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Resumen

Muchos desafios en el campo del desarrollo son complejos e involucran a muchos agentes, en
distintas dimensiones. Las soluciones a estos desafios son a menudo desconocidas y dependen
de cada contexto. Al mismo tiempo, hay imperativos politicos en juego que crean presiones
para encontrar una solucion inmediata y escalarla a continuacién. Esas presiones generan una
interrogante: ¢como hace un emprendedor social o un reformador para encontrar una nueva
solucion y escalarla, si esta tratando con una complejidad? Este es el asunto del que trata este
articulo, el quinto en una serie sobre como hacer Adaptacion lterativa Orientada al Problema
(PDIA por sus siglas en inglés) (Andrews et al. 2015, 2016a, 2016b, 2016c). Este trabajo se
enfoca en construir soluciones de agencia amplia (en inglés broad agency) en el proceso de
identificar problemas, y en el de encontrar y ajustar soluciones que sean apropiadas para el
contexto. En nuestra opinién, la agencia amplia es el mecanismo mas eficaz para asegurar el
escalamiento y la sustentabilidad dindmica en el proceso de cambio. Igual que otros
documentos de trabajo sobre este tema, éste no brinda todas las respuestas a las preguntas sobre
coémo hacer desarrollo eficazmente. Cierra con una reflexion sobre la importancia de que td
(lector, que eres evidentemente parte de un equipo de cambio de politica o de reforma en algun
lugar) uses esto y las ideas asociadas como una heuristica para repensar y reorientar cOmo estas

trabajando, pero con tu firma personal sobre cada idea.



Introduccion

Matt se vale de la comparacion de casos de reforma de las auditorias internas en el sector
publico para ensefiar PDIA (Andrews and Seligmann 2013). Uno de esos casos es la
experiencia de Malasia. En 1979, a instancias de un pequefio cuadro de auditores internos
recién profesionalizados que trabajaban tanto en el sector privado como en el ministerio de
Finanzas (y que estaban imbuidos de las normas internacionales sobre auditoria interna), este
pais aprobd una ley que exigia la adopcion de la auditoria interna en todo el ambito
gubernamental, usando estandares internacionales segun se detallaba en una circular que decia
cdmo debia hacerse esto. Veinticinco afios después, un programa de investigacion hallé que
solo 35 de 202 cuerpos de gobierno nacional y regional tenian unidades de auditoria interna.
El resto de las entidades 0 no podian pagar por ellas, o simplemente no veian la necesidad de
tenerlas (Ali et al. 2007). El gobierno respondié con una nueva circular, en la que exigia que
la auditoria se adoptara en todas sus oficinas. Desde entonces se han hecho progresos, pero
sigue siendo lento y selectivo.

En contraste, Burkina Faso introdujo una reforma de auditoria interna en 2007 que no
era descrita como tal. Surgié cuando un nuevo Primer Ministro designé a un académico muy
respetado, Henri Bessin, para que se encargara de los altos niveles de corrupcion del pais
(contra lo cual estaban protestando los ciudadanos, dentro de una creciente tension politica).
Para este fin se fusionaron tres cuerpos de inspeccion y se solicitd asesoria al Banco Mundial
sobre las opciones de reforma. El equipo de Bessin adoptd un enfoque paso a paso, que
comenzd con un reporte combinado de las tres entidades (acerca de qué habian hecho para
combatir la corrupcion y qué pensaban hacer en el futuro). El informe fue presentado al puablico
y le dio répidamente al Primer Ministro un producto visible con el cual podia construir
legitimidad para una reforma mas amplia.

Esto condujo al paso siguiente, en el que Bessin reunié al gabinete (bajo los auspicios
del Primer Ministro) para explorar areas en las que su unidad podia empezar a investigar. En
un taller, se les pidié a los ministros que describieran los mayores problemas que enfrentaban
sus ministerios. Unos pocos de entre ellos expusieron sus preocupaciones, y Bessin y sus
colegas del Banco Mundial explicaron que eran manifestaciones de riesgos, que podian ser
mapeados y manejados. Eso llevo a que un pequefio grupo de ministros acordara practicar cinco
ejercicios piloto de mapa de riesgo. De esta manera, hubo un avance a partir de métodos basicos
de auditoria interna que se tradujeron en una aproximacién compatible con Burkina Faso, y
esto fue implementado por funcionarios locales y consultores en cuestion de meses. Mostraron

un éxito y generaron entusiasmo entre los ministros que vieron que estaban sacando mas



funcionalidad y legitimidad de esos ejercicios. Ese trabajo escalé de cinco a once ministerios,
y los equipos que hicieron los mapas de riesgo viajaron a recibir formacion en el extranjero
sobre mas métodos de auditoria interna formal. A continuacion, practicaron auditorias de
desempefio en un conjunto méas grande de ministerios y adoptaron un foco en la investigacion
formal de la corrupcion. Para 2012, habian completado méas de 600 investigacionesi. Su rol ha
crecido con el tiempo, incluso después de que Bessin se retird y el gobierno fue derrocado en
un golpe de Estado.

Comenzamos con estas historias porque hablan de asuntos de los que escuchamos a
menudo cuando hablamos sobre PDIA y los esfuerzos para construir capacidad institucional:
“;Podemos escalar estos esfuerzos?” y “;son sustentables estos esfuerzos?”. Las historias
ofrecen distintas respuestas a estas preguntas —y nos ayudan a explicar lo que pensamos que
deben significar el escalar esfuerzos y el tener metas de sustentabilidad en los procesos
complejos de construccion de capacidad institucional, y en como hay que emprender estos
procesos:

e El caso de Malasia cuenta una historia extrafiamente positiva sobre ambos conceptos,
usando interpretaciones estandar de cada uno. Ahi hubo una escalada rapida -lo que
Myers (2000) llama “explosiones”- que afectd a un gran nimero de agencias cubiertas
por leyes de auditoria que también querian adoptar las practicas, en lo que Urvin (1996)
llamaria una significativa iniciativa “cuantitativa” de escalamiento2. EI cambio también
era sustentable, con leyes que duraron 25 afios, y el bajo nivel de implementacion
también se mantuvo firme, lo cual sugeria que el gobierno alcanzé un nuevo equilibrio
estatico en el que los sistemas y las practicas eran resistentes incluso si no estaban
funcionando.

e En contraste, el caso de Burkina Faso muestra un escalamiento mas desordenado, mas
lento, menos expansivo — mediante lo que Myers (2000) llama expansion (en la que
uno construye mediante pilotos) o asociacion (en la que uno construye sobre las
relaciones y mediante ellas). Los nimeros eran menos impresionantes, con una unidad
dando servicios de auditoria interna a un conjunto pequefio pero creciente de entidades.
Hubo otros tipos de escalamiento, sin embargo, cuando la nueva unidad empezé a hacer

mas actividades con el tiempo, ampliando su mandato y mejorando en recursos. Urvin

1 Ver el United States State Department Briefing de 2014
(http://www.state.gov/documents/organization/227134.pdf

2 Aqui, “escalamiento cuantitativo” implica producir mas unidades de algo —lo que debe ser la nocién méas
comun sobre escalar o llevar las cosas a escala.


http://www.state.gov/documents/organization/227134.pdf

(1996) llama a esto las expresiones funcionales, politicas y organizacionales del
escalamientos, lo cual se combina con las manifestaciones cuantitativas comunes para
impulsar un escalamiento multi-dimensional que nosotros llamamos escalamiento 4-D,
dadas sus cuatro dimensiones. Resulta interesante que este cambio continuo sugiere que
puede ser un error calificar las reformas en Burkina Faso como sostenidas. En lugar de
eso, contribuyeron a lo que Chambers et al. (2012) llaman “sustentabilidad dinamica”,
que implica la mejora continua de sistemas y capacidades, no una meta final o un punto
de descanso donde un sistema o capacidad es simplemente sujeto a mantenimiento.

No nos gusta mucho el escalamiento que es rapido pero no es verdadero, como el que
experimentd Malasia, ni la sustentabilidad estatica que podemos ver en ese mismo caso. Mas
bien creemos que la experiencia de Burkina Faso es un buen ejemplo de escalamiento y
sustentabilidad en ejercicios de construccion de capacidad institucional, especialmente en
cuanto a desafios complejos. Uno necesita escalar gradualmente en cuatro dimensiones
(escalamiento 4-D) en esas situaciones en las que la capacidad se expande en las cuatro
maneras: cuantitativa (mas entidades son afectadas), funcional (mas actividades se pueden
desemperiar), politica (méas apoyo se reine en torno a la iniciativa, y los mandatos se amplian),
y organizacional (mas recursos se destinan a las areas donde esta creciendo la capacidad).
Cuando esto pasa, las organizaciones aprenden mas cosas y consiguen mas espacio politico
para moverse y usar nuevas capacidades. Uno también necesita sustentabilidad dinamica, en la
que las mejoras se hacen, se consolidan y sirven para hacer mas mejoras desde alli, con lo que
se refleja una expansion progresiva y adaptativa de las capacidades, méas que el logro de algin
punto final prematuro a mitad de camino.

Piensa en la complejidad del reto que era explorar nuevas tierras, como el oeste de Estados
Unidos en 1803 (como se discute en Andrews et al 2015): ;Addnde habrian llegado los
exploradores Lewis y Clark si hubieran podido escalar solo en cuanto a los numeros, haciendo
camino desde St. Louis a la costa oeste pero sin un conocimiento codificado de como llegaron
ahi, ni la adicion de autorizacion politica de lideres indigenas a lo largo del trayecto, o los
recursos extra para sobrevivir y lograr regresar a St. Louis? Imagina, incluso, si la gente en
Estados Unidos se hubiera detenido luego del viaje de Lewis y Clark y hubiera “sustentado”

ese logro, en vez de construir a partir de €l. No habriamos tenido el facil viaje que puede hacerse

3 Dicho simplemente, el escalamiento “funcional” involucra aprender como hacer mas acciones y
actividades; el escalamiento “politico” consiste en expandir un mandato y un apoyo politico; y el
escalamiento “organizacional” se refiere al crecimiento en la organizacién misma, generalmente
mediante la adicion de recursos.



en 2015 de St. Louis a Los Angeles si los aventureros no hubieran seguido con sus propias
adiciones dinamicas de conocimiento y practica. De hecho, no existiria Los Angeles.

Nosotros pensamos ademas que las metas del escalamiento 4-D y la sustentabilidad
dindmica se consiguen con una mezcla de “expansién” y “asociacion” (en la que pequefios
pasos o pilotos generan primero aprendizaje y luego accidn a escala, y donde muchos agentes
se involucran para difundir la nueva accidén), mas que con una “explosion” (donde una
intervencion es ejecutada y escalada con prisa). Para seguir con la metafora de 1804, creemos
que uno puede construir grandes viajes mediante una serie de pequefios pasos, y a través de
vinculos relacionales que permiten ir aprendiendo en el camino, difundir lo que se aprende, y
progresar de manera creativa y en equipo. No puedes escalar tu iniciativa de un solo envién
cuando no sabes qué estas escalando 0 como eso se va a ajustar a los distintos contextos, ni
cuando te falta confianza y aceptacion por parte de quienes tienen que adoptar eso que quieres
escalar, y que deben luego vivir con eso.

Hemos internalizado varias estrategias que promueven el escalamiento 4-D y la
sustentabilidad dinamica en el proceso de PDIA. Piensa, por ejemplo, en como la
deconstruccion del problema puede atraer atencion hacia las areas donde en verdad se necesita
escalar (donde las “causas” de un problema suelen solaparse con areas en las que se necesita
un cambio cuantitativo, funcional, politico u organizacional —a menudo a escala). Piensa,
también, en como los procesos iterativos promueven el aprendizaje dindmico y la adaptacion,
y en como las oportunidades para actuar y reflexionar impulsan un mejor escalamiento
funcional y organizacional, en el que las organizaciones estan tratando nuevas cosas,
aprendiendo como hacerlas, y construyendo recursos para hacerlas de nuevo. Piensa, ademas,
sobre el foco del PDIA en construir autorizacion, lo cual facilita el escalamiento cuantitativo y
politico en el tiempo.

La gente es el centro de todos estos elementos PDIA. Hemos discutido en profundidad
sobre la necesidad de obtener autoridad para las iniciativas PDIA, y hemos aludido a eso
cuando hablamos del trabajo de los “equipos” en varios puntos de los capitulos precedentes.
Pero estas discusiones no hacen justicia al alcance y la profundidad de la “agencia” que se
requiere para que el PDIA ocurra— especialmente si apuntamos al logro de un escalamiento
amplio y profundo, y de una sustentabilidad dindmica. Este es el tema en que nos enfocamos
aqui. Comenzamos por presentar una discusion sintética del caso de Burkina Faso para mostrar
lo que queremos decir con construir agencia amplia y profunda para la PDIA, apoyandonos en
la teoria sobre agencia incorporada y cambio. A partir de esto, discutimos sobre quiénes

creemos que necesitamos en un proceso de cambio PDIA —enfocandonos en una seleccién de



funciones clave que deben ejecutarse en distintos puntos de ese proceso. Luego hablamos de
cémo uno moviliza a los agentes para que jueguen los roles y provean las funciones que
necesitamos, con énfasis en las estrategias para ganar capacidad de negociacion, convenir y
conectar. Concluimos este documento de trabajo, como es costumbre, planteando la pregunta
de qué significa esto para ti; cudl rol vas a jugar en PDIA segun el lugar que ocupas en un reto
dado.

Por qué es importante el involucramiento amplio

Las brechas en capacidad institucional tienden a extenderse. La gente dentro de los gobiernos
acepta esas brechas y aprende a vivir con ellas mientras acude a sus puestos de trabajo todos
los dias, cobra sus salarios y asciende en el organigrama hacia posiciones mas prominentes.
Esto era asi muy probablemente en Burkina Faso a principios de este siglo. La corrupcion era
considerada alta y en alza, mientras el pais tenia un desempefio pobre en la mayoria de los
indicadores sobre eso (lo cual se manifestaba, por ejemplo, en su caida en el indice de
corrupcion de Transparency International, del puesto 34 en 2005 al 29 en 2007). Esto se estaba
convirtiendo en un problema para el gobierno, porque las tensiones sociales y politicas se
estaban concentrando en ese asunto: la gente preguntaba por qué el pais ya no estaba honrando
su propio nombre, pues Burkina Faso significa “la tierra de los honrados”. En esta atmosfera,
el que fuera presidente por muchos afios, Blaise Campoaré, designé un nuevo Primer Ministro,
Tertius Zongo, para encabezar el gobierno: €l es la posicion central, “A”, en el gran circulo del
Gréfico 1, que representa una red o campo social o politico definido, digamos el gobierno de
Burkina Faso.

Zongo era parte de la élite de su pais, y habia pasado mas de 20 afios entrando y saliendo
del gobierno y de varias posiciones de alto nivel, como la de ministro de Finanzas, antes de ser
Primer Ministro. Como se comenta en Andrews et al (2016c¢), los agentes localizados en el
centro o en las élites, como Zongo, eran vistos cominmente como los mas incorporados a sus
contextos. Su poder proviene de reglas preexistentes y de estructuras sociales y politicas, y son
los grandes beneficiarios de todas ellas, pues tienen el mayor poder, lamayor oficinay el mayor
sueldo. A causa de esto, una teoria, llamada la teoria de la agencia incorporada, sugiere que no
debemos esperar que ellos perciban la necesidad del cambio, acepten ideas de cambio o pongan
en riesgo sus intereses para ejercer presion por el cambio (Andrews 2013; Battilana y D’aunno
2009; Seo y Creed 2002). Segun los teoricos, esta es una de las mayores razones por las que

las brechas de capacidad persisten tanto en casi todas partes, porque uno no puede conseguir la



autoridad que hace falta para encarar problemas apremiantes. Los teoricos del liderazgo
adaptativo (Heifetz et al. 2009) sugieren que los autorizadores se someten de hecho a un alto
riesgo cuando apoyan un cambio; alegan que a menudo son removidos o0 puestos de lado
cuando tratan de dar un paso adelante y de promover ajustes al status quo (cuando el resto de

la élite desautoriza lo que intentan hacer, o a ellos mismos).4

Graéfico 1 La agencia amplia desde el comienzo del proceso

Fuente: Analisis de los autores basado en el enfoque de Andrews (2013, capitulo 9)

En contraste, los agentes en la periferia de la red (como el agente B en el Gréfico 1)

estan incorporados menos firmemente y coexisten en otras esferas sociales (como los circulos

4 Académicos del liderazgo adaptativo (Heifetz et al. 2009) sugieren que los autorizadores se exponen a grandes
riesgos al apoyar cambios, indicando que con frecuencia son removidos a empujados a un lado cuando salen de
la escena y tratan de promover cambios alestatu quo (en la medida que otras elites los desautorizan y desautorizan
a sus esfuerzos de cambio).



medianos, que significan la red de agentes y entidades trabajando contra la corrupcion en
Burkina Faso en ese momento). Estos agentes suelen ver los problemas en el status quo, e
incluso tienen sus propias ideas sobre como resolverlos, y tienen menos que perder si
promueven el cambio. Pero les falta la autoridad para hacer ese cambio realidad, para lo cual
necesitan conectarse con los autorizadores.

En situaciones como esas, para que el cambio se dé debe primero producirse la conexion
entre el autorizador y el que ha identificado el problema. Zongo encontré a ese agente en la
persona de Henri Bessin, un respetado académico a quien Zongo conocia de cuando él mismo
ensefiaba contabilidad y finanzas. Bessin tenia suficiente receptividad y respeto en el gobierno
burkinabés como para justificar el nombramiento por parte de Zongo de nuevo jefe de la
entidad a cargo de combatir la corrupcion. Bessin también era lo suficientemente independiente
como para traer nuevas ideas, dada su trayectoria en Francia y en otros lugares. Algo que era
también importante, sin embargo, es que él no tenia la experiencia de implementacion en
Burkina Faso que habia en las organizaciones ya existentes que también trabajaban para reducir
la corrupcién (incluyendo los cuerpos de inspeccion, auditoria e investigacion). Como
resultado, él acudio a esas entidades (C, D y E en el gréfico), e inicié su trabajo con un informe
conjunto sobre lo que se habia hecho hasta entonces y lo que habria de hacerse en el futuro. A
Bessin le faltaba también experiencia directa trabajando con los distintos tipos de corrupcién
financiera en la provision de servicios que tanto preocupaban a la poblacion, pero descubrid
que el Banco Mundial si tenia esa experiencia y lo reclut6 para lo que ayudaran (aunque ellos
eran parte de un circulo social distinto que apenas se solapaba con el suyo).

Esta es una manera simplificada y resumida de mostrar cémo empez6 la reforma en
Burkina Faso. Notemos sin embargo que se puede ver claramente que multiples agentes
necesitaban la reformay jugaron distintos roles en partes diferentes de la red de reforma. Esto
no era la labor de una sola persona, sino que fue desde el principio el trabajo de un gran
conjunto de agentes. Un amplio involucramiento como este es lo que ayuda a superar las
restricciones de la agencia incorporada, pues de esta manera los autorizadores pueden apoyar
la reforma incluso si no saben cudl es el problema central o cudles son las soluciones, y con un
riesgo menor que cuando acttan solos por su cuenta (si el involucramiento y el apoyo son lo
bastante amplios como para proyectar legitimidad sobre la reforma o la intervencion de
politica).

Como dijimos en la introduccion, la reforma crecié (o escald) a partir de ese punto. El
reporte que produjeron Bessin y sus colegas con ayuda del Banco Mundial fue bien recibido y

auspiciado por el Primer Ministro en una reunion publica muy inspiradora, y se convirtio en



una herramienta que el Primer Ministro podia usar para animar a otros miembros del gabinete
a que se reunieran con Bessin y su equipo, en un taller dirigido a la identificacion de nuevas
actividades y oportunidades de intervencién para las autoridades anti-corrupcion. El Gréafico 2
marca a esos otros ministros como F, G, H, 1y J; todos cercanos al centro de poder y al Primer
Ministro A. Se les pidié que identificaran los mayores problemas que estaban encarando
mientras Bessin les explicaba que su equipo los ayudaria a descubrir las causas de riesgo
asociadas a esos problemas (en gran medida como lo hubiera hecho un ejercicio de
deconstruccion). No todos los ministros estuvieron de acuerdo en participar en esta iniciativa,
pero el grupo que si lo estuvo dio a Bessin y sus colaboradores autoridad para trabajar con
gente de sus respectivos ministerios (F*, G*, H*, I* y J*). Estas personas resultaron ser vitales
para el trabajo, porque conocian sus sectores, ministerios y departamentos mejor que nadie en
el equipo de Bessin. En este Gltimo habian entrado también algunos consultores locales (que
vemos como ‘K’ en el grafico) y asesores del Banco Mundial (L), que proporcionaron nuevas
habilidades y dinero para hacer los pilotos de mapas de riesgo.

Estos pilotos de mapas de riesgo demostraron lo que una auditoria interna y un control
de calidad podian darle al gobierno, y como estas herramientas podian resolver los problemas
que preocupaban a ciertos miembros del gabinete. Esto hizo que otros ministros se sumaran a
un conjunto expandido de ejercicios de mapas de riesgo, unos meses mas tarde. Al mismo
tiempo, el financiamiento para entrenamiento empezé a crecer (gracias a fuentes adicionales
de recursos) y al equipo de Bessin se le ofrecieron oportunidades de formacion en Francia.
Cada uno de estos avances, asi como muchos otros a los que nos referimos en la introduccion,
involucraban la adicion de gente al proceso de reforma, lo que ayudaba a consolidar las
victorias y a construir mas (en el espiritu de la sustentabilidad dindmica) y a impulsar el
escalamiento 4-D: mas entidades estaban siendo cubiertas por la intervencion (escalamiento
cuantitativo), la organizacion de Bessin estaba aprendiendo nuevas actividades (escalamiento
funcional), su mandato estaba creciendo (escalamiento politico) y las colocaciones de recursos

estaban expandiéndose (escalamiento organizacional).



Graéfico 2 Una agencia incluso mas amplia a medida que el cambio escala y progresa

Fuente: Analisis de los autores basado en el enfoque de Andrews (2013, capitulo 9)

La importancia del involucramiento amplio y profundo deberia ser obvia, incluso en
estos graficos tan simples y sintéticos. También deberia ser evidente que los esfuerzos para
construir capacidad institucional demandan mas amplitud y profundidad a medida que uno trata
de implementar acciones reales y luego hacerlas escalar (en cualquiera de las cuatro
dimensiones del escalamiento a las que nos hemos referido). El involucramiento amplio
significa una autoridad expandida, una mejor percepcion de los problemas, un inventario
mejorado de ideas para resolver problemas, una vision méas precisa de los desafios de
implementacién, entre otras cosas. Todo esto contribuye a hacer menos opacos los desafios
complejos, a mejorar nuestra comprension de ellos y a crear acuerdos sobre qué hacer.

Cuando hablamos de involucramiento amplio no nos estamos refiriendo a tener mucha
gente metida en los esfuerzos de construccion de capacidad institucional. Como en el ejemplo
que presentamos arriba (en los graficos 1y 2), el involucramiento amplio es aquel en el que
muchas personas proveen roles de liderazgo real y efectivo desde muchos lugares distintos en
la estructura social o estatal. En este ejemplo, esto incluye el liderazgo del Primer Ministro, el
de Bessin, el Banco Mundial, algunos otros miembros del gabinete y todos los que asumieron

riesgos para involucrarse en el proceso de cambio. Los distintos roles que jugaron estos agentes
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fueron vitales para asegurar que el proceso de encontrar y adaptar se beneficiara de muchas
ideas y perspectivas diferentes. Adicionalmente, tener gente en varias posiciones en el sistema
permite expandir la cobertura y la difusion de nuevas ideas y capacidades—todo lo cual es
esencial si uno quiere garantizar un escalamiento 4-D y una sustentabilidad dinamica (dado
gue hay mucha gente echando adelante la reforma, no solo uno o dos padrinos).

Podemos ver este alcance y esta diversidad de involucramiento en otros casos, como
las reformas que discutimos en documentos de trabajo anteriores (Andrews et al. 2016a, 2016b,
2016c¢). Las reformas presupuestarias en Suecia surgieron de una mezcla de contribuciones (de
ideas y autoridad, recursos y tiempo) desde especialistas en think tanks, politicos y expertos en
el parlamento, burdcratas de carrera en el ministerio de Finanzas, la nueva ministra de Finanzas,
funcionarios en otras partes del gobierno nacional y miembros de gobiernos locales, entre
otross. La diversidad de ideas llevo a reformas creativas, y la amplitud del involucramiento
significé que las reformas podian difundirse a lo largo del gobierno —y aceptadas por grupos
de agentes muy distintos, que podian implementarlas y escalarlas de manera sostenida.

Las reformas del sector privado en Mantia cuentan una historia similar. Un equipo en
el ministerio de Industria tenia el mandato de liderar estas reformas, pero solo habia podido
llegar al punto que le permitian los vinculos que habia forjado con otras agencias
gubernamentales (manejando mas de 40 desafios en configuraciones organizacionales muy
distintas). Esto incluia la oficina de aduanas, los ministerios de infraestructura y tierras, las
agencias de servicios sociales, la oficina del Primer Ministro y varios gobiernos locales. Las
conexiones con todas estas entidades se hicieron con gente real, que necesitaba motivacion,
poder y autoridad para involucrarse, pero unavez que lo hicieron regaron las ideas y la urgencia
de la reforma por el interior de sus propias organizaciones, produciendo impactos a escala
mediante un proceso organico de difusion.

Estos ejemplos ilustran por qué es tan importante el involucramiento amplio, pero no
ayudan a entender exactamente a quiénes necesitamos en ese involucramiento, o cdémo
podemos movilizar y organizar a esas personas para impulsar el cambio a escala. Pasamos a

ese asunto a continuacion.

5 Tenemos una lista de referencias en el capitulo 7 para mostrar las fuentes a las que nos referimos en
el caso sueco. La diversidad misma de estas fuentes pone de bulto la diversidad involucrada en esa
historia.
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La gente que necesitas

La idea de que amplios conjuntos de agentes son necesarios para el éxito de los cambios genera
muchas preguntas. ¢ Quiénes deben proporcionar esa agencia? ;Cuando? ;Cémo? En 2008, un
grupo de donantes llamado la Global Leadership Initiative (Iniciativa Global de Liderazgo)
encargd un trabajo que respondiera esas preguntas (Andrews, et al. 2010). La investigacion
comenzd por seleccionar reformas en las que el cambio parecia estar progresando exitosamente
en algunos de los contextos mas arduos que uno podia imaginar, como el Afganistan de
posguerra, Ruanda y la RepuUblica Centroafricana. Para entender mejor el cambio que
experimentaron estas iniciativas, se identifico y entrevisto a los participantes de estas reformas
y a quienes las observaron de cerca, mediante un protocolo estructurado. Se les hicieron
preguntas acerca de quiénes lideraron las reformas al comienzo y en los afios siguientes, y sobre
por qué esos agentes eran vistos como lideres.

Cuando se les pregunté sobre lideres al comienzo de las reformas, 148 de los entrevistados
sefialaron a 103 agentes, a lo largo de 12 iniciativas de cambio. Esto reforzo la idea de que en
las reformas hacen falta muchos agentes, no solo como participantes sino como proveedores
de liderazgo. A los entrevistados se les pidié que dijeran por qué estos agentes eran lideres.
Todas las respuestas fueron transcritas, resumidas y clasificadas segun los temas que iban
surgiendo. Esto ayudo a identificar las funciones que ejercian las personas identificadas como
lideres:

e daban autoridad formal para el cambio;

e daban inspiracion y motivacion;

e sefialaban los problemas que necesitaban del cambio;

e aportaban ideas de soluciones;

e proveian recursos financieros necesarios para iniciar los cambios;

e empoderaban a otros agentes, dando apoyo préctico y continuo;

e daban consejos sobre la implementacion para asegurar que los disefios de las reformas

fueran realistas;

e ayudaban a que pequefios grupos de agentes interactuaran directamente, al hacerlos

coincidir en sus intervenciones;

e eran conectores que llegaban més alla de los grupos y equipos centrales para facilitar

vinculos directos entre agentes dispersos.

En el trabajo de seguimiento (Andrews 2015a) vemos que estas funciones estan por lo
comun presentes en las grandes iniciativas de reforma. Es interesante que también hemos visto

que la persona que suele ser vista como el padrino o que es identificada como el lider
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usualmente juega tres de estos roles funcionales (y muy rara vez algun otro): autorizador,
motivador o convocante.

Esto es lo que vemos que hizo el Primer Ministro en Burkina Faso: autorizar y re-autorizar
la reforma en varios puntos, motivando a todas las partes durante la produccion del reporte e
incluso después de eso, y convocando a otros miembros del gabinete para discutir los proximos
pasos. Nuestra presentacion resumida del caso de Burkina Faso también resuena con los
hallazgos de la Global Leadership Initiative en cuanto a que la agencia y el liderazgo fueron
ampliandose a medida que la implementacion avanzaba y que las intervenciones escalaban
(Andrews et al. 2010). Los investigadores de la GLI identificaron 146 agentes como lideres en
la implementacion de las 12 reformas. Esto era 43 més que los identificados al comienzo de las
reformas (un ensanchamiento de la agencia de un 30 %).

Cuando se les preguntd por qué habian identificado a esos agentes como lideres de
implementacidn, los entrevistados de nuevo pensaron de manera predominante en lo que esos
agentes habian hecho para facilitar el cambio. En esta etapa habia una mayor proporcion de
lideres dando autoridad formal que al comienzo del proceso (19 % frente a 16 %). La expansion
de este grupo de autorizadores era un reflejo de la formalizacion creciente de las reformas de
capacidad institucional a lo largo del tiempo (lo cual requeria una mayor autoridad formal), asi
como del hecho de que la mayoria de las reformas se habian vuelto mas dispersas durante la
implementacion (y hace falta una autoridad mas difundida cuando hay més organizaciones
involucradas, como podemos ver en el ejemplo de Burkina Faso). Otras funciones que
demostraron ser relevantes en la fase de implementacion incluian:

e la provision de asesoria sobre la implementacién (que creci6 de 6 % a 17 %, lo que

indicaba un mayor foco en la accion aplicada en diversos contextos);

e ¢l empoderamiento de otros grupos para que participaran (que subio del 9 % al 12 %);

e laidentificacion y la comunicacion del problema (que subi6 de 4 % a 7 %); y

e el facilitar la conexién con grupos dispersos (que paso del 10 % al 14 %, mostrando

cuénto importa la conectividad cuando queremos que una reforma escale).

La evidencia que dejan estas intervenciones sugiere que los esfuerzos para construir
capacidad institucional requieren contribuciones de liderazgo de parte de muchos agentes
durante la fase inicial, e incluso mas durante la implementacion y el escalamiento. También
ayuda a sefalar los tipos de personas que estos procesos requieren, de acuerdo con los roles
que deben ejercer. La Tabla 1 resume las funciones clave que esta gente debe aportar en las
tres categorias mas usadas (por los tedricos de la funcionalidad) para definir los roles de la

promocion del cambio (Hackman y Walton, 1986): la contribuciones esenciales se refieren a
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las que aportan ideas que hacen que el cambio ocurra; las contribuciones procedimentales son
las que navegan en los sistemas y las normas organizacionales; y las contribuciones de
mantenimiento son las relaciones vitales para movilizar a otras personas para que participen en

el proceso de cambio.

Tabla 1. Los roles que necesitas de la gente que se involucra en tu iniciativa de

construccién de capacidades

Conjunto de funciones Roles
Contribuciones esenciales 1. Construir, comunicar problemas
Producir ideas de reforma

3. Visualizar su implementacion
Contribuciones procedimentales 4. Proveer autoridad formal

5. Motivar e inspirar la reforma

6. Empoderar a otros agentes

7. Proveer soporte financiero
Contribuciones de mantenimiento 8. Convocantes de grupos pequefios

9. Conectores a agentes dispersos

Fuente: Andrews (2013)

Debes asegurarte de que tu iniciativa involucre a gente que juega estos roles, y que los
padrinos ocupen potencialmente tres de esos papeles (el de autorizador, el de motivador vy el
de convocante) pero también tener a mano otros que garanticen que los demas estén presentes.
Para ayudarte en esto, la Tabla 2 te da la oportunidad de reflexionar sobre la gente que crees
que jugara distintos roles en la estrategia que has estado desarrollando para enfrentar el reto
complejo que identificaste en el capitulo 6. TOmate unos minutos para rellenar la tabla, con
nombres de personas reales. Fijate donde tienes brechas, asi como dénde tienes muchos
nombres disponibles; esto te dard una idea de donde tu estrategia de agencia debe enfocarse

(o tal vez donde puede relajarse).
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Tabla 2. ¢ Quiénes jugaran los roles que necesita tu iniciativa?

Conjunto de Roles Quiénes creen que
funciones ejerceran esos roles
Contribuciones 1. Construir, comunicar

esenciales problemas

2. Producir ideas de reforma
3. Visualizar su

implementacion

Contribuciones 4. Proveer autoridad formal
procedimentales 5. Motivar e inspirar la
reforma

6. Empoderar a otros agentes

7. Proveer soporte financiero

Contribuciones de 8. Convocantes de grupos
mantenimiento pequefos
9. Conectores a agentes

dispersos

Fuente: Andrews (2013)

Movilizando a la gente para construir capacidades a escala
Es atil identificar quiénes van a ejercer esos distintos roles que se necesitan para una
construccion efectiva de capacidades. Pero también puede ser frustrante, porque la lista
probablemente sea larga y la gente que esta en ella viene de &mbitos muy diferentes. Puede que
te estés preguntando como los movilizaras a todos hacia un proceso PDIA. Esta seccion trae
algunas ideas al respecto, derivadas del trabajo de Silvia Dorado y de la aplicacion mas reciente
de Westley et al. (2013). Dorado llama “recursos” a las funciones como las de la Tabla 10.2,
que los agentes proporcionan, y que son “integrales al cambio” (Dorado 2005, 390). Ella sefiala
tres enfoques para movilizar esos recursos: aumentar la capacidad de negociacion, convocar, y
acumular. Solemos usar esos enfoques cuando movilizamos agentes para los procesos PDIA,
mas un cuarto, que llamamos “conectar”.

Aumentar el poder de negociacion consiste en el proceso mediante el cual los agentes

con habilidades politicas inician el cambio al identificar proyectos, y luego construyen apoyo
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interno y externo para echarlo adelante. Este proceso depende de tener agentes que pueden
influir en el cambio desde una posicion central y simultdneamente identificar gente que provea
ideas alternativas y las empaquete como soluciones viables. Esto lleva a la necesidad de contar
con un autorizador que esta incorporado en el contexto pero no muy firmemente, 0 que esta
conectado (directa o indirectamente) con quienes proveen ideas o con quienes las traducen. El
Primer Ministro Zongo debe haber jugado este rol al comienzo del caso de Burkina Faso. El
estaba muy metido en la politica local, pero también gozaba de conexiones fuera de esa esfera,
las cuales usé para identificar y nombrar a Bessin (quien estaba menos incorporado y podia
aportar una voz de cambio legitima que aumentara la vision de Zongo).

El enfoque de negociacion usualmente involucra estrategias discutidas en Andrews et
al. (2016a), en las que quienes estan trabajando con el autorizador construyen urgencia y
aceptacién en torno a problemas establecidos. Esto es lo que Bessin hizo (con la ayuda del
Banco Mundial) al lograr que ciertos ministros pensaran en los problemas que tenian (como un
punto de acceso al cambio). También es el enfoque que las autoridades de Mantia usaron para
obtener apoyo de otros ministros y agencias —el mostrar a estas agencias que las empresas
enfrentaban problemas relacionados con sus areas de experticia hizo que les dieran su apoyo.
Aparte de esa capacidad de negociacion, el enfoque de convocar implica crear arreglos inter-
organizacionales que juntan a distintas personas y a sus recursos y fortalezas funcionales para
que “se lancen a un proceso de cambio” (Dorado 2005, 391). Hay eventos que se pueden usar
para impulsar esta convocatoria, como el taller inter-ministerial en Burkina Faso, y también se
puede echar mano de mecanismos como las coaliciones y los equipos, como en los casos PDIA
de Mantia y Nostria, que vimos en capitulos anteriores. Los equipos son esencialmente
mecanismos de convocatoria que retnen a agentes selectos, en repetidas intervenciones, para
que combinen esfuerzos en la busqueda de soluciones en torno a problemas compartidos. Un
convocante suele hacer falta para juntar a los equipos o las coaliciones, porque las
oportunidades de involucramiento y coordinacidén no son organicas. Este jugador clave es un
“agente catalizador” que congrega a actores “desinformados, inseguros o escépticos para que
exploren posibilidades de cooperacion” (Kalegaonkar y Brown 2000, 9). Tanto el Primer
Ministro Zongo como el profesor Bessin jugaron este rol en Burkina Faso, especialmente al
juntar a los miembros del gabinete para la discusion, pero también a los equipos para que
trabajaran en mapas de riesgo reales.

Es importante advertir aqui que los mecanismos de convocatoria como los equipos
toman mucha energia y esfuerzo para que funcionen bien. Uno debe tener también el proceso

correcto para esto. Con la intencion de ayudar con esta tarea, hemos incorporado a la PDIA

16



unos pocos elementos clave del proceso, como por ejemplo el énfasis en la repeticidn de las
intervenciones de accion. Los estudios muestran que los equipos trabajan mejor cuando
trabajan juntos, y las actividades repetidas ayudan a asegurar que esto pase. El énfasis en
identificar un problema claro a resolver y una meta (el problema resuelto) también es crucial
para cualquier equipo (los estudios muestran que los equipos enfocados y dirigidos a una meta
son mas efectivos).

Los conectores juegan un rol similar al de los convocantes, aunque hacen vinculos entre
agentes sin que necesariamente esos agentes se junten. El conector le da entonces a la reforma
y a otras intervenciones un “alcance” —asegurando que grupos dispersos puedan participar por
encima de las distancias y las diferencias. Considera la manera en que Bessin conecto al Primer
Ministro y a otras agencias con las capacidades de las empresas locales de consultoria,
indirectamente, para asegurar que los primeros se beneficiaran del talento de estas ultimas.

En su estudio sobre las reformas, Andrews et al. (2010) encontraron que las funciones
de liderazgo mas importantes en todos esos 12 casos se relacionan con convocar y conectar.
Los convocantes juntan pequefios grupos de agentes clave, con lazos directos, para que inicien
la reforma y la guien. Hicieron esto sobre todo con la celebracién de reuniones formales e
informales y estableciendo diversos equipos, que se convertirian en el centro neurélgico de las
reformas. En contraste, los agentes conectores crearon lazos indirectos entre otros actores para
facilitar una interaccion amplia, asegurando que las ideas fueran compartidas entre los grupos
centrales de la reforma y los agentes dispersos que estaban experimentando con nuevas
propuestas. Estos conectores fueron particularmente importantes en la implementacion, donde
el de los agentes dispersos también fue mayor —Ilo que impulso la difusién de los cambios y
permitié que las nuevas capacidades pasaran a una mayor escala.

Estos roles de convocatoria y conexion son vitales en el proceso de movilizacion en
muchas reformas exitosas. El trabajo en Mantia y Nostria involucr6 reuniones regulares, por
ejemplo, que fueron organizadas y facilitadas por gente especifica que tenia los rasgos tipicos
de los convocantes: generan confianza en mucha gente, son organizados y persuasivos, y estan
abiertos a las ideas de otros. Es importante notar que estas personas eran a menudo las que
menos hablaban en esas reuniones, y cuando participaban era para animar las conversaciones
o facilitar la reflexion. En ambos ejemplos, el convocante trabajo con equipos relativamente
pequefios (de 5 a 7 personas) con los que se veia cara a cara regularmente. Estas personas se
conectaron con otros grupos e individuos fuera del grupo central, ademas, lo que hizo que el

alcance se ampliara.
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Los arreglos de convocatoria y conexién que describimos aqui tal vez pueden ilustrarse
mejor con la metafora de un copo de nieve, como se ve en el grafico al comienzo de este
capitulo, que usamos en otro trabajo sobre la organizacion (McKenna y Han 2014). Un equipo
central es convocado en el centro del copo, mientras que todos los miembros se conectan a su
vez con gente afuera que convoca sus propios equipos. Esta estructura puede expandirse hacia
afuera y permanecer estable gracias a la fuerte convocatoria que tiene en su nucleo. Ofrece un
balance entre la necesidad de tener equipos méas pequefios (capaces de realmente lograr las
cosas) con la de llegar mas lejos.

También es interesante darse cuenta de que los agentes que convocan y conectan son
mas del 25 % de los lideres mencionados en el estudio de la Global Leadership Initiative
(Andrews et al. 2010). También fue clave el rol de quienes motivaban e inspiraban hacia la
reforma, especialmente en los periodos iniciales. Esto indica que hubo cierto aumento de la
capacidad de negociacién en el proceso de movilizacion (donde el titular de un alto cargo
movilizo a la gente al inspirarla), aunque la coexistencia de estos agentes con los convocantes
y los conectores sugiere que la motivacion fue insuficiente como movilizador. Los convocantes
y los conectores todavia hacian falta, particularmente en el periodo de implementacién, donde
el rol de los motivadores era mas pequefio y el de los conectores crecia. Esto habla,
potencialmente, de la importancia de los lazos de los terceros entre poderosos agentes de alto
nivel en el centro de una red (como un ministro), y los implementadores en la periferia. Los
vinculos directos entre esos agentes no son comunes y ciertamente no conducen a un
involucramiento equitativo o0 un empoderamiento mutuo (sobre todo en contextos jerarquicos).
Los implementadores periféricos pueden ver los motivadores cercanos al nucleo, como
ministros o incluso alcaldes, como autoritarios poderosos que quieren controlarlos —en tanto
subordinados— lo cual activa la resistencia al cambio. Los convocantes y conectores menos
prominentes, en contraste, pueden tejer conexiones entre implementadores dispersos y
movilizar mas efectivamente su involucramiento.

La estrategia final para movilizar la agencia amplia es la de “acumulacion”. Esto
implica un largo proceso probabilistico donde surgen nuevos disefios y son implementados y
difundidos mediante una interaccion desorganizada de agentes multiples. No hay un agente
central facilitando esta interaccion, lo que ocurre sobre todo por falta de suerte y/o de las
caracteristicas naturales de coordinacién de los sistemas sociales abiertos, dos cosas que se dice
que surgen cuando un proceso de cambio empieza a tomar forma (y la intervencién se hace
dinamica). Este es el liderazgo emergente al que se refiere la teoria de la complejidad, que se

ejemplifica en un sistema de libre mercado eficaz, donde todos los agentes tienen libertad de
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informacion, movimiento e interaccion, y surgen patrones de ideas e involucramiento para

impulsar cambios continuos y dinamicos.

¢Cual es tu rol en la construccion de capacidad institucional?

Es probable que la movilizacién implique siempre una mezcla de capacidad de negociacion,
convocatoria, conexién y acumulacion. Nosotros ciertamente incorporamos ideas de las
primeras tres en el trabajo PDIA que apoyamos; construir autoridad y una narrativa del
problema para facilitar la capacidad de negociacion, crear equipos para convocar, promover las
conexiones con amplitud y esperar el surgimiento de fuerzas acumulativas.

La observacion resultante es que la movilizacién es importante, sin embargo, para
asegurar que se produzca la agencia amplia para impulsar el cambio. Seréa entonces provechoso
que reflexiones sobre la viabilidad de usar todas estas estrategias en tu contexto. La Tabla 3 te
permite esa reflexion, al pedirte que pienses en quiénes quieres ver ejerciendo los roles clave
en cualquier estrategia de movilizacion (los motivadores para la capacidad de negociacion y
los convocantes y conectores en la convocatoria). También te pide que pienses en la viabilidad
en tu contexto de las dos estrategias. Como en ejercicios previos, tus ideas en esta etapa
(respecto a la que asumimos que estas todavia preparandote para una iniciativa) no seran las
Gltimas ni estaran completas. Pero te daran alguna estructura para tu estrategia sobre tu agencia
0 tu gente, y también un fundamento sobre el cual estructurar tu aprendizaje durante el proceso
de reforma. Creemos que vas a volver a pensar sobre estas cosas cuando estés revisando lo que
aprendiste de tus distintas iteraciones experimentales, identificando constantemente nuevos
colaboradores, oportunidades y restricciones para valerte de distintos mecanismos de
movilizacion.

El reto de movilizar agentes para construir capacidad institucional no es sencillo, al
margen del mecanismo que se emplee, especialmente en esos lugares donde las brechas han
estado extendiéndose por mucho tiempo (o donde no ha habido nunca la capacidad). Nos gusta
pensar en estos desafios como aventuras o expediciones hacia lo desconocido —en buena
medida como la expedicion de Lewis y Clark de 1804 que discutimos en Andrews et al. (2015).
Cualquiera que se apunte a una expedicion asi tiene que estar consciente de las exigencias y
los riesgos del viaje; esto no es lo mismo que construir un camino o que conducir un carro por
él, siguiendo un mapa. La travesia es peligrosa y potencialmente costosa, y por tanto
embarcarse en ella requiere pensarlo muy bien. Es un proyecto que traera fracasos, en el que

habra dias donde cuesta ver los fracasos como lecciones (algo que nosotros claramente
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defendemos). Pero también puede ser muy emocionante y gratificante, y dara energia y poder

a quienes esten dispuestos a intentar cosas nuevas, aprender y adaptarse.

Tabla 3. Cual mecanismo/estrategia de movilizacion se ajusta mejor a tu situacion

Mecanismo/estrategia

Jugadores clave

Consideraciones sobre el

contexto

Capacidad de negociacion

¢Quiénes son los

motivadores?

¢Hay asuntos de confianza o
poder que puedan minar la

motivacion?

¢ Cuanto alcance tienen los

motivadores?

Convocatoria y conexion

¢Quiénes son los

convocantes?

¢Quiénes son los

¢ Se estan usando
mecanismos como la

creacion de equipos?

conectores? ¢Son los movilizadores
neutrales y respetados?
¢Cuan organizados estan los
movilizadores?
Acumulacion Ninguno ¢Cuén abierto y emergente

es tu contexto?

¢Pueden los agentes trabajar

libremente unos con otros?

Te agradecemos que hayas llegado al final de este libro y solo podemos imaginar que

lo has hecho porque de hecho tienes apertura a este tipo especifico de experiencia. Hemos

estado trabajando con gente en todo el mundo que esta sedienta de una nueva manera de hacer

desarrollo, y en particular de trabajar con gobiernos en paises en desarrollo. Puedes querer ser
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parte de la comunidad. Ahi conoceras gente que esta tratando de probar nuevas cosas, de

trabajar iterativamente, y de superar los limites. No todo el mundo esta usando el enfoque PDIA

como lo presentamos aqui, y eso es apropiado e importante: mientras mas varien los métodos,

mas chance nos dan de aprender.

Mientras consideras tus proximos pasos al terminar de leer este documento de trabajo,

queremos hacerte una Gltima sugerencia: trata de pensar en cuales son tus roles en el manejo

de los desafios en los que estas trabajando. Usa la Tabla 4 para hacer esto.

Tabla 10.4. ;Cual rol vas a jugar en el esfuerzo que elegiste para construir capacidad

institucional?

Conjunto de Roles

funciones

¢Cual rol jugaras y por qué?

Contribuciones

esenciales

Construir, comunicar
problemas

Producir ideas de
reforma

Visualizar su

implementacion

Contribuciones

procedimentales

Proveer autoridad
formal

Motivar e inspirar la
reforma

Empoderar a otros
agentes

Proveer soporte

financiero

Contribuciones de

mantenimiento

Convocantes de
grupos pequenos
Conectores a agentes

dispersos

Fuente: Andrews (2013)
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Asegurate de no identificarte a ti mismo como alguien que juegue mas que tres roles,
por favor. Esa es tu regla de oro para limitar el namero de roles que cualquiera puede ejercer
en cualquier esfuerzo de construccion de capacidad institucional. Cada rol implica riesgos, y
pensamos que la gente que juega mas de tres roles se expone a demasiados riesgos y a poner
su propia supervivencia en juego. Ademas, creemos que hacen falta los grupos para hacer que
el cambio se dé y para construir capacidad institucional, y que vas a limitar el tamafio de tu
grupo si ocupas demasiados roles. Buena suerte en todos tus esfuerzos para construir capacidad

institucional, y asegurate por favor de chequear con nosotros tus progresos.
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