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Resumen

Se presenta este caso de estudio sobre el proyecto de investigacién-accién que buscé aportar en la
construccién de vias para la solucién a la problemaética de la informalidad empresarial y laboral en
Colombia (2011-2013). Este proyecto utilizé6 como objeto de estudio la observacién y reflexién en
el propdsito de comprender los determinantes para el éxito o fracaso de un esfuerzo colaborativo,
cuando se persiguen objetivos sociales retadores (innovaciones sociales) desde un &mbito mixto (go-
bierno y sector privado). El proyecto fue desarrollado por el Grupo de Investigacién en Economia
Evolucionista e Institucional de la Universidad Nacional de Colombia, financiado por Colciencias en
alianza con la Camara de Comercio de Bucaramanga. Se encontré que la capacidad de un equipo
interinstitucional para producir resultados que tengan un impacto importante en la sociedad (lograr
innovaciones sociales) se construye a partir de la fortaleza de redes interinstitucionales que permiten
inferir la emergencia de una nueva metainstitucién con la legitimidad, recursos, conocimiento y
alineamiento estratégico suficiente para una apropiada armonizacién de esfuerzos dentro de cada
institucién.

Palabras clave: Innovacion social, Innovacién abierta, Formalizacién, Empleo, Gobierno colabo-
rativo.
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OPEN SOCIAL INNOVATION IN POLICY AND STRATEGY
DESIGN FOR SUSTAINABLE FORMALIZATION: COLOMBIAN
CASE OF COLLABORATIVE GOVERNMENT

Abstract

This paper shows the results of a case study based on a research project — action to contribute in
the construction of pathways to solve business and labor informality in Colombia (2011 - 2013).
This study was based on observation and reflection process in order to understand success or failure
determinants of a collaborative effort when challenging social objectives (social innovation) from a
mixed environment (government and private sector). The project was developed by Research Group
on Evolution and Institutional Economics of the Universidad Nacional de Colombia, funded by
Colciencias in alliance with the Camara de Comercio de Bucaramanga. The author found that the
capacity of an inter- institutional team to produce results with significant impact on society (achieving
social innovations) is built on the strengthen of inter-institutional networks allowing the emergence
of a new mega-institution with legitimacy, resources, knowledge and strategic alignment enough to
harmonize efforts within each institution.

Keywords: Social innovation, Open innouvation, Formalization, Employment, Collaborative gover-
nment.

INOVACAO SOCIAL ABERTA NO DESENHO DE UMA POLITICA
E DE UMA ESTRATEGIA DE FORMALIZACAO SUSTENTAVEL:
UM CASO COLOMBIANO DE GOVERNO COLABORATIVO

Resumo

Apresentam-se os resultados de um estudo de caso originado do desenvolvimento de um projeto de
pesquisa-acao que procurou contribuir na construgao de vias para a solucéo a problematica da in-
formalidade empresarial e laboral na Colémbia (2011-2013). O objeto de estudo foi realizar proces-
sos de observacéo e reflexao com o propésito de compreender os determinantes para o sucesso ou
fracasso de um esforgo colaborativo quando se perseguem objetivos sociais desafiadores (inovacoes
sociais) desde um &mbito misto (governo e setor privado). O projeto foi desenvolvido pelo grupo
de pesquisa em Economia Evolucionista e Institucional da Universidade Nacional da Colémbia,
financiado por Colciencias em alianca com a Camara de Comércio de Bucaramanga. Encontrou-se
que a capacidade de uma equipe interinstitucional para produzir resultados que tenham um impacto
importante na sociedade (conseguir inovacoes sociais) constréi-se a partir da fortaleza de redes inte-
rinstitucionais que permitem inferir a emergéncia de uma nova meta-instituicao com a legitimidade,
recursos, conhecimento e alinhamento estratégico suficiente para uma apropriada harmonizagao de
esforcos dentro de cada instituicéo.

Palavras chave: Inovacdo social, Inovagdo aberta, Formalizacdo, Emprego, Governo colabo-
rativo.
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1. Introduccion

Dado que Colombia se encuentra en un proceso de
desarrollo econémico con ambiciosos objetivos gu-
bernamentales en términos del mejoramiento de la
calidad de vida de los ciudadanos y la promesa de
ampliacién de cobertura y mejoramiento de calidad
de los servicios publicos mas esenciales, se presentan
los resultados de este estudio que indagd sobre la
naturaleza de las innovaciones sociales y su relacién
con el concepto de gobierno colaborativo, teniendo
de fondo como supuesto la idea que se requieren
transformaciones importantes en las estructuras ac-
tuales para lograr alcanzar dichas metas, las cuales
no se podran realizar mediante simples mejoras de
los modelos existentes.

La investigacién se ha centrado en la problemética del
empleo informal en Colombia y para ello se ha desa-
rrollado un caso de estudio que analiza una sucesién
de procesos colaborativos encaminados a convertir la
reduccién del empleo informal a través de la formali-
zacién sostenible en una innovacién social.

1.2 Lainformalidad laboral y empresarial;
un tema importante para Colombia

Este afno se cumplen 30 afos de instaurada la Misién
de Empleo en Colombia dirigida por el destacado
académico Hollis Chenery, asesorado por un impor-
tante equipo de colaboradores (Chenery, Ocampo &
Ramirez 1986). El economista José Antonio Ocam-
PO, en ese entonces, afirmé que era la primera vez
que se contaba con “una visién global del problema
laboral en Colombia dentro del contexto macroeco-
némico” (Revista Semana 1986). Como integrante
de dicha Misién, el especialista en mercado laboral,
Hugo Lépez diagnosticé el problema de informali-
dad como uno asociado con los bajos ingresos, mar-
ginalidad juridica, social y, en especial, de las normas
de seguridad social (Lépez, 1986). Claro esta que el

problema no se circunscribe solamente a la realidad
colombiana actual sino que es un problema que se
reconocié en la Gltima reunién del G20 como uno
que afecta las economias a nivel mundial (Simsek,
2014). De tal manera que si no se aplican correc-
ciones pertinentes, es de esperarse que la siguiente
crisis profundice el problemal.

En efecto, la situaciéon es susceptible de empeorar
dado que algunas investigaciones han demostrado
que el fenémeno de informalidad es reincidente una
vez se termina la etapa de auge, etapa en la que se
encuentran actualmente Latinoamérica y el Caribe
(Perry et. al, 2007; Maloney, 2003). La Misién de
Chenery tuvo una gran influencia sobre las reformas
v leyes subsecuentes, no sélo a partir del 2010 sino
también en las dos décadas anteriores?. En dicha
tradicién subyace latente una disyuntiva: la eleccién
entre politicas macroecondémicas globales o, de otro
lado, politicas especificas sectoriales (como las refor-
mas a la legislacién laboral de 2010 y 2012 mencio-
nadas anteriormente). Desde el punto de vista teéri-
co, las politicas macroeconémicas del lado de la de-
manda o de corte keynesiano han sido concebidas
como separadas de las politicas del lado de la oferta
de instrumentos de regulacién del mercado laboral
(Gonzélez, 2003). El caso estudiado es un proyecto
de investigacién-accién que tiene como objeto una
posible resolucién sostenible al problema de la infor-
malidad y su respectiva reincidencia.

1.3 ;Por qué la accion colectiva para la
resolucion al problema de informalidad?

Desde los trabajos seminales de Hart sobre informa-
lidad hace mas de 40 anos (Hart, 1973), se han de-
sarrollado diversas corrientes de pensamiento frente
a la informalidad (Gerxhani, 2004). Ciertas corrien-
tes entienden la informalidad como una que hay
que eliminar o regular, mientras que otra corriente
entiende la informalidad como un grupo vulnerable

Comparada con otras regiones de ingresos medios, América Latina y el Caribe esta casi veinte puntos por encima de la tasa promedio

de 37%. Esto la hace la regién con las tasas mas altas del mundo: 56 % de trabajadores informales segun cifras del Banco Interame-

ricano de Desarrollo durante su asamblea en 2013 (BID).

social y de flexibilizacién laboral en los 90’s y 2000’s.

El desaparecido e influyente economista Juan Luis Londofio, secretario técnico de la Misién Chenery, lider6 reformas de seguridad
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y que debe ser asistido a través de politicas sociales.
Otra la entiende como empresarios que deben ser
liberados de la regulacién del gobierno, mientras que
otra perspectiva entiende a la fuerza informal como
productores y trabajadores desprotegidos que nece-
sitan ser cubiertos por la legislacién laboral (Chen,

2007).

Debido a la existencia de toda esta gran cantidad de
puntos de vista es recomendable definir el problema
de la informalidad dentro de un contexto social y cul-
tural. Sin embargo, el debate se ha desarrollado sin
atender esta variedad. Ha existido una visién domi-
nante y excluyente debido a la fuerte influencia que
ejerci6 la Misién Chenery en Colombia y el progra-
ma Doing Business del Banco Mundial, entre otras
tradiciones similares (Maloney, 2004). Dicha tradi-
cién se concentra en bajar los costos de formalizar
empresas y trabajadores y se encuentra en el espiritu
de las reformas de regulacién tributaria y laboral re-
cientes. A partir del 2010, esfuerzos como la Ley de
Formalizacién y Generacién de Empleo de 2010y la
Reforma Tributaria del 2012 en Colombia, preten-
den contribuir a la disminucién de la informalidad en
el pais bajando los costos laborales de contratacién
por medio de la reduccién de la carga parafiscal. La
buena intencién, en principio, es reducir la desigual-
dad, como subraya el actual Ministro de Hacienda
Mauricio Cérdenas, permitir la formalizacién de un
millén de empleos y reducir la informalidad. El Mi-
nistro, en su previa calidad de investigador junto con
otros investigadores de la Universidad de Los Andes
y Fedesarrollo, han difundido consecuentemente los
fundamentos teéricos y sustento empirico que con-
llevaron a dicha reforma (Céardenas & Rozo, 2009;
Cardenas & Mejia, 2007; Santamaria & Rozo, 2009).

Ademas de estos estudios y su respectiva eviden-
cia, se presenté un debate previo que presenté in-
suficientes puntos de vista y cuestionamientos de
corte académico a la visién que inspira las reformas
(CEDE, 2011). Bajo esta perspectiva, parece un de-
bate agotado, con pruebas contundentes y que pare-
ciera que no requiriera méas debate. Nada mas lejos
de la realidad. En una investigacién sobre las insti-
tuciones comparadas en Latinoamérica (Hernandez,
2012a), se enfatiz6 que el problema no esta en que
la élite de las Ultimas décadas en la administracién
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de politica econémica en Colombia se haya auto-
legitimado como inmutable a intereses creados por
la politizacién. Por lo contrario, nada tiene preten-
der distanciarse de la clase politica si la conviccién
es que la toma de decisiones es de corte puramente
técnico. Sin embargo, se presentan ante la opinién
publica con politicas Uunicas, y senalan cualquier
cuestionamiento como posiblemente contaminado
por dichos intereses politicos. De alli que la politica
econémica en Colombia sea objeto de poco deba-
te, pues entraria en contradiccién con los profundos
valores arraigados de neutralidad a la politica. Bajo
esta concepcidn, la politica econémica es una sola,
inmune y despolitizada.

El debate sobre informalidad y su reincidencia no
s6lo no esta agotado sino que es inadecuado apos-
tarle solamente a una visién, supuestamente inmune
v despolitizada, que ignore los diferentes significados
e implicaciones que puedan tener para los distintos
sectores socioculturales. Por supuesto, no se exclu-
yen los sectores que se identifican con la visién do-
minante, pero entonces no seran los tUnicos invita-
dos. Es por esto que en el caso estudiado se observé
la influencia de la literatura de desarrollo deliberativo
aplicando las metodologias de la investigacién-accién
(Fals-Borda, 1998), las cuales recurren a la estructura
social para la definicién del problema de desarro-
llo respectivo (Portes, 2009, 2007; Morrison & Sin-
ger, 2007). En pocas palabras, este cuerpo teérico,
inspirado en el institucionalismo (Guha-Khasnobis,
Kanbur & Ostrom, 2007) recomienda que se con-
voque a los dolientes relacionados con el problema
(incluidos desde los beneficiarios/usuarios hasta la
tecnocracia que implementara las recomendaciones
resultantes) para que, por medio de metodologias de
construccién social (i.e. gestién del conocimiento),
sean las propias instituciones y organizaciones quie-
nes construyan y definan los conceptos y su relacién,
para el caso, con la informalidad.

1.4 Lainnovacion social

En los paises desarrollados (Goldenberg, Kamoji,
Orton, & Williamson, 2009), asi como en los pai-
ses en desarrollo (Rodriguez & Alvarado, 2008) se
estd avanzando en la comprensién del concepto de
la innovacién social. El término innovacién social
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se ha ligado a la solucién de los problemas sociales
mas complejos (Moore & Westley, 2011). Tiene que
ver con provocar cambios profundos en estructuras
sociales complejas, logrando que de dichos cambios
emerja una mejor situacién en algin aspecto impor-
tante para la vida de grupos poblacionales que nor-
malmente se encuentran en una posicién adversa en
el goce efectivo de sus derechos.

En Iberoamérica, los gobiernos y organismos multi-
laterales han identificado la innovacién social como
una via alternativa de desarrollo més alla de la im-
plementacién de politicas sociales por los gobiernos
(Rodriguez & Alvarado, 2008) y los académicos
estin documentando experiencias exitosas para
aprender y encontrar los patrones que permitan su
implementacién efectiva; por ejemplo los estudios de
Novy & Leubolt (2005) en Brazil y Zurbano (2008)
en Euskadi.

Un buen ntiimero de investigadores se han interesa-
do por clarificar el concepto. Por ejemplo la propues-
ta de Mulgan (2006, 146):

“(...) La innovacion social se refiere a ac-
tividades v servicios innovadores que son
motivados por el objetivo de satisfacer una
necesidad social y que son predominante-
mente difundidas por organizaciones cuyo
propésito principal es también social”.

Otros estudiosos han aportado sus propuestas para
la definiciéon de innovacién social, éstas fueron cita-
das en Cahill (2010):

—  The Young Foundation:
“Nuevas vy mejores formas de satisfacer
apremiantes necesidades insatisfechas”.

—  Centro para la Innovacién Social (Toronto):
“Se refiere a nuevas ideas que resuelven
retos existentes en lo social, cultural, eco-
némico y ambiental para el beneficio de
la gente y el planeta. Una verdadera inno-
vacién social modifica sistemas, altera per-
manentemente las percepciones, compor-
tamientos y estructuras que previamente
dieron lugar a esos retos”.

—  Centro para la Innovacién Social (Nueva Zelanda):
“El disenio e implementacién de nuevas
formas de satisfacer necesidades sociales”.

El estudio de Pol & Ville (2009) destaca como “mu-
chos investigadores contemporaneos declaran que
para entender las fuentes de la innovacién se debe
entender el milieu en el cual la creatividad tiene
lugar. Debe haber un ambiente que conduzca a la
creacion de nuevas ideas y un contexto en el cual
una nueva idea es socialmente innovadora”. La ta-
rea de los innovadores sociales es comprender y mo-
dificar los sistemas sociales que crean y sustentan los
problemas o retos sociales a resolver (Bloom & Dees,

2008).

Pol & Ville (2009) utilizan también la analogia del
ecosistema y cémo el innovador social debe “cultivar
el ecosistema”. Esto es: identificar actores claves del
sistema social y moldear las relaciones y estructuras
para el propésito que se persigue.

La innovacién social requiere incrementalmente el
uso de redes diversas (Nambisan, 2009) que proveen
mejores soluciones de lo que son capaces las entida-
des independientes. Para que emerja la colaboracién
se requieren conjuntos de practicas y sistemas que
el autor llama “Plataformas” y de las cuales podria
haber de: exploracién, experimentacién y ejecucién.

El estudio de Moore & Westley (2011) establece una
conexién entre las redes de personas y la innova-
cién social; segin sus conclusiones, los problemas
complejos en la sociedad se resuelven mediante so-
luciones complejas que implican la reestructuracién
de las redes existentes a través de mecanismos de in-
tercambio de conocimiento y recursos, construcciéon
y fortalecimiento de relaciones y reconocimiento de
patrones que mantienen la rigidez institucional.

Los arreglos institucionales (normativos) refuerzan
o restringen la generacién de redes sociales pro-
ductoras de capital social para sus integrantes, este
capital social es catalizador de otros tipos de capital
que conducen al progreso de las regiones (Méndez,
Michelini & Romeiro, 2006) como un ejemplo de in-
novacion social.
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El cambio social a gran escala requiere de una ex-
tensiva coordinacion intersectorial (Kania & Kramer,
2011). Este tipo de cambio de gran impacto en la
sociedad que resuelve problemas complejos no se
puede lograr gracias a esfuerzos heréricos de indivi-
duos, ni siquiera gracias a esfuerzos aislados de ins-
tituciones privadas o publicas; requiere una agenda
comun para todos los participantes (alineamiento es-
tratégico en un nivel superior al organizacional), sis-
temas de medicién compartidos, division del trabajo
sinérgica, comunicacién continua y una organiza-
cién de soporte independiente a las organizaciones
participantes inclusive con su propio talento humano
(Kania & Kramer, 2011).

Segun el estudio de Sanchez (2013), los procesos de
colaboracién en el sector publico responden a diferen-
tes tipos de objetivos, algunos son objetivos menores
(cuando se mejora alguna capacidad organizacional),
otros a objetivos superiores (cuando se crea un nuevo
servicio publico o se mejora alguno existente o a ob-
jetivos muy superiores (cuando se articulan redes de
servicios para resolver problematicas muy complejas
de la sociedad); esto es, alcanzar innovaciones socia-
les. La capacidad de alcanzar unos u otros objetivos
esté en relacion directa con la fortaleza de la red inte-
rinstitucional que soporte el proceso colaborativo y a
su vez los repetidos procesos colaborativos construyen
dicha fortaleza mediante la generacién progresiva de
confianza entre los actores, conocimiento compartido,
normas y sistemas de informacién y comunicacién
compartidos (Sanchez, 2013).

También Swyngedouw (2005) identificé la emergen-
cia de arreglos interinstitucionales para la definicién
de politica publica como elementos que compiten e
incluso pueden rivalizar con las formas de gobierno
tipicamente establecidas centralizadamente desde
las instituciones publicas para crear nuevas formas
de gobierno y nuevos actores promoviendo la inno-
vacién en el gobierno.

Aunque no hay un consenso sobre la definicién de
innovacién social (Pol & Ville, 2009), este estudio se
centra en las transformaciones de sistemas sociales
que producen reacomodos en las relaciones de los
actores generando bienestar en uno o varios grupos
poblacionales. Asi pues la innovacién social consiste
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en lograr la comprensién colectiva de patrones en
los sistemas sociales que generan retos a resolver
y disenar e implementar soluciones que modifican
dichos sistemas sociales logrando superar los retos
identificados; esas soluciones son complejas y por
tanto escasas.

La comprensién de los patrones sociales, el disefio
de las soluciones y la implementacién de dichas so-
luciones son procesos sociales colectivos que requie-
ren accién colectiva como ocurre en los procesos de
gobierno colaborativo (Sanchez, 2013).

1.5 El gobierno colaborativo

Los procesos de construccién colaborativa en el sec-
tor publico han recibido atencién incremental de los
investigadores en el campo de la administracién pua-
blica en la ultimas dos décadas; algunos ejemplos
recientes: Cooper, Bryer,& Meek (2006); Dagnino
(2004); Emerson, Nabatchi & Balogh (2012); Jo-
hnston, Hicks, Nan & Auer (2011); McGuire (2006);
Sirianni (2008); Zhang & Cao (2010); sin embargo
hay evidencia que demuestra que la préctica de la
gestién publica colaborativa no es algo nuevo (Mc-
Guire, 2006) y puede ser trazada siglos atras.

Mediante estos procesos, las entidades del estado
pretenden vincular dentro de sus procesos misiona-
les a diferentes actores de la sociedad que por diver-
sas razones pueden llegar a hacer aportes de valor
para la obtencién de resultados mucho mas efecti-
vos que si fueran desarrollados Unicamente por la
entidad competente; entre otros, los actores pueden
ser: grupos o individuos ciudadanos, otras entidades
publicas, universidades u otras entidades; en resu-
men, diversos involucrados que puedan aportar en
la construccién, debido a que poseen conocimiento
especializado (Hawamdeh, 2007), conocen la pers-
pectiva histérica del asunto en cuestién, cuentan con
recursos valiosos, representan puntos de vista inte-
resantes, u otras diversas razones que este estudio
pretende identificar (Johnston et al., 2011). A pesar
de lo anterior, se ha reportado que atn el grueso del
trabajo de los administradores publicos sigue reali-
zandose mediante sus jerarquias individuales (Agra-
noff, 2006), lo cual plantea un potencial importante
para el desarrollo de éste tipo de gestién publica.



INNOVACION SOCIAL ABIERTA EN EL DISENO DE UNA POLITICA Y ESTRATEGIA DE FORMALIZACION SOSTENIBLE:
UN CASO COLOMBIANO DE GOBIERNO COLABORATIVO

Gobierno interactivo es el término utilizado por Ede-
lenbos (2005) para ilustrar los procesos de participa-
cién ciudadana en el gobierno. En su estudio sobre
el caso holandés, Edelenbos establece una tensién
entre los organismos oficiales y lo que él denomina
proto-instituciones que surgen de los procesos inte-
ractivos de gobierno. A partir de sus observaciones
de estas instituciones emergentes, determina que a
menudo tienen “métodos, etapas, reglas y roles para
los actores” generando una estructura emergente.

Como conclusién del caso holandés, hay un “esla-
boén perdido institucional” en el que se desconecta el
proceso de gobierno interactivo del proceso formal
de toma de decisiones en la entidad publica. Cuan-
do el proceso de gobierno interactivo termina, las
entidades formales recuperan el papel protagénico
dejando a las instituciones emergentes —segtn el dis-
curso de Edelenbos (2005)- detras de escena.

La gestiébn publica colaborativa es descrita por
OfLeary, Gerard & Bingham (2006) de la siguiente

manera:

“(...) es un concepto que describe el proce-
so de facilitar y operar arreglos multiorgani-
zacionales para resolver problemas que no
pueden ser resueltos fdcilmente por organi-
zaciones individuales”.

Si bien en su articulo, estos autores no definen un
modelo, su definicién de gobierno colaborativo per-
mite deducirlo; para ellos la gestién publica colabo-
rativa se trata fundamentalmente de facilitar y operar
arreglos multi-organizacionales que son capaces de
resolver problemas que las organizaciones individua-
les por su cuenta no serian capaces de resolver.

De esta definicién es destacable que hay un privilegio
por el arreglo “multi-organizacional” que podria ser
equivalente a “inter-institucional” sobre el proceso
mismo de resolucién colaborativa de problematicas.
Queda cierta inquietud sobre el verbo “facilitar” que
implica la disposicién de ciertas condiciones para
que el arreglo multi-organizacional emerja versus la
posibilidad de haber utilizado el verbo “crear” que
implica el involucramiento directo y el compromiso
con su emergencia.

De cualquier forma, esta definicién permite propo-
ner claramente dos fases en el marco del gobierno
colaborativo; una fase de crecimiento del arreglo de
entidades en la que el objetivo es facilitar las con-
diciones para el desarrollo de éste, y una segunda
fase en la que el arreglo multi-organizacional debe
ser operado, de tal forma que puedan ser resueltos
colaborativamente las mencionadas situaciones pro-
bleméticas. Nada nos dice este modelo sobre si el
arreglo multi-organizacional puede ser operado muil-
tiples veces para la solucién de multiples problemas
o por el contrario, cada problema tiene su propio
y Unico arreglo multi-organizacional que debe ser
creado.

Para Ansell & Gash (2007), el gobierno colaborativo
se define asi:

“Un arreglo gubernamental donde una o
mds entidades publicas se involucran di-
rectamente con interesados no estatales en
un proceso colectivo de toma de decisio-
nes que es formal, orientado al consenso, y
deliberativo y que busca elaborar o imple-
mentar politicas publicas o dirigir progra-
mas o bienes publicos”.

Segln esta definicién, el gobierno colaborativo se
trata de un arreglo de entidades publicas que se in-
volucran en un Unico proceso de toma de decisiones
de manera colectiva. Para estos autores, otros esfuer-
Z0s que no sean orientados a la toma de decisiones
no hacen parte del concepto de gobierno colaborati-
vo. Sin embargo, el modelo que proponen Ansell &
Gash (2007, 550), se centra en el proceso de cola-
boracién para la toma de decisiones como elemento
principal, entendiendo que el logro de sus objetivos
es facilitado por: unas condiciones iniciales en térmi-
nos de las relaciones de poder de los participantes
(Agranoff, 2006) vy la historia previa de cooperaciéon
o conflicto entre ellos, unas reglas de juego (disefio
institucional) de la colaboracién y un estilo de lide-
razgo que esta en capacidad de facilitar que la cola-
boracién emerja. Desde esta perspectiva, es posible
comprender que para Ansell & Gash (2007, 550) el
arreglo gubernamental estd embebido en cada pro-
ceso colaborativo y de ésta manera es Unico y no
reutilizable.
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Asi, para ellos gobierno colaborativo resulta ser un
proceso colaborativo de toma de decisiones que cuen-
ta con un arreglo gubernamental de entidades publi-
cas para la solucién de un problema particular. Otros
modelos parecen ser méas acertados para explicar el
fenémeno. La siguiente es la definicién de Emerson et
al. (2012, 2) para el gobierno colaborativo:

“Son procesos y estructuras de toma de
decisiones de politica publica v gestion que
involucran personas constructivamente a
través de los limites de agencias publicas,
niveles de gobierno y/o las esferas publica,
privada y civica para llevar a cabo un pro-
posito publico que de otra forma no podria
realizarse”.

Es notable la diferencia entre esta y la propuesta de
Ansell & Gash (2007); mientras los segundos se con-
centran en un proceso de colaboracién para la toma
de decisiones; Emerson et al. (2012) se concentran
no en el proceso sino en el arreglo de entidades in-
volucradas en el proceso. Este modelo muestra una
perspectiva mas amplia sobre el gobierno colabora-
tivo donde los “procesos” existen y se denominan
“acciones”, solo que son parte de una construcciéon
mas compleja que incluye: un régimen de gobierno
colaborativo, la dindmica de colaboracién, un circui-
to de retroalimentacién, las acciones y los resultados;
todo en el marco de su entorno de referencia. A su
vez al llamar este entorno como “el entorno del siste-
ma” los autores declaran que entienden el gobierno
colaborativo como un sistema, lo cual es una carac-
teristica nada despreciable para entender su visién
del gobierno colaborativo y por tanto este modelo se
considera en el marco de esta investigacién como el
mas apropiado para la comprensién del fenémeno.

El modelo evolutivo de gobierno colaborativo (San-
chez, 2013) relaciona directamente en un plano, el
grado de complejidad de los objetivos que un esfuer-
zo colaborativo pretende alcanzar con la fortaleza de
la red interinstitucional requerida para el logro de
dichos objetivos; lo componen:

—  Los ejes del plano que corresponden a: tipo de

objetivos (menor, superior, muy superior) y la
fortaleza de la red organizacional interinstitucio-
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nal que se mide cualitativamente como una va-
riable compuesta por elementos como el nime-
ro de contactos previos, la propensiéon a com-
partir conocimiento, la existencia de sistemas
de informacién compartidos y el surgimiento de
normas de comportamiento aceptadas colecti-
vamente (Sanchez, 2013).

— Las dreas: area de los objetivos menores (se
pretende habilitar una capacidad al interior de
una organizacién para la prestacién de un ser-
vicio publico), area de los objetivos superiores
(se busca habilitar un nuevo servicio publico o
mejorar sustancialmente su calidad, cobertura u
oportunidad) vy area de los objetivos muy su-
periores (se espera habilitar una cadena de ser-
vicios publicos prestados conjuntamente entre
varias instituciones para la satisfaccién de una
necesidad).

—  Las zonas: la zona de inviabilidad (aquella zona
del plano en la que la fortaleza de la red inte-
rinstitucional no es suficiente para el logro de
los objetivos), la zona de los esfuerzos innece-
sarios (donde la fortaleza de la red es superior a
lo minimo requerido para alcanzar los objetivos
trazados) y la zona de la razonabilidad (la regién
del plano en la que es factible que se alcancen
los objetivos dado un nivel de fortaleza de la red
interinstitucional requerida).

— Conglomerados: en el estudio de Séanchez
(2013) se identificaron 5 conglomerados o gru-
pos de datos que convergieron segin su carac-
terizacién en variables de interés para el estudio
de la emergencia de la colaboracién en este tipo
de procesos; ademas el modelo se completa con
un sexto conglomerado tedrico. Los conglome-
rados definen la zona de razonabilidad.

2. La definicion del problema
y su método

La pregunta de investigacién interrogd sobre la na-
turaleza de las innovaciones sociales abiertas, inten-
tando dilucidar a partir de un caso real, las comple-
jidades de éste fenémeno y su relacién con el cons-
tructo del gobierno colaborativo. Esta es: ¢Cémo se
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pueden lograr innovaciones sociales desde un ambi-
to publico-privado?

Se escogi6 el método de estudio de caso como estra-
tegia de investigacién dado que esta estrategia per-
mite obtener conclusiones sobre fenémenos comple-
jos haciendo generalizaciones conceptuales, facilita
dar respuesta a preguntas de investigacién del estilo
¢Coémo? o ¢Por qué?, para la comprensién de un fe-
némeno contemporaneo para el cual no es posible
controlar sus condiciones de comportamiento o su
entorno (Yin, 2003).

Se siguié un proceso de investigacién-accién en el
que uno de los investigadores principales dirigi6 el
proyecto que se utilizé como caso de estudio y el
segundo investigador participé de las sesiones de
trabajo como observador.

Se formularon dos marcos conceptuales: en innova-
cién social y en gobierno colaborativo. Los procesos
colaborativos que se siguieron en el marco del proyecto
se analizaron a la luz de la teoria para mejorar sus pro-
babilidades de éxito y a su vez se verificaron hipotesis
tedricas en la préactica. En relacién con la comprension
del proceso colectivo interinstitucional, se acudi6 a la
observacién de las dindmicas del proyecto, la revisién
documental y la contrastacién de un modelo teérico
previamente establecido en Sanchez (2013).

Las observaciones se documentaron en unas notas
de campo que luego fueron articuladas mediante
una sintesis integral con todos los documentos pro-
ducidos durante el proyecto y con base en las re-
flexiones de los investigadores se generaron unas
conclusiones.

2.1 Observaciones
2.1.1 El caso de estudio

Se ha realizado un proceso de investigacién-accién
en el marco del proyecto financiado por Colciencias

y en alianza con la Camara de Comercio de Buca-
ramanga para la formalizacién laboral y empresarial
a partir de actividades de investigacién, innovacién
y desarrollo tecnolégico entre 2011 y 2013 en el de-
partamento de Santander, Colombia®. Su objetivo
fue: aunar esfuerzos para estructurar y pilotar una
estrategia de apoyo a la formalizaciéon empresarial y
laboral que genere condiciones para la innovacién y
el desarrollo productivo del pais.

2.1.2. Descripcion de los tres esfuerzos
de colaboracién

Este proyecto se adelanté en tres fases (Gémez,
2013). La primera fase del proceso tuvo dos fren-
tes de trabajo, el primero se centré en establecer el
Comité Asesor Regional (CAR) conformado por re-
presentantes de entidades relevantes del entorno ins-
titucional santandereano. La labor del CAR consistié
en dar patrocinio al proceso al interior de las enti-
dades asi como servir de érgano rector del esfuerzo
colaborativo. Ademas se conformaron cuatro subco-
mités para trabajar en la construccién colectiva del
concepto de informalidad a través de la definicién
de las dimensiones del constructo multidimensional,
atendiendo a las estructuras sociales existentes (San-
chez, 2013):

—  Subcomité Doing Business: Integrado por enti-
dades con visién técnica y que histéricamente
han tenido metas correlacionadas negativamen-
te con las iniciativas informales y su perspectiva
histérica de la solucién esté relacionada con el
registro mercantil de las iniciativas, el pago de
impuestos y el respeto por la propiedad intelec-
tual entre otros.

—  Subcomité Institucional y de Desarrollo Produc-
tivo: Integrado por entidades con visién técnica
pero que su naturaleza les impone metas relacio-
nadas positivamente con el desarrollo econémi-
co formal e informal.

3 El proyecto arroj6 como resultado 23 documentos escritos elaborados entre diez investigadores en més de 1.200 péaginas bajo la
direccién del primer autor del presente articulo; se convocaron 25 entidades en méas de 20 reuniones; y se entrevistaron mas de 200
iniciativas informales recabadas de una base de datos con mas 900 entradas. En el blog www.labs-ci.com/wikiccb y el sitio web www.
soyformal.com se puede obtener més informacién sobre el proceso y productos de investigacion.
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—  Subcomité de Competitividad Empresarial: In-
tegrado por entidades que tienden a concen-
trarse mas en conseguir los beneficios de la for-
malizacién que en los métodos empleados para
lograrla.

—  Subcomité de Prospectiva en Formalizacién e
Innovacioén: Integrado por entidades que tienen
una vision macroscépica del fenémeno de la in-
formalidad a través de la reflexién y discusion
de estudios y politicas.

El segundo frente de trabajo de la primera fase con-
sistié en la elaboraciéon de varios documentos que
aportaron al fortalecimiento conceptual del proyecto
y a la determinacién de las posibilidades normativas

y politicas disponibles en Colombia para la forma-
lizacién empresarial y laboral via innovacién. Estos
documentos fueron desarrollados por investigadores
y consultores expertos: Cabal (2011); Castro (2012a,
2012b, 2012c, 2012d, 2012e, 2012f); Hernén-
dez (2011, 2012b, 2013); Taborda (2011a, 2011b,
2011c, 2011d, 2011e).

La fase 2 consistié en la definicién de la estrategia
propiamente dicha (Gémez, 2013); ésta estrategia
consisti6 en establecer para el caso del departamen-
to de Santander un pareo entre los instrumentos de
apoyo a la formalizacién mediante actividades de
innovacién y las expectativas v necesidades de los
empresarios informales (Cabal, 2011; Hernandez,

2012b, 2013).

Grafica 1. Estrategia de pareo entre oferta y demanda para la formalizacién sostenible mediante la innovacién*
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Esta estrategia consistia en eliminar el patrén identi-
ficado de baja adopcién de los instrumentos de poli-
tica publica por parte de los empresarios (poblacién
objetivo), para esto se disenid un proceso de ambos
lados que consistié en la adaptacién de los instru-
mentos y su adecuacién para propiciar la apropia-
cién y final adopcién de éstos de parte de los empre-
sarios. El foco fue en instrumentos que redujeran la

4 Fuente: Hernandez (2012b, 2013).
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probabilidad de reincidencia de los empresarios en
la informalidad por lo que se le llamé a esta estrate-
gia: Formalizacién Sostenible Mediante Innovacién
— FSML

La tercera fase consistié en la implementacién de
un piloto para la implementacién de la estrategia de
pareo en un caso particular, de tal manera que se
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pudieran obtener aprendizajes tendientes a la pro-
puesta final de politicas, estrategias e instrumentos
de apoyo a la formalizacién empresarial y laboral a
partir de actividades de investigacién, innovacién y
desarrollo tecnolégico. El piloto se adelanté en cua-
tro fases: Fortalecimiento del Comité Asesor Regio-
nal (CAR), Socializacién y Contextualizacén de los
empresarios, Adaptaciéon y Adecuacién de los instru-
mentos y Capacitaciéon y Asistencia Técnica. Como
resultado del piloto se estableci6 el sitio web www.
soyformal.com que cuenta con informacién relevan-
te sobre la estrategia de formalizacién, un formulario
para que los empresarios soliciten ser contactados
por la iniciativa y todos los documentos producidos
durante la primera fase del proyecto.

Como resultado del piloto, (Gémez, 2013) estableci
que:

— La figura del Comité Asesor Regional (CAR)
como organismo patrocinador, empoderado
por las instituciones participantes es fundamen-
tal para lograr la coordinacién interinstitucional.

—  El organismo patrocinador y coordinador debe
nombrar un Gerente del esfuerzo colaborativo.

—  Para los esfuerzos colaborativos es indispensable
tener un modelo de sostenibilidad financiera.

— La optimizacién del tiempo de los empresarios
fue un factor clave. Dado que éstos cumplen
toda clase de funciones en sus empresas, para
ellos el tiempo es un recurso escaso y la disposi-
cién de los servicios en horarios que se adapten
a sus restricciones es un aspecto clave.

—  Resulta valioso establecer mecanismos de coor-
dinacién operativa entre las entidades partici-
pantes y el esfuerzo colaborativo de cara a la
poblacién objetivo.

— Dado que las unidades empresariales normal-
mente son muy pequenas, los limites entre la
empresa y la familia estan difuminados por lo
que los instrumentos de intervencién, asi como
los consultores que los aplican deben estar cons-
cientes de esa realidad.

2.1.3 La estrategia de formalizacion como punto
de desencuentro entre los actores
del esfuerzo colaborativo

Durante la formulacién de la estrategia fueron evi-
dentes los disensos y discusiones sobre cuél deberia
ser la naturaleza de esta, cuéles sus focos y sobre
todo cudles los resultados a esperar a partir de su
implementacién. Estas discusiones generaron ten-
sién e hicieron mas lento el proceso, pero al estar
en la mesa los actores sociales involucrados, estas
discusiones tempranas enriquecieron el resultado y
aportaron legitimidad a las conclusiones y definicio-
nes de la formulacién estratégica.

3. Resultados

3.1 Lainnovacion abierta: los esfuerzos de
colaboracion en el marco del modelo
evolutivo de gobierno colaborativo

Segtn el modelo evolutivo del gobierno colaborati-
vo (Sanchez, 2013), en la medida que los objetivos
que se plantea un proceso/esfuerzo colaborativo in-
crementan su complejidad, se requiere mayor forta-
leza interinstitucional en red para alcanzarlos. El caso
de las innovaciones sociales es un caso extremo de
colaboracién en el que se alcanzan objetivos del ni-
vel maés alto; esto es: transformar un sistema social
para lograr un mejor desemperno en alguna variable
de interés y en este caso especifico, lograr la forma-
lizacién empresarial sostenible de las microempresas
informales en Santander. Esta innovacién social se
plante6 como una sucesién de esfuerzos colaborati-
vos (innovacién social abierta) que hasta este punto
consistieron en:

— La constitucién de la plataforma de coordina-
cién (Comité Asesor Regional) v la definicién
colectiva de la problematica a abordar (formali-
zacién empresarial sostenible mediante la inno-
vacién).

— Laformulacién de la estrategia.

—  El piloto para probar y refinar la estrategia.

Otros procesos colaborativos se definiran en el futu-

ro a partir de estos tres primeros para asegurar que
continuamente se incrementa la fortaleza inter-insti-
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tucional en red y a su vez es posible aspirar a obje-
tivos méas complejos hasta el logro de la innovacién
social.

Tanto la conformacién del CAR vy la definicién co-
lectiva de la problematica como la formulacién de la
estrategia de formalizacién, son procesos colaborati-
vos que se pueden categorizar en el conglomerado 3
(segin el modelo evolutivo de gobierno colaborati-
vo), principalmente por la dependencia que presen-
tan de un programa o proyecto central que provee
los recursos para su desarrollo y porque se limitan al

fortalecimiento institucional sin un impacto real en la
prestacién de servicios publicos.

Por otro lado, la realizacién del piloto encaja en el
conglomerado 1 dado que es un proceso que de-
pende de un proyecto de orden superior y mejora
la prestacién de servicios actuales (aunque en modo
de piloto). La trayectoria trazada entre los procesos
colaborativos 1, 2 y 3 muestra una evolucién que
permite prever un continuo avance en fortaleza inte-
rinstitucional en red y asi el potencial de crecimiento
para lograr la innovacién social.

Grafica 2. Modelo evolutivo de gobierno colaborativo — El caso de FSMI en Bucaramanga*
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4. Conclusiones

Las innovaciones sociales se pueden comprender
desde una perspectiva evolutiva y no como un punto
de llegada exclusivamente, ampliando asi el espectro
de lo que en la literatura més aceptada se considera
como una innovacién social. Esto se puede explicar
mediante la metafora de un éarbol frutal, siendo el
arbol la innovacién social. Los frutos son el resulta-

4 Fuente: Sanchez (2013).
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do final, la formalizacién sostenible mediante inno-
vaciéon de nuestra economia para el caso estudiado.
Por consiguiente si el arbol ain no da los frutos no
quiere decir que el arbol no exista, es solo que ain
no ha llegado al punto en su crecimiento (evolucién)
que se lo permita.

Las instituciones gubernamentales en asocio con el
sector privado pueden plantearse el propésito de ar-
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ticularse para el logro de una innovacién social, sin
embargo debe ser claro que siendo su objetivo muy
superior, la tarea consistird en construir una red in-
terinstitucional suficientemente sélida hasta el punto
que la misma red de instituciones emerja como una
nueva organizacién capaz de proveer todo el patro-
cinio, recursos y alineamiento estratégico requerido
para lograr el retador objetivo trazado; cada uno de
los procesos colaborativos que secuencialmente van
construyendo la red interinstitucional hace parte de
la innovacién social hasta finalmente dar su fruto en
términos del objetivo superior trazado.

La falta de comprensién de la naturaleza evolutiva
de las innovaciones sociales genera frustracién en
los funcionarios, ciudadanos y organizaciones parti-
cipantes de los esfuerzos colaborativos al cometer el
error de plantearse tempranamente el logro de obje-
tivos muy superiores que no pueden ser alcanzados
sin la disponibilidad vy fortaleza de las redes interins-
titucionales. Un enfoque acertado deberia definir un
objetivo muy superior (el fruto de la innovacién so-
cial) y trazar la serie de procesos colaborativos que
deberan ir llevando a la red al nivel de disponibilidad
y fortaleza requerido para finalmente cumplir dicho
objetivo muy superior.

El modelo evolutivo de gobierno colaborativo es una
herramienta que sirve para diagnosticar el estado de
las redes que se utilizarfan como plataforma para el
cambio social en innovaciones sociales v a su vez
definir estrategias evolutivas para llevar a cabo inno-
vaciones sociales. Esto es, abonar la tierra y seguir
unos protocolos para garantizar que el arbol crezca.

Al finalizar este estudio, queda claro para los auto-
res que cualquier innovacién social, por su propia
naturaleza debe involucrar a los actores del sistema
social y por tanto deberia ser considerada, por su
naturaleza, abierta.
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