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1.-ENDRISSE y Misiones, y sus interrelaciones
a.- ENDIRSSE

La Estrategia Nacional para el Desarrollo Integral del Sur Sureste (ENDIRSSE) tiene como
propadsito establecer un marco de referencia estratégico para propiciar la convergencia de
esfuerzos entre el gobierno federal y los gobiernos estatales para el impulso conjunto del
desarrollo integral del Sur Sureste. En los origenes de esta iniciativa, la idea de una
Estrategia Nacional alude a que su materia es la accion conjunta entre los gobiernos
estatales y el gobierno federal. Se busca crear nuevos espacios de relacion entre los
funcionarios federales y estatales. Los actores federales y estatales de la planeacién y la
gestion de politicas publicas seran los mismos, pero interactuando bajo una logica diferente
de relaciéon, en la que la aproximacion de arriba hacia abajo, predominantemente
sectorizada, normativa y regulatoria, pueda ser equilibrada con una aproximacion de abajo
hacia arriba, centrada en la transmisién de una vision de conjunto estratégica e integral del
desarrollo regional, desde los gobiernos estatales hacia las dependencias federales, en un
proceso que fortalezca progresivamente a la regién como sujeto de su propio desarrollo.?

En ese marco, la herramienta “Misiones” contribuye a las prioridades mencionadas en la
ENRISSE con metodologias que favorecen procesos colaborativos de dinamizacion y
focalizacion en algunas areas clave seleccionadas.

b.- Concepto de Misiones

A continuacion presentamos los conceptos, metodologias y experiencias clave de las
Misiones para clarificar las importantes aportaciones que esta metodologia brindara.

Las misiones son iniciativas de accion publica basadas en la innovacién que abordan los
grandes retos de un pais (region, organizacion) de manera diferente a la convencional. Para
ello, definen un problema relevante para la sociedad y buscan organizar el trabajo conjunto
de los actores interesados (stakeholders) dentro de espacios de deliberacién y colaboracion,
con metas concretas y la definicion acordada de una cartera de programas y proyectos que
se consideran necesarios para alcanzar los objetivos planteados.

2 1.1 Naturaleza y alcances de la Estrategia Nacional para el Desarrollo Integral de la region Sur Sureste En
ENRISSE, Lineamientos Estratégicos, Fidesur 2021.

ENDIRRSE 2030 y Misiones: Ruta de Implementacion
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Las misiones son procesos iterativos (por aproximaciones sucesivas) y de aprendizaje, y no
planes acabados. De este modo, se van ajustando en el camino segun sea necesario.

Su expresion formal mas acabada ha estado a cargo de Mariana Mazzucato, economista
italiano-britanica, que preside el Instituto para la Innovacién y el Propdsito Publico (IIPP) de
la University College London (UCL). En los ultimos afios, las “misiones” han adquirido carta
de naturalizacion dentro de los ordenamientos de la Unién Europea®, en paises como
Escocia,® en ciudades como Barcelona, y en circunscripciones territoriales locales como
Camden en Londres.

En el periodo 2019-2020, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) encomendd a Mariana
Mazzucato y al profesor de la Universidad Federal de Rio de Janeiro, Caetano C.R. Penna, una
investigacion para determinar como abordar los desafios sociales mediante politicas de
innovacion orientadas por misiones en América Latina y el Caribe. El trabajo se publicé en
2020 con el titulo de La Era de las Misiones.>

La OCDE formulé en 2021 documentos metodoldgicos y una caja de herramientas (toolkit)
con cierto detalle para promover la aplicacion de este enfoque en una forma mas amplia ©

Por lo anterior, se estima que el enfoque de “misiones” esta plenamente acreditado, en la
teoria’ y en la practica internacional.

3 Comisién Europea; Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions on European Missions; COM
(2021) 609 final, 29 de septiembre 2021.

4 A mission-oriented framework for the Scottish National Investment Bank, por Mariana Mazzucatto y Laurie
Macfarlane, Institute for Innovation and Purpose, Edinburgo 2019 (traduccion en espaiiol Centro Lindavista,
2022)

> En la investigacion se hicieron seis estudios de caso, dos en Chile, dos en Colombia, y dos en México. Para
éstos ultimos, véase Dutrénit 2021, en el Anexo A de Fuentes de informacion.

® OECD; The design and implementation of mission-oriented innovation policies: a new systemic policy
approach to address societal challenges, OECD Science, Technology and Industry Policy Papers, February
2021, No. 100.

" Una explicacion sistematica puede encontrarse en el dltimo libro de Mariana Mazzucato, The Mission
Economy: A Moonshot Guide to Changing Capitalism, 2021.

ENDIRRSE 2030 y Misiones: Ruta de Implementacion
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La politica orientada por la Mision

Es ahora conveniente presentar lo que es la politica orientada por la Mision. El pensamiento
orientado por la mision requiere comprender la diferencia entre (1) desafios amplios, (2)
misiones, (3) sectores y (4) soluciones especificas. Esto se ilustra en el Esquema General de
Misiones que se presenta a continuacion.

Figura 1: Esquema General de las Misiones
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Un desafio es un area ampliamente definida que una nacion puede identificar como una
prioridad, ya sea a través del liderazgo politico o el resultado de un movimiento en la
sociedad civil. Estos pueden incluir aspectos como la desigualdad, el cambio climatico o los
desafios del envejecimiento de la poblacion. A nivel mundial, los desafios se han expresado
como los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (0ODS). (3) Ciento noventa y tres paises se
han adherido a estos objetivos inspiradores; por lo tanto, brindan una excelente
oportunidad para avanzar con el pensamiento orientado por el concepto de Mision. Si bien
los ODS son utiles para garantizar el enfoque, en su mayor parte siguen siendo demasiado
amplios para ser procesables.

ENDIRRSE 2030 y Misiones: Ruta de Implementacion
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Las Misiones, por otro lado, son problemas concretos que diferentes sectores pueden
abordar para tratar un desafio, como la reduccidon de las emisiones de carbono en un
porcentaje determinado durante un periodo de un afio especifico. Los sectores definen los
limites dentro de los cuales operan las empresas, como el transporte, la salud o la energia.
Las Misiones requieren que diferentes sectores se unan de nuevas maneras: el cambio
climatico no puede ser combatido solo por el sector energético. También requerira cambios
en el transporte y la nutricion, asi como en muchas otras areas.

Finalmente, las soluciones son proyectos especificos emprendidos por empresas,
gobiernos, universidades o el tercer sector que pueden ayudar a apoyar una Misién. Las
soluciones tienen objetivos claros y deben involucrar a muchos sectores diferentes, y
pueden apoyarse mediante el uso de programas de politicas publicas (intervenciones
politicas de apoyo) e instrumentos financieros.

Por lo tanto, la "granularidad" de las Misiones se sitlia entre los grandes desafios y las
soluciones concretas. Las Misiones deben ser lo suficientemente amplias como para
involucrar al publico y atraer inversiones intersectoriales; y permanecer lo suficientemente
enfocado como para involucrar a los sectores productivos (la industria) y lograr un éxito
medible. Al establecer la direccion de una solucion, las Misiones no especifican como lograr
el éxito. Mas bien, estimulan el desarrollo de una gama de soluciones diferentes para lograr
el objetivo. Como tal, una Misidn puede hacer una contribucion significativa y concreta para
enfrentar grandes desafios.

ENDIRRSE 2030 y Misiones: Ruta de Implementacion
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Figura 2: De los desafios a las soluciones
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En la practica, la politica orientada a la Misidn se basa en una serie de principios
fundamentales:

a)

b)

Elegir el problema, no los sectores: en lugar de utilizar politicas verticales para

"elegir" sectores o tecnologias, el aspecto vertical de las Misiones recoge el
problema. La solucion se alcanza estimulando multiples sectores y multiples formas
de colaboracion entre actores para que trabajen para abordar esos problemas
utilizando toda la cadena de valor de la innovacion, desde la investigacion
fundamental hasta la investigacion aplicada y las empresas innovadoras de
vanguardia.

Centrarse en la relevancia social: todas las Misiones deben tener relevancia social,

por ejemplo, en la capacidad de mejorar la salud, la nutricion o el entorno de vida de
una gran parte de los ciudadanos. Deben evitarse las misiones centradas en
tecnologias especificas a menos que se enmarquen en el contexto de desafios
sociales especificos. Por ejemplo, una Mision sobre inteligencia artificial no sera
efectiva a menos que se enmarque en términos del potencial para mejorar los
procesos industriales o apoyar la mejora de los resultados sociales como la atencién
médica. Al mismo tiempo, los efectos de contagio de innovaciones que podrian

ENDIRRSE 2030 y Misiones: Ruta de Implementacion
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resultar en el camino pueden no conocerse de antemano y pueden tener aplicaciones
imprevistas. De hecho, la mayoria de las tecnologias en nuestros productos
inteligentes de hoy en dia, —desde el Internet a GPS — surgieron como efectos de
contagio de misiones del pasado. (9)

No hay una "talla uinica": las Misiones vienen en diferentes formas y tamafios. No

existe una definicién de "talla Unica" de lo que debe ser una Misién y como debe
estructurarse. Para permitir que las Misiones creen un impacto con relevancia social,
se necesita flexibilidad en la forma en que se define la Misidn. En algunas areas, una
Mision debe desencadenar acciones para acelerar el progreso en el desarrollo de
tecnologias para aumentar su impacto social. En otras areas, la Mision deberia
impulsar un cambio sistémico. Lo mas probable es que las Misiones ambiciosas que
tienen el potencial de tener un amplio impacto social necesiten una combinacion de
ambas, pero sus caracteristicas pueden diferir. (10 11) Debemos permitir que las
Misiones interactuen genuinamente con los nuevos tipos de problemas complejos a
los que se enfrentan las sociedades, asi como incorporar los nuevos conocimientos
que tenemos sobre cdmo la innovacidn se produce en su disefio: es fortuita, no lineal
y de alto riesgo.

Fomentar la_experimentacion: las Misiones deben ser elegidas, pero su éxito

dependera de los procesos ascendentes que nutren la innovacion mientras "“llegan
alli". Una cultura de experimentacion y toma de riesgos es un elemento crucial en la
filosofia de las Misiones. Debe haber incentivos para "pensar fuera de la caja" para
encontrar nuevas soluciones y abordar el objetivo de la Mision. Esto requiere un
enfoque de cartera, basado en diferentes soluciones y una amplia gama de
interacciones diferentes. El objetivo debe ser abordado por multiples actores que
estimulen las inversiones intersectoriales, las colaboraciones entre diferentes
industrias; y nuevas formas de asociacion entre el sector publico, el sector privado y
las organizaciones de la sociedad civil. La innovacion en si misma a menudo se
caracteriza por efectos de retroalimentacion, prueba y error, y serendipia (la
busqueda de una cosa conduce al descubrimiento de otra). Elegir Misiones que
tengan diferentes posibilidades de soluciones mejorara la dinamica de innovacién en
Si.

ENDIRRSE 2030 y Misiones: Ruta de Implementacion
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En la Figura 3 se ilustra el marco orientado por misiones propuesto por Mazzucato (2018), donde la
misidn es el elemento que conecta o une los desafios o grandes restos sociales o tecnoldgicos. La
mision establece objetivos claros y ambiciosos que a su vez solo pueden alcanzarse mediante una
cartera de proyectos de investigacion e innovacion y medidas de apoyo; como son intervenciones de
politicas, planes de accién y participacion de los usuarios finales. Asi mismo, para alcanzar los
objetivos establecidos de la mision se contempla la participacién de los distintos sectores de la
economia involucrados, que permita atraer las inversiones intersectoriales, potenciando la
economia de cada sector, mediante un crecimiento inteligente y dirigido.

Figura 3. Marco conceptual orientado en “Misiones”
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Fuente: Elaboracion propia, a partir del marco conceptual de misiones de Mazzucato, 2018
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Los criterios principales para integrar las misiones son:®

e Las misiones deben ser audaces e inspiradoras, con una amplia relevancia social, a
fin de involucrar al publico y asegurar la legitimidad social.

e Deben proporcionar una direccion clara y centrarse en prioridades, ser medibles y
tener una duracion determinada para permitir la evaluacidn continua de proyectos
orientados por misiones y la evaluacion del éxito (o fracaso) de toda la iniciativa.

e Deben ser ambiciosas pero conducir a acciones de investigacion e innovacion
realistas para incentivar a los actores a tomar riesgos y dejar volar su imaginacion
para intentar algo que normalmente no intentarian. Esto es una cuestién de
calibracion, ya que las misiones demasiado ambiciosas pueden alienar a los actores,
mientras que las faciles y poco ambiciosas no inspiraran (primer criterio) ni
conllevaran esfuerzos arriesgados.

e Deben ser transversales, intersectoriales y permitir la innovacion entre diversos
actores. Esto significa que no han de ser deterministas en relacion con soluciones o
tecnologias especificas.

¢ Finalmente, las misiones deben conducir a miiltiples soluciones desde la base
porque abordar los desafios sociales requiere el desarrollo de innovaciones
sistémicas, tanto tecnologicas como no tecnoldgicas (por ejemplo, innovaciones
sociales o de comportamiento).

Es en este contexto que se propone por parte de FIDESUR a los gobiernos de los estados del
Sur Sureste, esta que es una forma distinta de abordar los temas que interesan a la region,
que puede articular la accion de los actores sociales de manera mas eficaz, incluyendo el
didlogo con los otros drdenes de gobierno; con empresas privadas locales, nacionales y
extranjeras; con centros educativos, generadores de conocimiento y de desarrollo
tecnoldgico; con organizaciones del sector social y de la sociedad civil; con instituciones
financieras, y agencias promotoras del desarrollo, entre otros. No es un planteamiento facil
y habra de requerir de firmes liderazgos en los estados de la region.

® Véase M. Mazzucato (2018).

ENDIRRSE 2030 y Misiones: Ruta de Implementacion
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c.- Insercion del concepto de Misiones en la ENDIRSSE

La metodologia y procesos de las Misiones, contribuira a crear nuevos espacios de relacion
entre los actores sociales, las organizaciones e instituciones locales, funcionarios federales
y estatales, en los cuales se interactuara bajo una ldgica diferente, en una aproximacion
tanto de arriba hacia abajo, complementada por una aproximacion de abajo hacia arriba,
centraday en la respuesta constructiva a la problematica.

Las Misiones tienen que estar insertadas en la ENDIRSSE e interactuar entre si, porque
aisladas cada Misién, no pueden tener los mismos efectos en su area y en el conjunto del
Sistema Sur Sureste.

Los criterios para las misiones propuestas son aquellas que:

e Fidesur puede realizar dentro de su mandato,

e las autoridades locales y municipales pudieran hacer por su cuenta, aun sin fondos
exteriores,

e puedan desatar otras dinamicas que pueden generar secuencias de impacto en el
largo plazo,

e puedan promover la horizontalidad y colaboracion, en el respeto de un cierto
pluralismo de puntos de vista,

e responden a necesidades y retoman - si es posible - lo mas exitoso de las
experiencias realizadas, es decir, no caen en algo que empieza desde cero.

Algunos de los proyectos estan tomados de los Lineamientos Estratégicos del ENDIRSSE y/o
de acciones ya emprendidas (como las iniciativas de accion publica regional 2017-2022),
que por su naturaleza se prestan a la metodologia propuesta para el abordaje de las
Misiones. FIDESUR como mecanismo innovador y experimentador de los gobiernos estatales
podra, derivado del éxito de las Misiones, ser proponente ante gobiernos federal,
municipales y sociedad de nuevos proyectos. Asi, si las Misiones funcionan, se podra
detonar procesos, darles seguimiento e ir ampliando su numero e impacto.

ENDIRRSE 2030 y Misiones: Ruta de Implementacion
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2.-Acciones de seguimiento

El emprender la Misién, es decir un conjunto programado de politicas regionales, apoyadas por una
organizacion publico-privada colaborativa, tanto en la formulacion como en la aplicacion de
politicas, requiere de instrumentos. En esta seccidn se proponen pasos para instrumentar los
prerrequisitos para la Mision, que son:

+»+» Elmarco de las politicas regionales.
+ Unaidea fuerte. Un objetivo sintético clave. Atraccion de importantes recursos a este
ambito.
+ El compartir objetivos y su seguimiento continuo para lograr resultados tangibles.
++ Gobernanza participativa.
+ Eldesarrollo de un sistema de red con formas apropiadas de gobernanza
+ Eldesarrollo de una "comunidad de trabajo”
+ Activacion de un programa de gestion de cambios (change management) de las
mismas Administraciones.

Proponemos una senda de gestidn del cambio estructural que consista en tres clases de actividades,
gestionadas de manera que se movilicen todos los recursos de los participantes en la Mision
a) Undocumento estratégico para la etapa inicial, con indicaciones para el futuro
b) Una serie de proyectos desarrollados entre los actores, en cooperacion entre si o
individualmente dentro del "paraguas” de la Mision;
c) Evaluacion y aprendizaje para el disefio de las siguientes etapas y nuevos documentos
estratégicos.

Estas actividades deben estar vinculadas por una espiral recursiva de acciones y cambios que se
refuerzan mutuamente. Esta espiral virtuosa es también una fuente de aprendizaje que crea las
condiciones para los cambios estructurales y culturales posteriores. Este enfoque implica innovar,
hacer que las cosas sucedan, permitir que las personas impulsen y logren el cambio, haciendo que
compartan ejemplos, soluciones, buenas practicas, creando contagio y difusion.

d) Un conjunto de esquemas de gobernanza, y
e) un conjunto de mecanismos de financiamiento.

ENDIRRSE 2030 y Misiones: Ruta de Implementacion
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a) Un documento estratégico para la etapa inicial, con indicaciones para el futuro

Se han planteado proyectos iniciales dentro de cada Mision que se espera puedan individualmente,
pero también con las sinergias entre ellos, contribuir a Fortalecer, en el corto y mediano plazos, las
capacidades de la region en sus respectivos temas. Este proceso debera continuar hasta instalar
procesos que enlacen los primeros subproyectos con segundos y terceros y asi sucesivamente en
cada caso y estos puedan provocar colaboraciones estratégicas entre actores del Sur Sureste.

Por lo tanto, cada una de las misiones no concluye con el avance hacia el logro de los proyectos y
subproyectos iniciales planteados aqui.

b) Una serie de proyectos desarrollados entre los actores, en cooperacion entre si
o individualmente dentro del "paraguas” de la Mision

Los proyectos y subproyectos que se presentan dentro de cada una de las Misiones tienen un
objetivo material que se trata de lograr, por ejemplo establecer una plataforma tecnoldgica en un
municipio dado para trabajar el catastro. Pero tienen también un objetivo de fortalecimiento de
capacidades para las autoridades locales: finanzas mas sanas que permitan que puedan invertir en
obras o servicios que antes les era imposible, pero también tener recursos humanos y materiales y
capacidades tecnoldgicas para otras areas estratégicas. Se mencionan los proyectos y primeros
subproyectos. Como este ejemplo es necesario siempre visualizar los pasos subsecuentes. Este
proceso debera decidirse seglin un conjunto de criterios.

A continuacion sefialamos algunas de los criterios estratégicos clave que hay que tomar en cuenta
durante las siguientes etapas de la estrategia para la seleccion de los subproyectos subsecuentes
dentro de cada proyecto de la Mision.

e Prioridades del ENDIRSSE

e Proyectos historicos de Fidesur

e Aquellos que contribuyen a romper estructuras negativas

e Llevan al sistema en direccidn prioritaria

e Acciones que abren el camino a nuevos desafios

e Procesos que retroalimentan prioridades

e Aquellos que tiene mayores impactos sobre prioridades

e Proyectos exitosos locales

e Acciones que requieren consensos amplios

e Proyectos que evitan o disminuyen peligros

e Favorecen colaboraciones para el futuro

e Derivados de procesos en curso

e Acciones que logran consenso temporales

ENDIRRSE 2030 y Misiones: Ruta de Implementacion
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Cada una de las misiones tiene su logica y sus trayectorias futuras esperadas pero, tienen posibles
interrelaciones (sobre todo si coinciden en territorios especificos o cercanos) con los proyectos
mencionados las otras Misiones, pudiendo reforzarse. Asi se ilustran a continuacion las misiones y
sus interrelaciones mas claras con los proyectos de la Mision relativa al Fortalecimiento del
Desarrollo Local:

(i) Conservaciony aprovechamiento sustentable de la biodiversidad con la revitalizacion estratégica
rural y con la gobernanza territorial.

(i) Economia azul como palanca de desarrollo de la region con nuevas fuentes de competitividad y
con la economia social y solidaria.

(iii) Conformar clusteres industriales como motores de desarrollo con las regiones metropolitanas y
con la economia social.

(iv) Transicion energética con la solucion de problemas territoriales urgentes y persistentes.

(v) Transformacidn digital incluyente en particular con el fortalecimiento de las capacidades de las
autoridades locales, las nuevas fuentes de competitividad.

La evolucion de cada una de las Misiones podra influir sobre la trayectoria de las demas. Se presenta
como ejemplo un cuadro de las interrelaciones entre una Mision especifica (Fortalecimiento de
capacidades para el desarrollo local) y el conjunto de las restantes misiones y las caracteristicas que
se deben tomar en cuenta para los proyectos/subproyectos subsecuentes, desatando asi un proceso
interactivo.

ENDIRRSE 2030 y Misiones: Ruta de Implementacion
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c¢) Evaluacion y aprendizaje para el disefio de las siguientes etapas y nuevos
documentos estratégicos

Valoracion de avance, dificultades, nuevas posibilidades

Tal como se entiende la funciéon de las Misiones, no son parte de una definicién estatica de la
estrategia, sino elementos que van contribuyendo a un proceso flexible, que debe resolver algunos
desafios que han sido definidos como prioritarios y clave dentro de la ENDIRSSE, “estimulando el
desarrollo de una gama de soluciones diferentes para lograr el objetivo™®. Por ello el sequimiento de
cada uno de los proyectos y subproyectos debe de darse, no con una visiéon burocratica de solo
obtener el resultado material, como se sefalaba, que pudiera “terminar siendo simplemente una
lista estatica de sectores a apoyar”'® sino también resultados de fortalecimiento de capacidades y de
colaboraciones estratégicas. Porque se esta tratando de “articulando problemas concretos que
pueden galvanizar los patrones de produccion, distribucidn y consumo en varios sectores” y que
puedan “orientar consenso con la sociedad civil”'" de manera que se obtenga el mayor ndmero de
actores dispuestos a apoyar. Recordamos un parrafo clave del planteamiento de las misiones:'?
“Fomentar la experimentacion: las misiones deben ser elegidas, pero su éxito dependera de los
procesos ascendentes que nutren la innovacion mientras "llegan alli". Una cultura de
experimentacion y toma de riesgos es un elemento crucial en la filosofia de las misiones. Debe haber
incentivos para "pensar fuera de la caja", para encontrar nuevas soluciones y abordar el objetivo de
la mision. Esto requiere un enfoque de cartera, basado en diferentes soluciones y una amplia gama
de interacciones diferentes. El objetivo debe ser abordado por multiples actores que estimulen las
inversiones intersectoriales, las colaboraciones entre diferentes industrias, y nuevas formas de
asociacion entre el sector publico, el sector privado y las organizaciones de la sociedad civil. La
innovacidén en si misma a menudo se caracteriza por efectos de retroalimentacion, prueba y error, y
serendipia (la busqueda de una cosa conduce al descubrimiento de otra). Elegir misiones que tengan
diferentes posibilidades de soluciones mejorara la dinamica de innovacion en si.

d) Un conjunto de esquemas de gobernanza
Para apoyar el proceso de las misiones se proponen dos niveles de organizacion, lo mas sencillo

posibles, de manera que el Comité Técnico del FIDESUR pueda dar adecuado seguimiento y que se
propicie la participacion sugerida por el PNUD para la ENDIRSSE.

9 . . . . ez . .z
Mariana Mazzucato y Laurie Macfarlane “Un marco de referencia para una Misién que oriente la creacion del Banco
Nacional de Inversion de Escocia” Marzo 2019
10,
Ibid.
11 .
Ibid.
12 .
Ibid.
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1.- La creacioén de un grupo de trabajo permanente de actores dentro del Comité para las misiones

Se debe dar una organizacion eficaz y eficiente para lograr resultados tangibles distintos de una
“mesa tradicional" (comision) entre diferentes actores o una accion de programacion regional de
arriba hacia abajo (top down). Esta organizacion temporal debe basarse en un modelo colaborativo
que debe ser visto como un "paraguas institucional" que activa o protege los procesos entre los
agentes locales autonomos pero conectados, opera sobre principios y acciones utiles para el
conjunto de los actores involucradosy al mismo tiempo siga siendo agil. Se propone que el Comité
Directivo constituya en su seno un Grupo de Trabajo permanente para las Misiones, que brinde
orientacion y seguimiento a los procesos y al cual se invite, con voz pero sin voto a los actores clave
para los temas a tratar, como lo sugiere el PNUD."

2.- Mecanismos de Dialogos e intercambio

Como lo sefala el PNUD, el proceso de conformacion de una Red de Redes Promotoras del
Desarrollo Integral y Sostenible en la Regidn Sur Sureste debe verse como un proceso gradual que
se ira alimentando en funcion de los primeros componentes de la propuesta.’

Para arrancar y poner en marcha las actividades y componentes de la intervencion es clave no perder
de vista su proposito. La idea que ha estado detras de la implementacion de la ENDIRSSE y del
trabajo coordinado de FIDESUR es coadyuvar a revertir el problema publico que supone una visién
sectorial del desarrollo en la RSSE. De ahi que el fin ultimo al que se aspira es:

“Lograr un equilibrio entre las distintas visiones de desarrollo regional y propiciar una
interlocucion efectiva entre las partes involucradas — no Unicamente actores
gubernamentales sino también organizaciones sociales, empresariales, privadas- en las
seis dimensiones de desarrollo identificadas en la ENDIRSSE desplegadas en las seis
subregiones, de modo que se superen los desafios de desarrollo de la region Sur-
Sureste.”

3 Como lo sefala el documento del PNUD: A partir de las iniciativas sugeridas por las personas entrevistadas
(Entregable 3.2 —relatoria de entrevistas de esta asesoria); asi como algunas colaboraciones mencionadas por
la coordinacion ejecutiva del FIDESUR, a continuacion, se enlistan algunas iniciativas con las cuales valdria la
pena un acercamiento: Asociacion de Institutos Municipales de Planeacion (Implanes), Estrategia Regional de
Adaptacidn al Cambio Climatico de la Peninsula de Yucatan (ERAPY), Grupo Promotor de la Economia Social, la
Coordinadora Mexicana de Pequefios Productores en Comercio Justo (CLAC-CMCJ), Asociacion Nacional de
Autoridades Ambientales (ANAAE) y participantes en la iniciativa REDD+, Fondo Mexicano para la Conservacion
de la Naturalez(FMCN) PNUD IIl. Componente 1. Identificacidn de liderazgos

4 PNUD. Anexo 4. Elementos centrales para la configuracién de la Red de Redes Promotoras del Desarrollo
Integral y Sostenible para el Sur Sureste
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Romper esa inercia no ha sido una tarea facil. Sin embargo, el propoésito de esta intervencion sera
dotar de un elemento diferenciador teniendo como marco de referencia a los Objetivos de
Desarrollo Sostenible. La apuesta, como se ha reiterado, es que, en la logica de redes de politica
publica, mediante la teoria de cambio propuesta, se pueda incidir en la adopcion de una mirada mas
integral y territorial; al buscar trascender a la instrumentacion de politicas sectorizadas, genéricas,
carentes de perspectiva territorial y que no necesariamente han involucrado a agentes locales y no
gubernamentales.

El nucleo duro de la intervencion sera entonces la perspectiva transversal del desarrollo regional y
a la vez sostenible, en ambos pilares debera descansar la labor de FIDESUR para imprimirle una
vision mas amplia y que sea capaz de convocar a la accion de diferentes participantes; mas alla de
las representaciones tradicionales de los ejercicios de planeacion del desarrollo o de proyeccion de

la inversion publica”."

Es necesario hacer un recuento de las experiencias que han tenido éxito, asi como de los fracasos
que pueden ser antecedentes de desanimo y falta de participacidn. Son necesarios para propiciar las
interacciones necesarias en cada uno de los proyectos.

“¢Qué resultado se espera? El espacio de interaccion promovido es un espacio de diadlogo frecuente
y permanente, y sus integrantes se convierten en portavoces de una visién de desarrollo regional a
procesos decisionales sustantivos y de politica publica en las entidades federativas. Sera un espacio
horizontal entre pares, cuya funcion sera articular y motivar a acciones concretas de comun
acuerdo.'®

e) Agencias de ejecucion orientadas a las misiones

Creemos que el papel de las Agencias de Desarrollo puede ser muy importante, frente a la necesidad
de desarrollo complejo y articulado. La creacién de las Agencias tiene como objetivo promover la
dinamica de crecimiento del territorio, promover asociaciones econdmicas y sociales a nivel local, y
tareas de asistencia técnica y de disefio en la definicién y evaluacion de las politicas de desarrollo.

Las agencias “pueden ser actores en la implantacién y gestién de la planificacion econémica
preferencial, integrada, negociada y estratégica, y adquirir la capacidad de utilizar diferentes
herramientas de programacidn, favoreciendo localmente la puesta en marcha sistémica de pactos
territoriales, los contratos de la zona y proyectos integrados. A las Agencias pueden confiarse tanto
la promocion, disefio y gestion de programas urbanos complejos, como la activacion de los
instrumentos financieros para la adquisicidn y recuperacion del tejido industrial y productivo. Se

5 PNUD Entregable 5. Informe analitico del acompafiamiento de laimplementacion de las propuestas de
cambio aprobadas por el FIDESUR. 4 de junio de 2021

6 PNUD - V. Componente 4. Espacios de interaccién por eje prioritario y configuracion de la Red de redes
promotoras del desarrollo integral y sostenible de la RSSE.
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configura, por tanto, un papel importante y crucial de las Agencias locales para el desarrollo

territorial (...) Asi se pueden convertir en meta-organizadores y animadores y disefiar trajes a la

medida que evolucionen con las sociedades y sus territorios”."”

Una agencia es la instancia clave para impulsar el desarrollo de capacidades de innovacion a
nivel de las empresas y del ecosistema regional de innovacidn. No es una institucion rigida y
jerarquica, sino un coordinador y facilitador de una red de instituciones generadoras de
conocimiento y de programas y proyectos especificos de desarrollo de capacidades de
innovacion en empresas y clusters. Hay numerosos formatos, derivados de distintas
experiencias exitosas'®, que pueden servir de guia para la estructuracion de la Agencia. Su
funcion central sera contribuir a “descubrir” los sectores en las que hay que poner el acento,
ayudar a los actores de cada Mision a mejorar gradual y sistematicamente sus capacidades
de innovacidn, y promover el fortalecimiento del ecosistema.

f) Un conjunto de mecanismos de financiamiento

Los procesos mencionados requieren de formas de financiamiento adecuadas y suficientes. Es tarea
del Comité Técnico y/o de la Secretaria Ejecutiva promover entre los actores de las misiones las
propuestas especificas. Sin embargo es importante ademas plantear formas de financiamiento que
sirvan de paraguas al conjunto de misiones y para todos los estados de manera que todos puedan
contar con financiamiento adecuado a sus procesos.

Entre las propuestas que se han presentado a la Secretaria Ejecutiva se encuentra el de un Fondo de
Cohesion (FoCo a constituirse dentro de la Banca de Desarrollo, con fuentes tributarias nacionales de
caracter regular). Véase el esquema completo en la seccion siguiente.

7 Biggeri, Mario y Andrea Ferrannini, Sustainable Human Development, A New Territorial and People-Centred
Perspective, 2014, PALGRAVE MACMILLAN, pag. 6.
'8 \Jéase Breznitz, et al (2018).
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3.- Ejemplificacion en la Mision de desarrollo Industrial

Figura 5. Actores de las Misiones para el desarrollo industrial del Sur Sureste

Para que la injerencia de los actores interesados se traduzca en una participacion cooperativa,
ordenaday acordada, se propone una estructura institucional integrada por cuatro componentes.

(i) Espacios Deliberativos y de Cooperacién (EDC).- No es una asamblea con muchos
participantes que toman decisiones por aclamacion. Son grupos reducidos integrados
por personas representativas de los diferentes intereses, que deliberan para encontrar
un terreno comun. Escuchan activa y cuidadosamente, ponderan y consideran las
perspectivas diversas, dando oportunidad a cada participante para que hable. Puede
tener distintos formatos y requiere de una facilitacion habilidosa. Es una estructura
permanente, formal o informal. Su papel es delinear los objetivos y metas, asi como
acordar la hoja de ruta inicial de las misiones. Monitorea y evalla avances. Valida la
estructurainstitucional y participa en su disefio, incluyendo estos EDCs.

En Dongguan, China, Murphree y Breznitz (2020) dan cuenta de un formato colaborativo integrado
por instituciones que facilitan el aprendizaje y la difusién de informacion, y que resulta de la mayor
importancia para la construccion de comunidad como una variable clave para el éxito de sistemas
industriales. Este espacio pablico colaborativo es un espacio social estructurado de una “institucién
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informal”, imbuido de una confianza mutua elevada, dentro del cual diferentes actores y grupos
estudian, cooperan, comparten informacion regularmente y participan en aprendizajes colectivos.
Estas “instituciones informales” estimulan y habilitan a los actores de un sistema, a que se retnan,

discutan, transfieran, interpreten, desarrollen ideas, conocimiento e informacién inherente a una
industria.

En situaciones complejas, diferentes participantes tienen perspectivas distintas que pueden aportar
para construir una solucion. No hay solo una respuesta correcta. Pero si es posible construir una
respuesta comun. En la metodologia de escenarios el futuro es impredecible, pero influenciable.'
Construir escenarios es como ponerse lentes distintos. Ayuda a que participantes incluso con
intereses contrapuestos puedan trabajar juntos en imaginar cdémo podria ser el futuro. Conforme a
esta metodologia, se crea un espacio para los participantes en que sea posible que:

e Todos aporten sus ideas

e Segenere un proceso de construccion de una visién comun

e Seinterconecten los participantes y logren que sus distintas maneras de entender converjan
e Segenere un proceso de “abrir la mente”

e Haya co-creacion de un nuevo vocabulario y un nuevo entendimiento compartidos.

Escuchar es sencillo, pero no es facil. Y es prerrequisito para lograr un entendimiento comun. Adam
Kahane formula las siguientes preguntas a manera de guia:

e ;Como entendemos lo que esta pasando?

e ;Como definimos el éxito en la transformacion de nuestra situacion?

e ;Como vamos a ir de déonde estamos (materia de la primera pregunta) a donde queremos

estar (materia de la segunda pregunta)?
e ;Como decidimos quién hace qué?
e ;Como entendemos nuestros roles y responsabilidades?

A final de cuentas, se trata de “movernos hacia adelante juntos”.

La construccion institucional (aunque inicialmente sea informal) es fundamental. No bastan las
buenas intenciones. Operar cambios tan trascendentes requiere de organizacion, operadores de
primer nivel, espacios eficientes de intercambio, deliberacién y acuerdo entre actores sociales,
monitoreo y evaluacion sistematicos, desarrollar capacidades de aprendizaje y total transparencia.

9 Véase Adam Kahane (2021) en Referencias Bibliograficas.
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Cuadro 1.
Caracteristicas de Debate, Didlogo y Deliberacién

Debate Dialogue Deliberation
Compete Exchange Weigh
Argue Discuss Choose
Promote opinion Build retationships Make choices
Seek majority Understand Seek overlap
Persuade Seek understanding Seek common ground
Dig in Reach across Framed to make choices
Tight structure Loose structure Flexible structure
Express Listen Leam
Usually fast Usually slow Usually slow
Clarifies Clarifies Clarifies
Winlose No decision Common ground
Most useful when: A position or Most useful when: People want {o talk Most useful when: A decision or criteria
course of action is being  together about something without desiring a for a decision, about the best way(s) to
advocated; winning is the goal particular outcome from the conversation ~ approach an issue or probiem is needed.

Source: Bone ef al., 2006.

Fuente: Carson y Elstub, (2019). Comparing participatory and deliberative democracy
Fuente: Bone et al. 2006

Cuadro 2. Diferencias clave entre democracia deliberativa y participativa
Number of participants Type of participation Participant selection
method
Defiberative democracy Relatively small (but Deliberation, which ~ Typically, a civic lottery,
representative) groups of requires that participants ~ which combines random
people, as itis difficuitto  are well-informed about a selection with
have deep deliberation topic and consider stratification, to
among large numbers. different perspectives in assemble a pubiic body
order to amive at a public that is: representative of
judgement (not opinion) the public; able to
about “what can we consider perspectives,
strongly agree on?” and not vuinerable to
being stacked by
representatives of
powerful interest groups.
Participatory democracy Large numbers of people, ~ More participation, in al Self-selected
ideally everyone affected  aspects of poiitics, from all participation in order to
by a particular decision.  citizens who choose tobe  enable as many people as
The aim is to achieve  involved; an embrace and possible to share the
breadth. encouragement of a experience
diversity of opportunities
for political engagement

Source: Table is author's own creation, based on descriptions in Carson and Elstub (2019),

Fuente: Carson y Elstub, (2019). Comparing participatory and deliberative democracy
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(ii) Agencia Regional de Innovacion (ARI).- Es la instancia clave para impulsar el desarrollo

de capacidades de innovacion a nivel de las empresas y del ecosistema regional de
innovacién. No es una institucion rigida y jerarquica, sino un coordinador y facilitador de
una red de instituciones generadoras de conocimiento y de programas y proyectos
especificos de desarrollo de capacidades de innovacién en empresas y clusters. Hay
numerosos formatos, derivados de distintas experiencias exitosas20, que pueden servir
de guia para la estructuracion de la Agencia. Su funciéon central sera contribuir a
“descubrir” los sectores y las tecnologias en las que hay que poner el acento, ayudar a
las empresas a mejorar gradual y sistematicamente sus capacidades de innovacion, y
promover el fortalecimiento del ecosistema innovador.

Figura 6. Tipos de Agencias de Innovacion

Scope of Innovation

Model

Productivity
facilitator

Narture of Innovation

In¢remental Radical
. Directed State-led
Focused .
Upgraders Distuptors
Productivity Transformation
Decentralized : - <
Facihitators Enablers
'

Caracteristicas de las Agencias de Innovacion

Organizatonal Features

Locus of R&D: Private

Position i public sector: Penpheral

Examples

GTS Instimures (Denmark)

IRAP (Canada)

Relation to established industry: Embedded

Directed upgrader

Locus of R&D: Public

Position i public sector: Core

A®STAR (Singapore)

CORFO (Chile)

Relation to established mdustry: Embedded

State-led disruptor

Locus of R&D: Public

Position m public sector: Peripheral

ITRI (Taiwan)
DARPA (USA)

Relation to established industry: Antotiomons

Transfonmation
enabler

Locus of R&D: Private

Position m public sector: Penipheral

Sitra (Finland)

OCS (Israel)

Relation to established mdustry: Antonomons

Fuente: Breznitz, Dan, Darius Ornston y Steven Sanford, (2018).
Mission critical: the ends, means and design of innovation agencies

2% \éase Breznitz, et al (2018) en Referencias Bibliograficas.
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De acuerdo con la investigacion de la OCDE sobre las misiones en las politicas de innovacion (2021),
en los cuadros siguientes se muestra que hay formas distintas para lograr compromisos de los
actores interesados, y que hay formas diferentes de gobernanza segun el tipo de misién.

Cuadro 3.

Formas principales para comprometer a los actores interesados en las Politicas de Innovacién
Orientadas por Misiones (PIOM) y ejemplos seleccionados de las iniciativas

Options | Examples of stakeholder engagement activities in MOIPs
AAL and HTS2025 ~ Dedicated electronc platforms
Horizon - Large web cousultation on Horizon Evrope’s onentations
Al imttasives - Vanious workshops and conferences
Hovizon - Dedicated co-design session on each mussion areas dunag the
‘Research and Innovation Days”
ISCF < 'Decp-dive’ sessions
HTS2025 — Decentralised Dialogue events
Hovizon -~ Mission Boards and Mission Assemblies
HTS2025- High Tech Forum
ISCF - Grand Challenge Review Pancls
SIP-JP ~ SIP Governing Board
Energte - Five dedicated platforms for continuous dialogue with stakeholders.
meluding civil society
e PIlorE - 21-platforms
R s E | o MIIP - Top Sectors and Top Teams _ -
Oroamsabma! d\amels e P:lor!.‘ .md C LI’\{IT Agencies” conmltahom pnor 1o call‘
Non-dechrscal communication actviies | o CDI — Budgcl dedicated to commmutication activities for selected | projects
e SIP-SE - Support to large comumumties of actors to develop and implement
Strategic Innovation Agendas
Collective agenda setting and missicn o MTIP - Development of Knowledge and Innovation Agendas - KLAs) i each of

Onine consullabons

Consullahion events

Dedicated MOIP body with consultation
mandate

co-definihon the 4 societal challenge areas by groups of Top Sectors
¢ VinnoP - Co defimtion of two pilot missions using a method inspired by strategic
design approach
Othes ® AdL- Stakeholder mapping

Sotirce: OECD MOIP Toolkit, How ro mgage a wide group of smkcholdrn in the strategic choices of the
\IOIPs (Legitimacy), od.org/
fore: The list of MOIPs® acmnyms 1s provided in Atmcx A

Fuente: OECD; MOIP Toolkit The design and implementation of mission-oriented innovation policies: a new systemic policy
approach to address societal challenges, 2021

ENDIRRSE 2030 y Misiones: Ruta de Implementacion
23 de 28



CAMPECHE -
QUINTANA ROD

CHIAPAS -
- TABASCO

» Region Sur Sureste

ESTRATEGIA DE DESARROLLO

GUERRERO - OAXACA -
VERACRUZ -

PUEBLA
YUCATAN

Cuadro 4.
Caracteristicas basicas de los 4 principales tipos de Politicas de Innovacién Orientadas por Misiones (PIOM)
Type Leadership . Missions Examples
Overarching mission- o Center of o Multiple messions of mission » Hofnzon Europe’s misssons (EU)
oriented strategic government areas o Mission-deven Topsector and Innovation Policy
frameworks o High-evel ¢ Pursumg ambrtious (NL)
committes challenges » Hugh Tech Stralegy 2025's missions (DE)
- ¢ Long-term honzon * hoonshot R&D Program (JP))
Challenge-based * Agency * Focused o Pilot-E (NO)
programmes and schemes o Seeking acceleration of * Industnal Strategy Challenge Fund (UK}
(most often lechnological) o The Genomics Health Futures Mission (AU)
Innoyation o Science Foundabon Ireland's Innovative Prize
* Mid- to long-term honzon (IE)
Thematic mission-oriented * Ministry e Focused on compebiveness o VLSI{UP)
programmes * Agency in the research consorta of o USABC (US)
the 1980s — 1660s o Mobility of the Future (AT)
® Mix of societal and * Buikéng of Tomormow/Cities of the Future (AT)
competitive chalienges i
N W | cument programmes
Ecosystem-based mission o Mimstry * |nnovahon agenda e S|P (SE)
programmes ® Agency developed by the innovation o Vision-Dnven mnovation mibews (SE)
actors themsedves, with
neutral supporl from public
authonties

Fuente: OECD; The design and implementation of mission-oriented innovation policies: a new systemic policy approach to
address societal challenges, 2021

Cuadro 5.
Tipologia de las Misiones y sus correspondientes requerimientos de Gobernanza

| Accelerator Mission Transformer Mission
| Type 1 Type 2 | Type 1 | Type2
Type of problem Markel fallure Market and structural | Transformaional system | Transformational system
fallure failure failure
E Type of solution Saentific Technological/ reqular Translonnahon of system Transformation of syslem
| Innovation change (behav-ot)
Problem vs. goal Problem-onented | Goal-oriented Goal-otiented | Problem-onented
oriented
Demand for Low Medium High | Very hogh
governance
Examples of missions Cothng cancer AI BaItety cells, €02 Open knowledge, Circular Mobi!ity. &o&vemly
emissions,  Intefigent | economy Good life, Plastic
medicine

Source: Wittmann ef a/., 2020a
Fuente: OECD; The design and implementation of mission-oriented innovation policies: a new systemic policy approach to
address societal challenges, 2021
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Fondo de Cohesién (FoCo).- Se constituye como fideicomiso en la Banca de Desarrollo,

con fuentes tributarias nacionales de caracter regular (impuestos a importaciones, al
valor agregado y al carbono), para sumar alrededor de un punto porcentual del PIB?'. Se
pre-asigna a las entidades federativas mas rezagadas y menos industrializadas cada afio
y se canaliza bajo esquemas concursales, con arreglo a reglas de operacion que definen
las prioridades de las misiones: desarrollo de capacidades de innovacion, generacion de
empleos de calidad, integracidon de cadenas de valor locales, entre otras. Su objetivo,
como en el esquema similar europeo, es cerrar la brecha de PIB per capita de cada
entidad federativa con respecto al promedio nacional. Beneficia a 20 entidades
federativas que estan debajo del ingreso per capita promedio nacional. Al Sur Sureste le
llegaria el 52% de los fondos. Tomando en cuenta el porcentaje de su PIB per capita con
respecto al PIB per capita del promedio nacional, y con un ajuste por el nivel de PIB
manufacturero per capita, en el cuadro siguiente se hace un ejercicio hipotético de pre-
distribucion de recursos (con los datos del afio 2020).

Ejercicio hipotético de predistribucién de recursos FoCo

Entidades Monto
2 % PIB per capita | Recursos FoCo
Federativas, sin aproximado de
promedio en % PIB anual
minerfa recursos FoCo
nacional 2020 | de cada estado
petrolera (millones pesos)
Chiapas 36% 4.9% 17,831
Qaxaca 47% 4.5% 15,984
Guerrero 50% 5.0% 16,375
Puebla 65% 1.7% 13,114
Veracruz de
Ignacio de la 71% 1.2% 12,600
Llave
Tabasco 78% 1.4% 4,973
Yucatan 85% 1.5% 5,641
Campeche 85% 4.4% 6,464
Quintana Roo 96% 2.5% 8,303
SUMA 101,284

Fuente: Arellano, Octavio; “Propuesta para reducir la desigualdad territorial en México”, 29 de enero de 2022

21 El mismo Fondo de Cohesién podria ser instrumentado a través del FIDESUR, el cual se administraria en una
cuenta contable por separado. Ello facilitara vincular las acciones emprendidas desde las distintas Misiones
con las orientaciones de la ENDIRSSE y su articulacion regional.
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Unidad Regional de Programas y Proyectos orientados por Misiones (UrePPoM).- Se
concibe como una oficina de asistencia técnica para la integracién de las propuestas de
programas y proyectos que las entidades federativas presenten al FoCo. Proporciona
metodologias para pre-evaluar las propuestas y capacita al personal técnico de los
estados en su uso. Su meta es promover que cada entidad federativa utilice plenamente
los recursos que tiene pre-asignados. Podria ser una funcion que asuma FIDESUR,
mediante la contratacion de consultores experimentados (uno por subregion o por
entidad federativa) que tengan un conocimiento amplio de la region. Se buscaria
homologar criterios y dar retroalimentacion al FoCo sobre aprendizajes obtenidos en los
procesos de trabajo con las oficinas técnicas de los estados, a fin de calibrar y mejorar
las reglas de operacion del Fondo.

La UrePPoM registraria el historial de propuestas, si recibieron recursos del FoCo o no, y
por qué, y realizaria un seguimiento documental de los programas y proyectos en
ejecucion. También recabaria las evaluaciones ex post que se realicen. Este acervo
estaria a disposicion de las oficinas técnicas de los estados, a fin de propiciar dinamicas
de aprendizaje y mejora en la formulacidn y ejecucion de los programas y proyectos.
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