautas claras de objetivos y funcionamientos, representatividad necesaria en
la participacion si se quieren obtener los elementos de valor asociados a la gobernanza
colaborativa (legitimidad, pertinencia eficiencia y capacidad de articulacion) y finalmente
financiamiento para quienes participan en funcién de no hacer competir su participacion
con sus actividades remuneradas.

Proceso de colaboracioén

Los procesos de dialogo y colaboracién entre actores sociales nunca han estado exentos
de distintas dificultades, que muchas veces hacen fracasar este tipo de iniciativas. En
este sentido surge desde los actores la importancia de la construccién de confianzas,
elemento que ya desde la revision tedrica tanto en Ostrom como Ansell & Gash aparece
referido como indispensable para el desarrollo de la colaboracion.

La construccion de confianzas implicé que los miembros del directorio debian vincularse
y reconocerse desde sus propias caracteristicas y desde los intereses que cada uno de
ellos representa, partiendo del supuesto que en una sociedad, y especialmente en el
espacio laboral, coexisten sectores con visiones de pais distintas.

Fundamental en esto fue el valor otorgado al consenso como procedimiento para la toma
de decisiones, donde si bien la votacion y disenso eran elementos validos, la busqueda
del consenso fue central en las decisiones llevadas adelante por el sistema.

Otro elemento que surge en las entrevistas es el compromiso que esto impone al ser una
instancia con poder de decision y no meramente consultiva. La dinamica es distinta
cuando se tiene una institucionalidad que da los espacios y pone manifiestamente una
relacion horizontal.
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Al ser vinculante la instancia de colaboracién, genera en los actores sociales que
participan un mayor nivel de involucramiento, de responsabilidad y de apropiacion con el
proceso.

Finalmente en el proceso de colaboracion emerge como temas clave el Cumplimiento de
una agenda consensuada, encauzando las tematicas a tratar, se observa como elemento
clave, que los procesos de trabajo institucional deben necesariamente estar asociados a
resultados que dicen relacion con una agenda que implica una planificacién y una
programacion de largo plazo, conduciendo el dialogo del directorio a los temas centrales
que estaban en establecidos una ley.

Lo que en la teoria se llama los “pequefias victorias” (Quick wins) que se trata de la
consecucion de objetivos “rapidos” que refuerza la implicacién o el compromiso de los
involucrados.

En ese sentido, de parte del directorio de ChileValora hubo una agenda de trabajo
relacionada con el posicionamiento del Sistema de Certificacion de Competencias
Laborales, clara y sistematica, que permitié generar resultados visibles para los actores
claves.

Asi en definitiva en el Proceso de Colaboracion identificamos 3 grandes temas claves
que se desarrollan en esta experiencia la construccion gradual de confianzas, el
compromiso de los actores con el proceso de colaboracion y el cumplimiento de una
agenda clara entre los actores encauzando las teméticas a tratar que son fundamental
cuando ya se pone en marcha el proceso de participacion.

Liderazgo

Uno de los elementos identificados en el proceso de colaboracion fue la capacidad de
gestion y la flexibilidad necesaria para cumplir exitosamente los objetivos propuestos.

Capacidad de Gestion interna en cuanto, tener las capacidades para poder levantar un
servicio publico desde un papel, un mandato, una politica emergente que contiene una
nueva forma de direccion en colaboracion. Y capacidad de gestion externa en cuanto
esta politica debe ser capaz de convocar a distintos actores, ser capaz de convencerlos
de trabajar en conjunto en funcién del objetivo de la politica publica. Por lo que para los
actores es relevante la capacidad que se tiene de liderar estas dimensiones.

Otro elemento que emerge en este punto es la capacidad de flexibilizar la gestiéon, se
entiende que los actores con los que se trabajan no son neutros ni homogéneos,
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responden a distintas caracteristicas, de organizacion, culturales, sociales, por lo cual
ChileValora cumpliendo con las disposiciones y mandatos establecidos en la ley debe ser
capaz de adaptarse a esas realidades para poder instalar el dialogo y la colaboracién en
cada uno de esos sectores productivos.

3. Interaccion con el sistema Politico

En la investigacion, a partir de la aproximacion conceptual de gobernanza colaborativa
se ha indagado en las relaciones que se pueden establecer con la institucionalidad de las
politicas publicas en la actualidad y su capacidad de ser replicado en otros problemas
publicos.

Como se ha sefalado, la burocracia resulta impactada con la aplicacion de la gobernanza
participativa ya que esta implica un cambio de un gobierno desde un ente jerarquico a
otro mas horizontal.

A través de los entrevistados se vislumbra que este modelo de gobernanza podria
convertirse en una herramienta positiva para enfrentar los llamados problemas complejos
en las politicas publicas (Problemas donde intervienen muchos factores y son de
compleja solucién).

Indicando que los esquemas de gobernanza estan muy a tono con los desafios de futuro
que tiene el desarrollo social y econdmico de los paises. Entendiendo que dada la
dificultad que hoy dia existe desde cualquier actor por si solo de resolver los problemas
complejos que enfrenta la sociedad, se requieren cada vez mas de los acuerdos entre
los actores sociales y en este sentido las gobernanzas con elementos de participacion
podrian ser un instrumento util para alcanzarlos.

De hecho segun se refleja en la revision bibliografica la emergencia de politicas y
practicas participativas en el mundo se da en un contexto en el que los gobiernos
enfrentan grandes limitaciones para resolver por si solos problemas sociales, cada vez
mas complejos.

Desde lo que sefialan los actores en esta tematica, se plantea la necesidad de avanzar
en una mayor participacion de la sociedad civil en la institucionalidad actual, que las
experiencias avancen desde las instancias particulares en un avance gradual hacia una
vision de construir politicas publicas que garanticen la participacion en funcion de la
legitimidad y eficiencia que hemos visto que esta produce.
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La gran mayoria de los mecanismos de participacion instituidos hasta ahora, no han
logrado superar la matriz informativa y consultiva, lo que de alguna forma hace que no
sea tan relevante para los actores, ya que, estos plantean que su participacion no
necesariamente se incorpora al interior de los resultados producidos. Teniendo como
consecuencia una disociacion entre las expectativas de los actores y los resultados
producidos.

A diferencia de lo anterior, la relevancia para los actores de la participacion colaborativa
gue se produce en ChileValora, es que efectivamente, los actores tienen poder de
decision respecto de una politica que les atafie, es una instancia que avanza de lo
consultivo a lo decisional, con lo cual los actores pueden incorporar directamente sus
inquietudes, visiones y requerimientos al directorio del cual son parte.

Otro elemento importante que emerge mediante los entrevistados, es que, al avanzar en
institucionalidad que incorpore la participacion efectiva, los actores deben contar con una
informacion seria y respetada por todos, para lo cual se indica la necesidad de generar
una institucionalidad publica autbnoma que efectivamente se dedique a la investigacion
en el campo de las politicas publicas, y presente insumos para quienes realizan dicha
participacion.

Cuando se plantea la posibilidad de replicar estas instancias, varios actores advierten,
una dificultad que no dice relacion con términos técnicos sino mas bien politicos, cuando
se genera un espacio de gobernanza colaborativa, de alguna forma se descentraliza el
poder, abrir esta instancia implica un ejercicio donde la decision ya no depende de un
funcionario en unitario sino de un conjunto de actores fuera y dentro del alero estatal
elegidos para aquello.

Y el ejercicio del poder sigue teniendo un alto componente de vision centralista, para
muchos en las administraciones publicas ceder poder es un tema que se les dificulta, ya
que, verian en la descentralizacion del poder una amenaza a las bases de su
acumulacion politica y monopolio de las decisiones, y un mayor control publico de su
gestion. Y para los actores esta seria la principal dificultad que podrian enfrentar politicas
publicas que quieran avanzar en esta direccion.

Asi para algunos de los actores en relacién a este proceso de colaboracion se expresa
que existen 2 visiones, una instrumental y una politica.

En relacién a la vision instrumental se observa al proceso de colaboracion como una
herramienta que permitird gestionar una politica publica con mayores alcances de
informacion y legitimidad, pero se limitaria a esto.
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Mientras que otra vision ve a la gobernanza colaborativa como una oportunidad de
constituir mediante la participacion otra forma de entender la democracia, una forma
distinta de cdmo construir las politicas publicas, de como constituir sociedad.

4. Propuestas a partir de la Investigacion desarrollada

En funcion de anterior, se identifica una serie de acciones que pudiesen ser tiles para el
desarrollo de un proceso que incorpore la colaboracién de la sociedad civil en una politica
publica.

Esto se expresa en una aproximacion esquematica que identificando los elementos
claves en una organizacion que desarrolla la colaboracion, propone acciones que
permitan conducir y desarrollar de mejor manera politicas que quieran avanzar en esta
direccion (Esquema. 1).

Asi, esta serie de acciones clasificadas en las areas de la colaboracion desarrolladas en
la investigacion, permite tener una pauta que posibilita visualizar una serie de tareas que
se deben desarrollar o a las que se debe poner atencion para generar un proceso
colaborativo. Generando asi un marco de referencia al que puedan consultar
instituciones, funcionarios publicos o actores sociales en pos de la colaboracion.

En una segunda instancia en este apartado (Esquema. 2) proponemos un modelo de
funcionamiento para aquellas instituciones que en sus politicas quieran desarrollar un
modelo de gobernanza colaborativo.

En este modelo se constituye al igual que en el caso estudiado, un directorio en el que
organismos del Estado y organizaciones de la sociedad civil delegan representantes,
para que estos puedan representar a las organizaciones de origen y deliberar en
representacion de ellas, en esta instancia debe estar presente también el funcionario
publico que asume la jefatura del servicio o de la politica publica asociada.

De esta forma se produce una relacién de sinergia en un directorio colaborativo que
mandata, asesora y monitorea las acciones de determinado servicio, con un mayor
control publico y orientacion de las acciones del servicio por parte de los involucrados
directos en la politica. Esto en un entorno determinado por los marcos normativos de la
institucionalidad definida y los elementos externos asociados que influyen en la politica.
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Aproximacion Esquematica para el uso de Procesos Colaborativos (Esquema. 1)
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Propuesta Organizacional para politicas que quieran adaptar una gobernanza
colaborativa (Esquema. 2)
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5. Reflexiones Finales

Para América Latina la investigacion sistematica de iniciativas de gobernanza y
participacion deberia ser de mucho interés. El analisis de casos entre distintos contextos
y niveles dentro de un mismo pais, o entre casos de distintos paises, pudiera arrojar
informacion util para los gobiernos e instituciones interesadas en mejorar mediante estos
procesos las politicas publicas.

La complejidad y novedad de los problemas publicos en la actualidad, ya sea por los
cambios en las necesidades y/o por mayores expectativas ciudadanas, requieren de
innovacion y participacion para abordarlos, esto porque las respuestas y soluciones
actuales, sin procesos de inclusion, no logran dar conformidad a estos desafios.

Las bases organizacionales sobre las que se sustentan el Estado muchas veces no dan
cuenta de los nuevos problemas que enfrentan las administraciones publicas. El apego
excesivo a la legalidad, el cefiimiento a los procedimientos antes que a los resultados, la
falta de flexibilidad de la gestion, el estrecho margen para incorporar el cambio, la
adaptacion y la participacibn hacen necesario un cambio paradigmatico en los
fundamentos organizacionales del sector publico y sus politicas.

Las politicas publicas en América Latina deben hacer un esfuerzo por innovar
fomentando la participacion temprana y vinculante de la comunidad y una concepcion de
Estado que aspira al bien comun. Existen distintas experiencias en nuestros paises, como
la que se presenta en esta investigacion, que pueden elevarse como referentes para el
resto de paises, sobre como desde la administracion publica se puede efectivamente
contribuir a mejorar los estandares de calidad de vida de los y las habitantes de los
distintos territorios de nuestro continente

Parafraseando a Kooiman (2004) la unica manera de gobernar sistemas sociopoliticos
dindmicos, diversos y complejos de un modo democrético y efectivo es incorporar el
dinamismo, la diversidad y la complejidad en la gobernacion de nuestras sociedades. La
Gnica manera de disefar politicas publicas, que atiendan a la naturaleza y al contexto en
que se reproducen problemas publicos es partiendo de la idea segun la cual tanto los
resultados eficientes como el proceso democratico y de participacion son elementos
deseables e indispensables para cualquier disefio de politica publica.

La participacion ciudadana colaborativa en las politicas publicas cumple su cometido en
la medida en la que contribuye a llenar vacios o a resolver deficiencias en la formulacion
y operacion de las mismas. Los diversos mecanismos que se emplean para activarla no
son buenos o malos en si mismos, ni tampoco hay unos mejores que otros; sus virtudes
dependen de la idoneidad de sus caracteristicas para la consecucion de los objetivos que
se persiguen en las respectivas politicas publicas. Hoy en dia debemos concebir a la
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participacion como un elemento esencial de la hechura de las politicas publicas, pero su
eficacia depende de que se comprenda su caracter instrumental y técnico de modo que
al activarlas desde el gobierno, cada actor contribuya segun sus condiciones y de acuerdo
a las necesidades especificas del problema publico a resolver.

La construccion de una gobernanza democratica demanda la participacion de ciudadanos
dialogantes y receptivos. Urge, por tanto, ampliar la reflexion sobre las mejores
herramientas institucionales que impulsen la intervencion a la vez critica, vigilante y
cooperadora de los ciudadanos en la gestion publica, para orientarlas hacia un bienestar
colectivo sustentable en el tiempo.

En el disefo, ejecucion y evaluacion de la oferta participativa que los gobiernos hacen,
muchas veces falta considerar los efectos que se busca producir y precisar los objetivos
gue se quieren lograr mediante la participacion.

Desde una perspectiva de gestidn publica, la participacion y colaboracion no debiera ser
un fin en si mismo. No basta con incorporar para cumplir una exigencia democratica y
esperar que por si sola arroje resultados que enriquezcan el disefio de la politica en su
conjunto o que abone automaticamente a su legitimidad.

Un paso crucial consiste en superar las dificultades para incorporarla, estableciendo una
vinculacion activa y permanente con la sociedad, ampliando los espacios para que la
ciudadania participe, avanzando hacia la definicibn de objetivos mas precisos y
operativos orientados a contribuir a cubrir déficit de informacién, de expertise, de
legitimidad o de equidad, por ejemplo.

Adicionalmente a las consideraciones de caracter instrumental que puedan justificar la
incorporacion de la participacion ciudadana a las politicas publicas, la manera en la que
ésta se lleva a cabo debe percibirse como creible y apropiada por los ciudadanos para
gue se muestren dispuestos a participar y faciliten asi su implementacion.

La manera en la que los ciudadanos perciben la forma en la que el gobierno interactiua
con ellos tiene efectos importantes sobre la confianza que le confieren y sobre la voluntad
que muestran para alinearse con él. En sintesis, al disefiar politicas o acciones que
involucran a la ciudadania, el gobierno debe tomar en cuenta el mantenimiento de un
clima de confianza mutua suficiente para sostener una accion colaborativa.

Ante todo, los ciudadanos deben confiar en que su participacion tendra sentido, que
producira algun efecto. Buena parte de la apatia o el descrédito que existe hacia la
participacion por parte de las organizaciones de la sociedad civil proviene de la distancia
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gue existe entre la generacién de expectativas que se produce el ser convocado y el
enfrentamiento con rituales vacios de contenido o carentes de influencia.

Los mecanismos de participacion ciudadana y colaboraciébn deben ser espacios
autonomos de inclusion social y construccion de politicas publicas. Dotarlas de
autonomia y capacidad de decision, genera en ellos mayor confianza y responsabilidad
en los objetivos asignados.

Es importante también que espacios que avancen a la inclusion efectiva de la sociedad
civil sean institucionalizados a través del reconocimiento legal y con un amplio marco
juridico regulatorio, tal como plantea Subirats (2001), la implementacion de los
mecanismos de participacion debe estar encaminado a construir habitos, practicas y dar
estabilidad y confianza a los ciudadanos para participar en ellas.

Muchas veces en los procesos de participacion se ve a los actores de la sociedad civil
como actores pasivos, sin un rol mas protagonico en todo el proceso de la politica publica.
Aqui radica parte fundamental del cambio que enfrentamos para ampliar el entendimiento
y practica en materia de formulacion, implementacion/gestion y evaluacion de lo publico:
la ciudadania es cada vez mas protagonista.

En este sentido como indica Ramirez-Alujas (2011) en linea de lo planteado en las teorias
de Gobierno Abierto y Gobernanza Colaborativa, lo sustantivo se origina en el producto
o creacién gque surge de las sinapsis entre los actores, en la capacidad de construir capital
social y confianza. Es alli donde aparece la participacion, la colaboracién, la cooperacion,
la co-produccion... la comunidad, la nueva democracia.

Esto significa entender que debemos repensar nuestras estructuras, dinamicas y
procesos de gestion (desde la apertura institucional con todo lo que ello supone) para
lograr reconfigurar el ADN y las practicas de un sector publico poco o nada familiarizado
con este enfoque que, en cualquier caso, contiene las semillas para gobernar el futuro.

A partir de ChileValora y esta investigacion se pueden identificar una serie de elementos,
configuraciones y practicas que se pueden alzar como referentes para las otras politicas
publicas que quieran innovar en espacios colaborativos de gestion con agentes fuera del
alero del estatal, que permitan incorporar la participacién de forma sistematica.

Aqui se exponen beneficios obtenidos, configuraciones y acciones claves en torno a su
funcionamiento y las relaciones que tiene al desarrollarse en el contexto actual de las
politicas publicas. Todos elementos que pueden ser utilizados como insumos para
politicas que quieran avanzar en la direccion colaborativa y/o participativa.
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En concordancia de lo anterior, se generan dos modelos esquematicos enfocados
principalmente a ser una referencia, tanto en las tareas que se deben cumplir o poner
atencion para avanzar en procesos colaborativos, como en un modelo de gobernanza
gue permite incorporar la colaboracion en su direccion.

Para concluir, en la percepcion de la sociedad latinoamericana actual, se considera
relevante la participacion politica de la ciudadania en los distintos procesos del disefio de
politicas publicas, lo que es visto como sefial de democratizacion y apertura. A pesar de
ello aun son consideradas excepciones en el marco institucional general de los paises.

Se debe hacer un esfuerzo por lograr que mecanismos participativos actualmente
existentes se activen y multipliquen en las instituciones publicas. Promover una cultura
de participacion y colaboracion ciudadana al interior de los organismos del Estado que
abarque todos sus niveles, en especial a sus niveles directivos e intermedios, esto con el
objeto de preparar y permear las estructuras publicas para la participacion ciudadana.

El camino para superar el estado de crisis institucional en el que se encuentran algunas
sociedades latinoamericanas y que se ha sentido con fuerza en Chile es avanzar en
modelos de gobernanza y administracion que incorporen en mayor medida la
participacion de la sociedad civil, el modelo actual ha quedado obsoleto ante los nuevos
desafios y complejidades que debe enfrentar el Estado en el manejo de las controversias
publicas.

La legitimidad del Estado, su eficacia, su capacidad de articulacién y su pertinencia
aumentan cuando se incorpora un mayor acercamiento y participacion de la ciudadania.
Debemos reconstruir espacios de confianzas en funcibn de mejorar y ampliar las
relaciones entre el Estado y la sociedad, solo con esto podremos avanzar hacia una
nueva institucionalidad que responda de mejor manera a las expectativas, que hoy tiene,
la ciudadania.
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