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La innovacién publica. ;Un nuevo paradigma
para la gestion publica y las politicas publicas?

Fditorial

Jorge Ivan Cuervo R.
Investigador del Observatorio de Politicas, Ejecucion y Resultados de la Administracién Publica (OPERA)
Facultad de Finanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales

Una forma restringida de entender las politi-
cas publicas es la de verlas como directrices
institucionales de accion publica para hacer
frente a problemas sociales que han ingresa-
do en la agenda pubilica, las cuales permiten
movilizar recursos institucionales, econémi-
cos, juridicos y simbdlicos para identificar los
instrumentos adecuados para su tratamiento.

Desde hace una mas de una década se ha
venido ampliando el espectro de entendi-
miento de la gestion publica y las politicas
publicas mas alla de lo estatal-institucional,
para incorporar otros elementos y entender
que lo publico se construye en la interaccion
entre el Estado, la sociedad civil y el sector
privado.

Desde los trabajos pioneros Christian Bason,
con su importante libro Leading Public Sector
Innovation: Co-create for a Better Society, se
inicia un recorrido para repensar el rol del
sector en sociedades cada vez mas comple-
jas, con demandas cada vez mas dificiles de
traducir en respuestas de politica publica. La
rigidez tipica de los procedimientos estatales,
gue esta en la base del desarrollo del policy
analysis hasta bien avanzada la primera
década del presente siglo, ha sido desafiada
por diferentes crisis que, al no ser resueltas en
clave publica, terminan siendo crisis que afec-
tan la propia legitimidad de las instituciones
democraticas. Como bien lo ha planteado el
propio Bason:

Durante la ultima década, quizas el cambio
mas significativo ha sido en el contexto:
desde el contexto de la crisis financiera
mundial que comenzé en 2008, hasta una
nueva forma de crisis en la actualidad.

A nivel mundial, nos enfrentamos a una
incertidumbre politica y econdmica sin
precedentes, muchas de nuestras institu-
ciones posteriores a la Segunda Guerra
Mundial estan siendo desafiadas, el orden
econdémico y comercial se esta desmoro-
nando y la democracia esta siendo cuestio-
nada cada vez mas'.

Este nuevo paradigma en la gestion publica
plantea que las relaciones entre lo estatal, lo
social y lo privado no tienen por qué resolver-
se en ldgica de confrontacién o de sustitucion
de lo uno por lo otro. En ese sentido, el
debate Estado o mercado trasciende hacia la
busqueda de un valor superior, la de lo publi-
co (la de valor publico en términos de Mark
Moore). Bajo esta perspectiva, las politicas
publicas se entienden como procesos
socio-institucionales con diferentes grados
de formalizacién y de involucramiento de los
actores implicados tanto en la configuracion
del problema como en las alternativas de
solucion y la definicién de los instrumentos
de politica publica.

El tema de la innovacion publica (IP) llega a
Colombia hace muy poco, como bien lo
cuenta Aura Cifuentes en su texto “Innova-
cion publica en Colombia: jun paso hacia
adelante y dos hacia atras?”, en el que plantea
que esta permitié una vision diferente de la
relacion Estado-sociedad y de los procesos de
participacion ciudadana como elemento cen-
tral de la gestion publica en clave de innova-
cion, que supone acercar también avances
tecnoldgicos para mejorar el proceso de toma
de decisiones (design thinking, laboratorios
de innovacion, Estado abierto, inteligencia

'Tomado de https://apolitical.co/solution-articles/es/hacia-donde-se-dirige-la-innovacion-del-sector-publico.
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artificial), que debe hacer mas efectiva y legi-
tima la accion publica en tiempos donde la
fractura Estado-sociedad es cada vez mas
grande.

En otro articulo, “This is the way, Open State! El
camino hacia el Estado Abierto en Latinoamé-
rica’, Alvaro Ramirez-Alujas, uno de los refe-
rentes sobre Estado Abierto en América
Latina, nos muestra el estado del arte del
mismo en la regidn y sugiere que esto supone
un nuevo modelo de gobernanza que encaja
perfectamente con el llamado paradigma de
IP, Estados mas flexibles, abiertos y transpa-
rentes son claramente compatibles con mo-
delos de relacionamiento Estado-sociedad
qgue busca mayor involucramiento en los

asuntos publicos por parte de los ciudadanos.

Las soluciones a los problemas publicos no
son férmulas sacralizadas en procedimientos
normativo-institucionales y en rutinas buro-
craticas, sino la construccion conjunta entre
diferentes actores donde el sector publico
juega un rol de legitimacidon que empieza por
informacion oportuna, util y accesible para la
ciudadania.

Finalmente, Gustavo Valdivieso, en su articulo
“Tres aportes del movimiento de innovacion
publica al analisis de politicas publicas’, pone
el énfasis de la innovacién publica en el pro-
ceso decisional de politica publica, trayendo
a colacion el pensamiento de disefio, el jour-
ney map, los prototipos y otras herramientas
analiticas de punta que han venido siendo
usadas en las distintas fases del proceso de la
politica publica, bien sea en una mejor estruc-
turacion de problemas publicos, en la defini-
cion de mejores instrumentos de politica, o
en la implementacién de estos.

En este segundo numero de la revista Gobier-
no y Politicas Publicas ponemos a disposicion
de la comunidad académica tres importantes
textos que invitan a seguir pensando, explo-
rando y debatiendo sobre los nuevos desafios
de la gestion publica y las politicas publicas
en clave de una nueva forma de entendi-
miento de las relaciones Estado-sociedad, y
en el contexto de las limitaciones de las insti-
tuciones democraticas para traducir las
demandas sociales en respuestas adecuadas
de accién publica, lo cual termina por afectar
la legitimidad de las propias instituciones y
abre el espacio para discursos que buscan un
nuevo repliegue de lo estatal hacia I6gicas
autoritarias.q
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Alvaro V. Ramirez-Alujas
Cofundador e investigador principal del Grupo de Investigacién en Gobierno,
Administracion y Politicas Publicas (GIGAPP); magister en Gestion y Politicas Publicas

Universidad de Chile

{Qué es Estado Abierto? El camino haciala
apertura institucional como nuevo marco
de gobernanza de los asuntos publicos en
el siglo XXI

Para entender qué significa Estado Abierto
debemos partir por apoyarnos en el marco de
referencia que nos ofrece el concepto de Go-
bierno Abierto (Naser, Ramirez-Alujas y Rosa-
les, 2017). Si consideramos la propuesta de la
Carta |Iberoamericana de Gobierno Abierto,
este se entiende como:

. un conjunto de mecanismos que
contribuyen a la gobernanza publica y
al buen gobierno, basado en los pilares
de la transparencia, participacion ciuda-
dana, rendicién de cuentas, colabora-
cion e innovacion, centrado e incluyen-
do a la ciudadania en el proceso de
toma de decisiones, asi como en la for-
mulacion e implementacion de politicas
publicas, para fortalecer la democracia,
la legitimidad de la accion publica y el
bienestar colectivo. (CLAD, 2016, p. 5)

En el mismo sentido, en la seccién de consi-
deraciones especiales y proyecciones de la
Carta se expresa la necesidad de avanzar
hacia la construccién de un Estado Abierto:
promoviendo y potenciando la aplicacién de
sus pilares, principios, mecanismos y estrate-
gias mas alla de las fronteras del gobiernoyla
administracion publica (poder ejecutivo),
hacia otros poderes del Estado (poder legisla-
tivo, parlamento abierto y poder judicial, jus-
ticia abierta) e instituciones (6érganos auténo-
mos, de fiscalizaciéon superior o electorales
por ejemplo); otros niveles de gobierno sub-
nacional y local (municipios abiertos); y a
otros actores como son el sector privado, la
academia y las organizaciones de la sociedad
civil (CLAD, 2016, pp. 16-19).

(“Un gobierno abierto es fundamental para

\2030 para el Desarrollo Sostenible”.

Por otro lado, la Organizacion para la Coope-
racion y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
propuso entender el Estado Abierto como
una cultura de gobernanza (tabla 1) que se
expresa:

... cuando los poderes Ejecutivo, Legis-
lativo y Judicial, las instituciones publi-
cas independientes y todos los niveles
de gobierno —-reconociendo sus respec-
tivos roles, prerrogativas e independen-
cia general conforme a sus actuales
marcos juridicos e institucionales- cola-
boran, explotan sinergias y comparten
buenas practicas y lecciones aprendidas
entre ellos y con otras partes interesa-
das para promover transparencia, inte-
gridad, rendicion de cuentas y partici-
pacion de las partes interesadas, en
apoyo de la democraciay el crecimiento
inclusivo. (OECD, 2017, p. 2).

N

generar confianza en los ciudadanos y es un
elemento clave para alcanzar diferentes resul-
tados de politica publica en diversos ambitos,
incluidos: la integridad del sector publico y
anticorrupcioén, la modernizacion del sector
publico, la libertad civica, el gobierno digital,
la contrataciéon publica, la innovacion del
sector publico, la gestion de las finanzas
publicasy la gestion de recursos humanos, asi
como los principales objetivos socioeconémi-
cos dentro del marco de la Agenda Global

b

Tabla 1. Recomendacidon del Comité de Gobernanza Publica

OCDE sobre Gobierno Abierto (2017)
Fuente: OECD, 2017.

Si contrastamos ambas aproximaciones vere-
mos que, en lo medular, se apuesta por un
nuevo modelo de gobernanza de los asuntos
publicos que articula, de manera sistémica, la
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promocion de la transparencia y el acceso a la informacién publica, la integridad y rendicion de
cuentas, la participacion ciudadana e innovacion publica, social y civica, y la colaboracion distri-
buida e inteligente, como ejes para el fortalecimiento institucional del Estado y la sociedad en su
conjunto, y el bienestar de las personas en un contexto democratico, para un desarrollo sosteni-
ble, inclusivo y resiliente.

Hoy en dia, gran parte de los esfuerzos por promover la apertura institucional estan ligados de
manera estrecha al trabajo de la Alianza para el Gobierno Abierto (Open Government Partnership
- OGP), plataforma multilateral voluntaria creada en septiembre de 2011, que promueve los prin-
cipios de la transparencia, rendicidon de cuentas, participacion ciudadana e innovacién y tecnolo-
gia como nuevo enfoque de gobernanza publica en el siglo XXI, a través de procesos de cocrea-
cion de planes de accion e implementacién de compromisos concretos (OGP, s. f.). Hoy en dia se
han impulsado 4.752 compromisos contenidos en 290 planes de accién nacional en 76 paises,
para el periodo 2011-2023 (figura 1).

76

Paises

290

Planes de accién

4752

Compromisos

Figura 1. Mapa de la Alianza para el Gobierno Abierto en el mundo
Fuente: OGP (2023a).

Para disponer de un marco integrador y amplio sobre el tema, podemos considerar el Esquema
de Estado Abierto, en el que este enfoque se articula a través de la dinamizacion de tres esferas
de aplicacion a la totalidad de instituciones estatales —como parte de un sistema politico-admi-
nistrativo- y otras del sector privado, academia y sociedad civil: a) transparencia, rendicion de
cuentas e integridad; b) participacion de las partes involucradas y ¢) colaboracién e innovacion
(figura 2).

Portales de
visualizacion y
datos abiertos

Informacién educativa y . L
competencias civicas Infogma(cilon p(ljlbllca Tt
Lenguaje claro e indicadores de cumplimiento

Etica en el sector pUblico

Gestionar la transversalidad
e interoperabilidad

o Infraestructura Digital Publica
Organizacién Gobernanza e infraestructura
de debates Estado de datos

publicos

abierto

Nuevos modelos de gestion de
. servicios publicos
Consultas ciudadanas Innovacion publica

e involucramiento civico v Iniciativas CivicTech o GovTech

Codisefio y cooproduccién Organizar y promover asociaciones
de politicas y nuevos esquemas de gobernanza
servicios publicos XEstado, Sociedad Civil y Empresas)

Figura 2. Esquema de Estado Abierto
Fuente: elaboracién propia a partir de Ramirez-Alujas (2022).
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El camino hacia el Estado Abierto en el
mundo: vision de conjunto

A partir del ano 2015, y en estrecho vinculo
con la promocion de la Agenda 2030 y la
implementacion de los Objetivos de Desarro-
llo Sostenible (ODS), algunas de las areas de
relevancia en el transito hacia la consolida-
cion de un enfoque de apertura institucional
han crecido exponencialmente, lo que se ha
expresado en la cantidad de compromisos
OGP. Ambitos como Parlamento Abierto, por
ejemplo, donde en poco mas de una década
se han impulsado 161 iniciativas en temas
tales como transparencia proactiva y apertu-
ra del proceso legislativo a la participacion
ciudadana, o en materia de Justicia (Abierta)
donde existen 321 compromisos en temas
tan variados como acceso a informacion y
datos abiertos, ligado a la trazabilidad de pro-
cesos judiciales y atencion a la ciudadania, o
uso de herramientas de lenguaje claro en la
gestion y tramitacion judicial, avanzando
hacia una democracia de apropiacién, mas
legible (Rosanvallon, 2018:146), dan cuenta
de una tendencia al alza (figura 3).

Cantidad de compromisos OGP 2011 - 2023

Es de resaltar que el impulso hacia la apertura
institucional, expresada en el enfoque de
Estado Abierto, esta enmarcado en el cumpli-
miento de la mayoria de las metas del ODS 16
“Paz, justicia e instituciones solidas” (Naciones
Unidas, s. f.), entre ellas: promover el Estado
de derecho en los planos nacional e interna-
cional y garantizar la igualdad de acceso a la
justicia para todos (16.3); reducir considera-
blemente la corrupcién y el soborno en todas
sus formas (16.5); crear a todos los niveles ins-
tituciones eficaces y transparentes que
rindan cuentas (16.6); garantizar la adopcion
en todos los niveles de decisiones inclusivas,
participativas y representativas que respon-
dan a las necesidades (16.7); y garantizar el
acceso publico a la informacion y proteger las
libertades fundamentales, de conformidad
con las leyes nacionales y los acuerdos inter-
nacionales (16.10); por destacar algunas.

Por otro lado, el Estado Abierto se ha consoli-
dado como eje transversal y nodo critico en el
impulso de la agenda en los niveles subnacio-
nales de gobierno. Desde el lanzamiento del
Programa OGP Local (OGP, 2023b), existen
106 gobiernos y jurisdicciones subnacionales
en todo el mundo que impulsan estrategias
de apertura institucional en el espacio territo-

Gobernanza digital
Beneficiarios reales
Espacio Civico
Contratacion Abierta
Parlamentos abiertos
Industrias extractivas

rial, donde se han implementado 445 com-
promisos contenidos en 113 planes de accion
locales (entre los afios 2016-2023).

El camino hacia el Estado Abierto en Lati-

Justicia 51 [ noamérica: ;qué nos dice la evidencia?
Derecho de informacién
- T

Inclusion sis 7 .
Prestacion de servicios pablicos [ o Enel marco.de OGP, 1 6 de los 76 paises miem-
Aperturafiscal T s bros son latinoamericanos, y muchos de ellos

o . . o
Datos Abiertos s se encuentran implementando una quinta
Integridad y Anticorrupcion .. generacion de reformas a través de decenas

0 200 400 600 800 1000 1200 de compromisos contenidos en sus planes de

accion nacional y subnacional.

Figura 3. Principales tendencias en areas de politica en OGP

periodo 2011-2023
Fuente: elaboracién propia a partir de OGP (2023a).

Sin pretender ser exhaustivo en el anadlisis,
dada la fluidez de la agenda de apertura insti-
tucional en la regién y la dinamica de los pro-
cesos de cocreaciéon e implementacion de
planes de accién, hemos identificado parte
de la evidencia que da cuenta del compromi-
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so de los paises latinoamericanos por promover y avanzar hacia el enfoque de Estado Abierto.

En primer lugar, y antes de profundizar en los datos, hay que dejar consignado un elemento clave:
el origen del enfoque de Estado Abierto es latinoamericano. El 25 de noviembre de 2015 se firma
en San José de Costa Rica la“Declaratoria para la Creacién de un Estado Abierto’, en la que el pre-
sidente de la republica, el presidente de la Asamblea Legislativa, la presidenta de la Corte Supre-
ma de Justicia y el presidente del Tribunal Supremo de Elecciones acordaron un esfuerzo de aper-
tura institucional sin precedentes en el mundo que, afios mas tarde, el 21 de marzo de 2017, sus-
tento las bases del “Convenio Marco para Promover un Estado Abierto”, en el que se establecen
una serie de lineamientos de politica por la via de asumir compromisos conjuntos sobre transpa-
rencia y acceso a informacioén, participacion ciudadana, integridad y lucha contra la corrupcion e
innovacion en estos cuatro poderes del Estado, transversalmente de manera colaborativa e inte-
grada (Ramirez-Alujas, 2020:33-34).

Algo similar sucedié en Colombia, con la “Declaracion de Compromisos por un Estado Abierto’,
firmada por representantes de todos los poderes el 23 de enero de 2017, o un afno mas tarde con
la “Declaracién para Consolidar a Honduras como un Estado Abierto”, documento firmado en
Tegucigalpa el 16 de mayo de 2018 entre la Presidencia de la Republica y los otros poderes del
Estado, los 6rganos contralores, el Instituto de Acceso a la Informaciéon Publica, y la Asociacién de
Municipios de Honduras con el mismo fin. Por ello no es extrafo que los Unicos planes de Estado
Abierto que llevan ese titulo en la portada y han dado una cierta continuidad a procesos de aper-
tura institucional mas alla del ejecutivo sean justamente estos tres paises. El Estado Abierto
habita la region (tabla 2).

Pais Seleccion de compromisos en Institucion responsable y
planes de accion otras partes
de Estado Abierto interesadas/actores
Plan de | Cocreacién de una estrategia integral, | Departamento de

Accion | innovadora y multicanal de | Participacion Ciudadana de
de participacion ciudadana para la | la Asamblea Legislativa

Estado | Asamblea Legislativa a partir de la

Abierto | apertura de espacios y procesos

Costa | colaborativos

Rica, Observatorio para el monitoreo de la | Poder Judicial

2019- | gestion judicial

2022
Compromisos del Ejecutivo (territoriales):
Plataforma de Datos abiertos - Banco de Licitaciones Abiertas
IV Plan de la Alcaldia de Palmira.
de = Estrategia de Transparencia activa de la Alcaldia de Yumbo.
Accion = Democratizacion del desarrollo local. Gobierno Abierto de la
Nacional Alcaldia de Bogota.
de = Estrategia de Gobierno Abierto de la Alcaldia de Cali.
Estado = Seguimiento al Plan de Desarrollo Departamental de la
Abierto Gobernacion de Boyaca.
Colombi = Escuela de Gobierno Abierto y dialogos vallecaucanos de la
a, Gobernacion del Valle del Cauca.
2020- = Transparencia activa y datos abiertos del departamento del
2022 Valle del Cauca (Gobernacion del Valle del Cauca).

Mujeres en el acceso a la informacién | Procuraduria General de la

publica Nacion

Tabla 2. Pioneros del Estado Abierto en Latinoamérica: Costa Rica, Colombia y Honduras).
Fuente: elaboracién propia a partir de la revisién de planes de accién nacional de Estado Abierto de
Costa Rica, Colombia y Honduras (2019-2022).
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En otros casos, si bien se trata de planes de gobierno abierto, se han incorporado variadas iniciati-
vas que comprometen a otras ramas del poder e instituciones publicas. Entre ellos se destacan en
los ultimos anos los esfuerzos de Chile, Ecuador, Paraguay y Peru (tabla 3), que en total suman 28
compromisos de Estado Abierto en actual proceso de implementacion.

Pais/PI Compromisos de Estado Abierto Institucion responsable y
an de otras partes
accion interesadas/actores
Derechos Humanos y Justicia Abierta Defensoria Penal Publica
Chile, V | Justicia Abierta en el Poder Judicial Excma. Corte Suprema de
Plan, Justicia
2020- | Disefio de plataforma integrada e | Congreso Nacional de Chile
2022 | interoperable de gestiéon e informacion
(4) legislativa
Transparencia del Congreso Nacional
Justicia Abierta - Transparentando la Consejo de la Judicatura
informacion para combatir la corrupcion (CJ)
Promoviendo la transparencia politica Consejo Nacional Electoral
(CNE)
Fortalecimiento de la participacion Consejo de Participacion
Ecuado | ciudadana y el control de la rendicion | Ciudadana y Control Social
r, i de cuentas de las instituciones publicas (CPCCS)
Plan, | Construyendo mas y mejor informacion |  Asamblea Nacional (AN)
2022- | |egislativa en Ecuador
2024 | Fortaleciendo a los Gobiernos Asociacion de

(7)

Autonomos Descentralizados (GAD)
municipales en gobierno abierto e

innovacion publica

Municipalidades del Ecuador
(AME)

Portal Nacional de Transparencia

Defensoria del Pueblo de
Ecuador (DPE)

Cocreacion de una politica y un fondo
de

oportunidades para la transformacion

territorial innovacion y

digital mediante ecosistemas GovTech

Consorcio de Gobiernos
Provinciales del Ecuador
(Congope)

Tabla 3. Compromisos recientes sobre Estado Abierto en paises de Latinoamérica, 2020-2025
Fuente: elaboracién propia a partir de la revisidon de planes de accion nacional de
Chile, Ecuador, Paraguay, Pert y Uruguay.

En sintesis, el enfoque de Estado Abierto ha llegado para quedarse y su expresién concreta en los
paises latinoamericanos no es sino la evidencia de un proceso en evolucién y consolidacion. Por
ello, es claro que la agenda de reforma del Estado y de modernizacion de la gestion publica en la
region, hoy es sindnimo de los esfuerzos deliberados por generar estrategias de apertura institu-
cional en todos los niveles, poderes y ambitos del quehacer publico (Ramirez-Alujas y Dassen,
2012): El futuro es abierto.
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Desafios del Estado Abierto en la region

El enfoque de Estado Abierto puede contri-
buir no solo a superar el resabio de burocra-
cias mecanicistas e indiferentes, aisladas de la
comunidad y fragmentadas en su funciona-
miento, encerradas en una burbuja tecnocra-
tica que opera como mondlogo ausente de
rostros, sin ciudadania. La apertura contribu-
ye a expandir las capacidades que permitan
generar instituciones mas horizontales, proxi-
mas y cercanas a la experiencia de las perso-
nas, a mejorar los espacios de articulacion de
los distintos poderes del Estado y los actores
sociales, desde una perspectiva amplia, como
un todo. Posibilita transitar a estructuras de
gestion mas reticulares y formas relacionales
de gobernanza publica, que ponen el acento
en la interaccion, en el dialogo con las perso-
nas, y que se funda en la confilanza y en la
colaboracion como nodos para la construc-
cion de lo colectivo. El gran desafio, sin duda,
es poder consolidar estrategias de largo
plazo, integradas a los planes nacionales de
desarrollo o programas de gobierno, y que su
impulso se conciba como una politica publica
de caracter transversal y longitudinal, que
acompane los procesos de reforma del
Estado y que constituya su plataforma de
operacion, el andamiaje de base para mejorar
la calidad de la democracia, fortalecer el
Estado de derecho, promover el desarrollo
sostenible y contribuir al bienestar colectivo,
apoyandose en el uso intensivo de las nuevas
herramientas, metodologias, tecnologias e
innovaciones que le dan soporte.

“Estado abierto ha sido acunado para
aludir a un fendbmeno comun, pero no
deberia concebirse, simplemente, como
la “suma” de gobierno abierto, parla-
mento abierto y justicia abierta, para
nombrar los términos mas habituales.
Concebirlo asi reduciria el concepto a
un agregado institucional que, si bien
comparte una filosofia similar, pierde de

vista el compromiso comun y la vigilan-
cia mutua que hacen a la esencia de la
division de poderes en una democracia
[...] El'todo’ del Estado Abierto es mas

m

que la suma de las ‘partes™ .

En definitiva, el Estado Abierto se atreve a
crear valor publico desde una dinamica rela-
cional mas horizontal apoyada en la colabora-
cion, como ingrediente de un renovado e
innovador enfoque para resolver compleji-
dad y gobernar la incertidumbre. Es un para-
digma en el que los paises de la region no
solo han llegado a tiempo, sino que han sido
fundamentales para su configuracion, desa-
rrollo y consolidacion a nivel mundial. jLati-
noameérica es pionera y lidera los procesos de
Estado Abierto en el mundo!

Finalmente, lo importante no es la apertura
estatal en si misma como un fin, sino su capa-
cidad transformadora como medio, su poten-
cial como dinamizador para producir cam-
bios profundos, sostenibles y duraderos que
contribuyan a la generacion de una nueva
cultura de gobernanza para, desde y con la
ciudadania. Por tanto, este es el camino para
fortalecer y mejorar nuestra infraestructura
institucional y el ecosistema de gobernanza
que habita nuestras democracias en el siglo
XXI: tu capacidad es tu comunidad. 9

! Extracto de un reporte de la consultoria llevada a cabo por el Centro de Estudios de Estado y Sociedad (Cedes), que lidera
mi gran amigo y colega Oscar Oszlak, para “Desarrollar una propuesta metodolégica de cocreacion del Segundo Plan de
Accion de Gobierno Abierto del Ecuador en el marco del Estado Abierto”
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This is the way, Open State!
El camino hacia el Estado Abierto en Latinoameérica
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Innovacién publica en Colombia:
:un paso hacia adelante y dos hacia atras?

Aura Cifuentes
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Master en Asuntos Publicos del Instituto de Estudios Politicos de Paris - Sciences Po.

Los laboratorios han sido siempre espacios
misticos que generan curiosidad por el per-
miso que otorgan a la investigacion, a la
experimentacion, a la prueba y al error. Si
bien los asociamos con lugares equipados
con maquinas y elementos para estudiar un
fendmeno, o con personas que usan batas,
gafas y guantes, los laboratorios son mucho
mas que eso, la vida misma es un laboratorio,
el mundo es un laboratorio, los gobiernos
son, por supuesto, laboratorios por excelen-
Cia. Le tenemos tanto miedo al error y nos han
ensenado que ojalad todo fuese lineal y per-
fecto, que los verbos investigar, experimentar,
probar y fallar son distantes y desconocidos
para la mayoria de la ciudadania.

Asi nace, entonces, la innovacion publica:
COMO un gran ejercicio de aceptar y recono-
cer que un sector —al que tradicionalmente le
han coartado esto— necesita también ese per-
miso. Hoy, mas que nunca, gracias a diferen-
tes academicos, hacedores de politica y lide-
res visionarios el sector publico, es un sector
menos endiosado y mucho mas terrenal.

Desde hace quince anos, aproximadamente,
los gobiernos empezaron a darse cuenta de
que los problemas relevantes de la sociedad
necesitaban nuevas (y mejores) aproximacio-
nes para resolverlos. Se dieron cuenta de que
parte del error sistematico era no responder a
las necesidades y expectativas de la ciudada-
nia porque joh sorpresa!, nunca la incluimos
como parte del diseno de dichas intervencio-
nes publicas. Colombia no fue ajena a esta
tendencia y en el ano 2015 se cred el Equipo
de Innovacion Publica (EiP) dentro del Depar-
tamento Nacional de Planeacion (DNP).

{Qué es, entonces, la innovacion publica?

En el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022,
Pacto por Colombia, pacto por la equidad,
por primera vez en la historia de Colombia se
publicé un apartado dedicado Unicamente a
este enfoque. Se hizo referencia a Christian
Bason, gran precursor y defensor de este
enfoque, senalando:

... lainnovacioén publica busca nuevas ma-
neras para crear valor publico; es decir,
valor compartido por todos. Para lograrlo,
los procesos de innovacion publica se
enfocan en abordar desafios publicos de
alta complejidad e incertidumbre, al explo-
rar y probar alternativas para aprender con
la mayor eficiencia posible hasta encontrar
soluciones efectivas que puedan escalarse.
Las iniciativas de innovacion publica
pueden resultar en una mayor productivi-
dad del sector publico, en instituciones
democraticas mas abiertas y robustas, en
una oferta de politicas publicas mas perti-
nentes y efectivas, o en servicios que con-
ducen a mayores grados de satisfaccion y
conflanza ciudadana. (DNP, 2022, p. 555) .

Asi, en 2018 se marcé un antes y un después
en la gestién publica colombiana. Desde un
pequefio equipo conformado exclusivamen-
te por contratistas, el DNP envidé un mensaje
contundente: “la experimentacion es el ingre-
diente comun en las estrategias innovadoras
para abordar la complejidad y la incertidum-
bre. La experimentacion no se concibe como
una fase aislada, sino como una aproximacién
continua para explorar, ensayar y evaluar
opciones de solucion, para incrementar el
potencial de generar valor a escala” (DNP,
2022, p. 556).
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iEureka! Ahora si el sector publico iba a poder
aproximarse a los problemas publicos de una
forma mucho mas efectiva. En ese primer
lineamiento, se exhortd a que las entidades
publicas usaran un método riguroso, cuyos
principios son los que usan los cientificos
para confirmar o rechazar una hipétesis. En
ese sentido, se propuso que la experimenta-
cion en el sector publico fuera:

Adaptativa: realizada en ciclos de iteracion,
en los que el aprendizaje obtenido en un ciclo
Se use como insumo para realizar ajustes en el
siguiente.

Basada en la evidencia: usar datos e infor-
macion para sustentar la generacién de
opciones y apoyar la toma de decisiones
sobre qué solucion es la mejor.

Abierta: pasar de crear valor para las perso-
nas a crear valor con ellas, en otras palabras,
aprovechar la inteligencia colectiva y fortale-
cer la legitimidad democratica.

Figura 1. Caracteristicas necesarias de la experimentacion
Fuente: DNP (2021).

A:
acia atras?

De este modo, se plantedé una hoja de ruta
que propendiera por impulsar y fortalecer
una agenda de innovacion publica en Colom-
bia a partir de cinco objetivos estratégicos: 1)
fortalecer el ecosistema de innovacion publi-
ca; 2) robustecer las condiciones instituciona-
les para impulsar la innovaciéon publica y
remover barreras; 3) promover una mentali-
dad y cultura afines a la innovacién; 4) crear
mecanismos de apoyo y financiacion para
materializar la innovacién; 5) gestionar el
conocimiento y los aprendizajes para crear
valor publico.

Si bien muchos esfuerzos valiosos se habian
desarrollado desde otras entidades y desde
otros gobiernos locales, contar con una vision
conjunta fue fundamental para posicionar a
Colombia como referente mundial en la ma-
teria.

{Cual fue el balance en 2022?

Por un lado, hablar de innovacién publica
abrié una puerta de pedagogia, sin preceden-
tes, sobre lo que implica hacer las cosas de
forma diferente en lo publico. Mentiras caye-
ron, mitos se desdibujaron, estereotipos se
transformaron y asi, poco a poco, en Colom-
bia empezamos a abrazar una nueva realidad.
Con esta visidon, desde el Gobierno nacional,
se impulsaron unos principios (DNP, 2021), a
partir de los cuales se logro:

* Que la institucionalidad entendiera que la
“innovacion publica va mas alla de la innova-
cion en el sector publico”. Senalamos que la
innovacion publica busca combinar la creati-
vidad y la colaboracién para entender desa-
fios publicos complejos y construir nuevas
respuestas ante ellos.
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Innovacién publica en Colombia:
:un paso hacia adelante y dos hacia atras?

novar no es improvisar, ni un riesgo latente de corrupcion. Todo lo co
to que, en los procesos de innovacion publica, se exploran métodos y h
espacios controlados, para generar valor publico. “

lar sobre la importancia de valorar las habilidades y competencias de los servido-
do el creciente acceso a la informacion y la transformacion de varias estructuras,
cada vez mas exigente sobre sus gobiernos y eso implica que necesitamos perso-
r preparadas en el servicio publico para afrontar las nuevas realidade

el ciudadano no puede unicamente ser tenido en cuenta al comienzo, como un
de sondeo (;qué necesitan?), o al final como un principio limitado de participa-
((cdmo les parecid?). La ciudadania recuperd su lugar y se enaltecioé la importan-
oliticas publicas con enfoque centrado en las personas.

rtalecer un ecosistema de actores, provenientes de diferentes sectores, para em-
da desde la academia, la sociedad civil, el sector empresarial y sector emprende-

HABILITAR* LA INNOVACION PUBLICA EN COLOMBIA

Disminuir (-) BARRERAS | Crear/impulsar (+) Condiciones para que la
mentalidad, procesos y soluciones innovadoras se materialicen.

over instrumentos EC°S|STF72:4A INNoy, C[
ica pUblica en materia ’Academla O0peracjy n, 6Ivb R
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Figura 2. Principios de la innovacion publica en Colombia
Fuente: DNP (2021).
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Innovacién publica en Colombia:
:un paso hacia adelante y dos hacia atras?

logré que la innovacion publica realmente se entendiera como un
rante muchos anos, en el imaginario de las personas, innovacion equiv
e cero; pero, gracias a este esfuerzo, se definié su alcance como un vectc
a la eficiencia y la optimizacién de recursos (con o sin tecnologia).

n enfoque dirigido a resolver los retos publicos que enfrenta el sector publico,
iferentes maneras de pensar y de hacer, de las personas a cargo de dichos desa-

rtalecieron unidades de innovacion en otras entidades publicas, lo que permitié
ad el enfoque de innovacién publica en proyectos, misiones o politicas publicas

Digital, por
de meto-

ue la innovacion publica habilita otras politicas como la de Gobie
s a los principios de innovacion publica y a la implementacion rigur
aplicados en varios proyectos digitales y de alto impacto para la
o el tercer lugar en el indice de Gobierno Digital de la OCDE (OCDE, 202
ira en detalle las variables evaluadas, no se remiten al uso de la tecnologia, se
en las personas, la cocreacion y la experiencia.

KING DE GOBIERNO DIGITAL DE LA OCDE
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Figura 3. Ranking de gobierno digital de la OCDE
Fuente: Soldérzano (2020).
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Innovacion publica en Colombia:
:un paso hacia adelante y dos hacia atras?

Por ultimo, la gran sombirilla de innovacién
publica dio cabida a que se pudiesen cobijary
promover otros ecosistemas o comunidades
emergentes. Asi ocurrid tanto con CivicTech,
entendida como los “desarrollos tecnolégicos
enfocados en el ciudadano como beneficia-
rio, que le permiten involucrarse, participar y
mejorar su relacion entre siy con el gobierno,
al lograr mayor comunicacion y decision poli-
tica” (Ransbeeck, 2019), como con GovTech,
“una estrategia para llevar a la transformacion
digital del Estado a su siguiente nivel datos, la
digitalizacion y la innovacidn son recursos de
uso corriente en todo el quehacer publico"
(DNP y CAF, 2019) (figura 4).

é N

Innovacion
Innovacién publica
Publica

No-Tecnoldgica

Retos del
sector
publico

Retos
sociales

Procesos
internos de
entidades/
servidores

publicos

Procesos
externos del
gobierno

Procesos CivicTech

Usuario
ciudadano o
interaccion
ciudadnano
ciudanano

Interaccion
gobierno
ciudadano

Usuario

entidades
publicas

Interacciéon
ciudadano-ciudadano

Figura 4. Marco Conceptual GovTech
Fuente: DNP y CAF (2019).

Dado que lainnovacion publica: i) responde a
retos publicos, ii) quiere incrementar la pro-
ductividad del sector publico, iii) abraza la
apertura democratica de sus instituciones, iv)
promueve la produccidn de politicas publicas
mas pertinentes y eficientes, y v) esta obse-
sionada con asegurar siempre una mayor
satisfaccion ciudadana, tiene mucho sentido
hacerlo de la mano de organizaciones que
tengan esto incorporado en su ADN. Y este es
el caso de la mayoria de organizaciones de la
sociedad civil y de los emprendimientos de
base tecnoldgica de nuestros tiempos.

Esto permitié poner sobre la mesa conversa-
ciones estratégicas sobre los mecanismos
innovadores que vuelven una realidad el
trabajo entre el sector publico y el sector
privado a la hora de innovar. Asi, Colombia
avanzé en fomentar la Compra Publica para la
Innovacion (Gobierno de Colombia, s.f.). y en
la creacién de un Fondo de Pago por Resulta-
dos (GOV.CO - Oficina de Comunicaciones,
2020), dos mecanismos claves para que el
sector publico aprenda nuevos modelos para
financiar, contratar y preservar la sostenibili-
dad de las iniciativas.

Y ahora, ;qué viene?

Lamentablemente, el futuro es incierto. Las
transiciones de gobierno siempre ponen en
jaque este tipo de agendas por los egos y los
caprichos politicos que nublan cualquier
mentalidad visionaria. Se avanza mucho y se
recula bastante. La vision colectiva, nacional y
consensuada, que se mantuvo durante cuatro
anos, hoy no es muy clara.
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Innovacién publica en Colombia:
:un paso hacia adelante y dos hacia atras?

ta lo mas importante: la innovacion publica no tiene color politico. Es una agenda
natismos ni apegos. La aproximacién al aprendizaje continuo deberia ser lo fun-
eso le sirve a cualquier administracion.

da vez mas asertivos en la manera como entendemos los problemas, y muy agiles
mo probamos las distintas soluciones. Vivimos en un mundo que va tan rapido
deja sin aliento, sino que plantea que, con altisimas probabilidades, nos vamos a
lo hacemos diferente. En efecto, la normatividad y la regulacion no estan logran-
itmo que los avances y cambios de mentalidad que se dan cada seis es en el

colombiano corre un riesgo inminente de deslegitimidad si no se equipa de las
personal idoneo para experimentar. Necesitamos tener un laboratorio sélido, que
o desde el mas alto nivel. De no ser asi, en la maratén por innovar, el sector publi-
ar atras por una causa que depende meramente de nosotros mismos: el entrena-
iplina. No dejemos que la inaccién o la pereza nos haga perder todo lo que gana-
0s anos. 4

esarrollo 2018-2022 (2019). Innovacion publica para un pais moderno. https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Mo iza-
ion-publica-PND-2018-2022-V-Espanol.pdf

ioén Publica (2020). Estudio de barreras a la innovacién publica - Regién Caribe. https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Mo-
Estudio_Barreras_Innovaci%C3%B3n_P%C3%BAblica_Regi%C3%B3n_Caribe_v1.pdf

ién Publica (2021). Principios de la innovacion publica en Colombia. https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Modernizacio-
Innovacién_Publica.pdf

nal de Desarrollo 2018-2022, Pacto por Colombia, pacto por la equidad. DNP. /https://colaboracion.dnp.gov.:
2022-final.pdf

resultados mapeo de equipos e iniciativas de innovacién publica 2021. https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Moderniza-

_resultados_mapeo_equipos_iniciativas_innovacion_publica_2021.pdf

novacién Publica (2019). Diagnéstico y recomendaciones para fortalecer el espacio GovTech en el ecosistema de innova-
0. https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/ModernizacionEstado/EiP/Estudio_GovTech_Diagnostico_Recomendaciones.pdf

(s.f). ;Qué es compra publica para la innovacién? Colombia compra eficiente. https://www.colombiacompra.gov.co/com-
/que-es-compra-publica-para-la-innovacion
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What's the DifferenceBetween “Civic Tech” and “GovTech”? Recuperadode: https://www.citizenlab.co/blog/civic-te-
ic-tech-govtech/ :
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publica al analisis de politicas publicas
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La innovacion publica se volvié tema central
en muchas sociedades, incluida la colombia-
na, desde principios de este siglo XXI (Cars-
tensen y Bason, 2012; Valdivieso et al., 2021).
Las unidades de innovacion —-en muchos
lugares llamadas laboratorios de innovacion-
se han multiplicado buscando aproximarse
de otras formas al desarrollo de alternativas
de solucion para los problemas publicos (T6-
nurist et al., 2017; Villa-Alvarez et al., 2022).

La innovacion publica tiene, al mismo tiempo,
muchas facetas: puede ser innovacién en el
sector publico (De Vries et al., 2016), pero
también innovacion social, e incluso innova-
cion generada desde organizaciones con
animo de lucro (Rojas-Jiménez y Valdivie-
so-Cervera, 2021). Lo comun a esas multiples
expresiones es el interés por crear valor publi-
co, sea en el sentido amplio de Moore (1995),
aquel que incorpora eficacia del Estado, pero,
sobre todo, participacién de los ciudadanos
en el proceso, para que ellos decidan qué
tiene valor, o en la acepcion mas especifica de
Bason (Bason, 2018) como valor creado me-
diante la productividad, la experiencia con el
servicio, los resultados o la democracia,
entendida esta ultima como mayor participa-
cion. Mas que una literatura o un conjunto de
métodos especificos, la innovaciéon publica
puede entenderse como un movimiento que
ha planteado nuevos retos a los tomadores
de decisiones y nuevas preguntas de investi-
gacion a los académicos.

Este articulo se enfoca en la revisiéon del
aporte del movimiento de innovacion publi-
ca al analisis de politicas publicas (Dunn,
2015; Ordoénez-Matamoros et al., 2013). Llama
la atenciéon uUnicamente sobre tres nuevas
ventanas, de entre seguramente muchas mas,
que el interés por la innovacién publica ha

abierto: la primera, nuevas posibilidades para
la identificacion de problemas que influen-
cian la formulaciéon de alternativas de solu-
cion; la segunda, una nueva mirada a la
implementacion de politicas publicas; la ter-
cera, soluciones que permiten a las politicas
publicas adaptarse a las caracteristicas de los
wicked problems que son, de alguna manera,
todos los problemas publicos que intentamos
resolver (Rittel, 1972; Rittel y Webber, 1973).

La innovacion publica en la formulacion de
decisiones sobre politicas publicas

Un area especifica dentro de toda la literatura
que asociamos con innovacion publica es el
pensamiento de diseno (design thinking),
que ha traido al mundo de las politicas publi-
cas la preocupacion por el desarrollo de alter-
nativas tangibles, visualizables, adaptadas a
las necesidades de usuarios especificos
(Dolak et al., 2013), no limitadas por una
secuencia estricta entre objetivos, alternati-
vas y decisiones (McGann et al., 2018).

Si bien Howlett (2014) elogia principalmente
su apreciacion de la complejidad de las politi-
cas que no se formulan sobre “paginas en
blanco”, sino limitadas por toda la interven-
cion publica que las precede, tal vez la princi-
pal contribucion del pensamiento de diseno
ha estado en acercar el andlisis a los benefi-
ciarios/usuarios de las politicas, aquellos que
tipicamente aparecen muy al final de la
cadena de causalidades con la que se explica
el funcionamiento de la accién gubernamen-
tal y para los cuales EImore (1985) propuso ya
hace mucho tiempo lo que llamé backward

mapping.

Uno de los instrumentos de la influencia del
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politicas publicas han sido los laboratorios de
innovacion en el sector publico (Criado et al,,
2017; Tonurist et al., 2017) que impulsan a los
ministerios y agencias de los gobiernos para
encontrar soluciones innovadoras a los pro-
blemas que se les plantean.

Al estudiar estos laboratorios, Villa-Alvarez et
al. (2022) encontraron que la mayor parte de
su actividad se centra en la implementacion
de politicas. Esto se explica en buena parte
por la identificacién mediante una metodolo-
gia que observo si las actividades de los labo-
ratorios se realizaban antes o después de que
un documento de politica hubiese sido apro-
bado. Si entendemos la implementacion
como “nuevas decisiones después de la deci-
sion” (Hupe y Hill, 2016; Valdivieso-Cervera,
2023), sobre problemas especificos que
surgen después de fijado un curso de accion
(Torenvlied y Akkerman, 2004), vemos que el
entendimiento de esos problemas especifi-
cos, sobre todo a medida que se acercan a los
beneficiarios finales de la politica -de quienes
se espera utilicen un servicio médico, educa-
tivo, de seguridad, o algun producto como
vias o becas que ofrezca el gobierno- se facili-

ta mucho al utilizar el pensamiento de disefo.

Un ejemplo concreto de instrumento de
design thinking que mejora la formulacién de
politicas, desde la formulacion misma del
problema, es el journey map o mapa de expe-
riencia. Mas que entender el cumulo de
causas que se entrelazan y producen un pro-
blema publico, el journey map (Koski et al.,
2017; Samson et al., 2017) permite identificar
en el tiempo origenes especificos de expe-
riencias negativas para la poblacion objetivo
de las politicas: los momentos precisos en
que los conductores sienten mas frustracion
por los trancones, o los estudiantes de cole-

gio mas desinterés en las clases, o los usuarios
del sistema de salud mas impotencia por la
demora en las citas. En cada uno de los mo-
mentos hay puntos de contacto, de los cuales
Ludwiczak (2021) identifica tres tipos: estati-
cos (desde regulaciones hasta instruccion
para la realizacion de ciertas tareas), interacti-
vos (websites, aplicaciones, chats online vy,
claro, interacciones presenciales con funcio-
narios) y, finalmente, interacciones humanas.
Su analisis permite, por supuesto, identificar
oportunidades de mejora para que la expe-
riencia de esos ciudadanos en cada uno de
esos momentos sea mejor. La figura 1 mues-
tra la estructura estandar de un journey map.

Etapa / Fase 1 2 3

Pasos o momentos
Puntos de contacto
Emociones

Dificultades

TIEMPO

Figura 1. Ejemplo de journey map
Fuente: basado en Ludwiczak (2021, p. 27).

En 2022, en un curso sobre gobernabilidad e
innovacién promovido por una organizacion
financiera internacional, los estudiantes, ma-
yoritariamente profesionales con cierta
trayectoria en el mundo de la gerencia publi-
ca, intentaban realizar arboles de problemas
para identificar soluciones a problemas muy
especificos de los ciudadanos: acceso a herra-
mientas digitales para comercializar alimen-
tos por campesinos de la Sabana de Bogota, o
medidas para mejorar la seguridad vial para
los motociclistas, o para alertar a comunida-
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des costeras ante fendmenos climaticos
extremos. Estos problemas resultaron mucho
mas faciles de abordar utilizando journey
maps.

Rittel (1972) ya notaba que cualquier proble-
ma de planeacion puede entenderse en mul-
tiples niveles, porque siempre puede consi-
derarse sintoma de un problema mas amplio
—esa es una de las caracteristicas que lo hace
wicked-. Nunca podemos estar seguros de
estar abordandolo “a la escala adecuada’, y
aunque lo ideal es ir al nivel mas alto posible
para reducir la posibilidad de atacar sintomas,
este nivel mayor también puede resultar
demasiado abstracto y con problemas dificil-
mente accionables para la mayoria de los
actores. Por esto mismo es legitimo acercarse
al problema desde multiples niveles (Rittel y
Webber, 1973). Abordar los problemas desde
lo micro, donde estan los beneficiarios de la
politica en la forma concreta de usuarios de
productos, servicios y procesos suministrados
o autorizados por los gobiernos, tiene la ven-
taja de plantearse desde el inicio el interro-
gante sobre qué es relevante para ellos. Y alli,
en ese nivel micro, donde es crucial la expe-
riencia de los ciudadanos como usuarios de
productos y servicios de los gobiernos, o
autorizados por los gobiernos, se vuelve
extremadamente util el mapeo de experien-
cias.

La innovacion publica en la implementa-
cion de politicas

Elinterés en la innovacion publica también ha
servido, o podria servir, para mejorar el anali-
sis de la implementacién de politicas publi-
cas. Los investigadores sobre innovacion tec-
noloégica descubrieron hace tiempo que la
diferencia entre invencién e innovacion esta

en la adopcion —o la difusion como algunos
de ellos la llaman-.

Una de las definiciones mas utilizadas de
innovacion es la de Rogers, quien la define
como novedad adoptada: “una idea, practica
u objeto que es percibido como nuevo por
una unidad de adopcion”. Una famosa des-
cripcién grafica de la innovacién como pro-
duccion y uso de artefactos (Geels, 2004)
apunta en la misma direccion.

Esta identificacion de la dimension de adop-
cion inspiré una tipologia de la innovacion
publica y una serie de preguntas sobre los
factores que impulsan a las innovaciones a
identificarse con alguno de los cuatro tipos
identificados alli: innovacién transformativa,
excéntrica, discreta o plana (Valdivieso et al.,
2021). La figura 2 reproduce la tipologia de la
referencia.

Innovacion excentrica
(alta novedad, baja adopcién)

Innovacion plana
(alta novedad, alta adopcion)

Figura 2. Tipologia de la innovacién publica
segun las dimensiones de novedad y adopcion
Fuente: basado en Valdivieso et al. (2021, p. 25).

La implementacion de politicas publicas es
también, con mucha frecuencia, adopcién de
normas —como las de transito o las laborales—
y de practicas como el uso de tapabocas, pero
también de procesos para la realizacion de
tramites, e incluso de productos como las
vias, los puentes peatonales o los colegios
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estatales. Siendo conscientes de esta impor-
tancia de la adopcién, son posibles tres tipos
de implementacion: la implementacion
basada en la autoridad -la mas similar al
modelo top-down de los inicios de la literatu-
ra sobre implementacion- (Sabatier y Maz-
manian, 1980); la implementacién colaborati-
va, que se da en contextos de gobernanza
colaborativa donde hay decisiones conjuntas
(Ansell y Gash, 2008; Valdivieso-Cervera,
2023) y, la implementacién basada en la per-
suasion.

En la implementacién basada en la persua-
sion, los instrumentos de politica (Howlett,
2014) no obligan a los receptores de la politi-
ca ni buscan acordar con ellos la realizacion
de acciones, sino que buscan la adopcion
voluntaria, por dichos receptores, de ciertas
conductas —como la vacunacion contra el
covid-19, el apoyo a un esfuerzo bélico o el
pago anticipado de impuestos. Entre las con-
diciones importantes para el éxito en este
tipo de implementacién estan la consistencia
con las narrativas de los receptores y la pre-
sencia de liderazgos basados en vinculos.

El estudio de la implementacion como adop-
cion nos permite expandir el analisis del pro-
ceso de implementacién mas alla del ultimo
punto de decision que abordan muchos de
los modelos sobre implementacién, que es el
de los burécratas de calle (Lipsky, 2010;
Winter, 2012).

Y aqui, de nuevo, un método especifico
tomado del pensamiento de diseno —el uso
de prototipos- resulta particularmente util
(Nesta, 2017). Los prototipos son representa-
ciones tangibles -a veces visuales, a veces
incluso materiales— de las propuestas de poli-
tica publica, sea al nivel mas general, el de las
mismas politicas, o al de programas o proyec-

tos que las desarrollan. Los prototipos permi-
ten a los destinatarios de las politicas interac-
tuar con una version ya bastante avanzada,
aunque no final, de los procesos, productos o
servicios que el Estado plantea poner en
marcha, y reaccionar a ellos antes de que se
implementen formalmente, muchas veces a
gran escala. Los prototipos pueden apoyar
cualquiera de los tres tipos de implementa-
cion de politicas, pero son cruciales en la
implementacion basada en la persuasion.

La innovacion publica y nuevas opciones
para el cambio de politicas

El andlisis de sistemas de primera genera-
cion es inadecuado para tratar con los
wicked problems. Los enfoques de segunda
generacion deberian estar basados en un
modelo de la planeacién como un proceso
argumentativo en el curso del cual una
imagen del problema y de la solucién
emerge gradualmente entre los participan-
tes, como producto del juicio incesante,
sujeto a la argumentacion critica.

Rittel y Webber (1973)

Todo problema de planeacién -y, dentro de
ese conjunto, todo problema de politica
publica- es wicked, o travieso, en el sentido
de que no existe una sola formulacion natural
para él, y multiples maneras de entenderlo
tienen derecho a la misma pretension de
cientificidad. También puede evolucionar a lo
largo del tiempo, y ciertamente evoluciona
con cada intervencion que se haga sobre él.
Estas dos observaciones de Rittel y Weber
hace ya 50 afnos (Rittel y Webber, 1973, p.
162), y las estrategias que ofrecian para adap-
tar el analisis de problemas a las caracteristi-
cas de los wicked problems, han encontrado
respuestas en el movimiento de innovacion
publica
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Primero, porque el gran objetivo del movi-
miento de innovacién publica ha sido crear
valor publico, y una caracteristica distintiva
del valor publico es que se crea, en buena
parte, en el proceso (Bason, 2018; Moore,
1995): como es anticipable que haya disenso
sobre el valor del resultado -la decisién espe-
cifica, la intervencion resultante—, debido pre-
cisamente a la falta de una“formulacion natu-
ral” del problema y a la probabilidad de que
haya entonces distintas formas de entenderlo
(Leong y Lejano, 2016; Polkinghorne, 1985;
Roe, 1994), la creacion de valor mediante la
participacion en la planeacién es un minimo
importante, pero corresponde también con la
propuesta de Rittel y Weber de un proceso
argumentativo en el que, valga la pena resal-
tarlo, el conocimiento especializado no es lo
mas importante: “Preguntemos a quienes son
afectados pero no a los expertos” (Rittel, 1972,
p. 394).

El énfasis de la innovaciéon publica en la
cocreacion, tan bien reflejado en la fase de
empatia en el design-thinking, y en talleres
de cocreacion como los que proponen Nesta
e Ideo (Nesta, 2017), refleja no solo concien-
cia de la multiplicidad de formas posibles de
formular los problemas, sino de ese conoci-
miento que tienen precisamente los afecta-
das por los problemas, mas alla de la experti-
cia cientifica, como senalaran hace tanto
Rittel y Webber.

Pero hay una segunda solucién que la innova-
cion publica ha brindado, y es el énfasis en la
cultura de la experimentacion (OECD, 2019),
que atiende a la otra observacién manifiesta
en la cita con la que empezamos esta seccion:
que el juicio —sujeto a la argumentacion criti-
ca- debe ser incesante. ;Por qué? Porque no
solo no hay formulaciones definitivas de los

problemas, suponiendo que estos se mantu-
viesen estaticos, sino que los mismos proble-
mas evolucionan, y las soluciones que
pueden parecer adecuadas hoy no lo seran
manana. La experimentacién constante es
una adaptacion adecuada a la realidad de
problemas sobre los que siempre pueden
surgir nuevas interpretaciones, pero también
que estan en permanente evolucion.

El advocacy coalitions framework (Sabatier y
Jenkins-Smith, 1993; Weible et al., 2009), uno
de los marcos mas usados actualmente para
entender el cambio en las politicas, nos
ensefa que, a falta de cambios en las coalicio-
nes dominantes, una fuente importante de
evoluciones es el aprendizaje (policy lear-
ning). Ese aprendizaje se multiplica, por
supuesto, si en vez de esperar que los resulta-
dos de la implementacion de las politicas nos
senalen puntos de mejora, buscamos activa-
mente esas nuevas ideas experimentando.

Podriamos, sin embargo, avanzar mas, si
innovamos mas también en la legislacion,
que es tan importante para definir el campo
de accién de la formulacién y el cambio de
politicas en nuestro medio. Ya hemos dado
pasos hacia la puesta en marcha de normas
temporales (regulatory sandboxes) durante la
fase experimental de ciertas practicas, en
ciertos subsistemas de politica como el finan-
ciero. La multiplicacién de la legislaciéon expe-
rimental (Ranchordas, 2014; Underhill vy
Ayres, 2022) como forma de regulacién, per-
mitiendo la revision continua de las leyes
segun sus efectos observados, seria otra con-
tribucién de la innovacion publica a la formu-
lacion de politicas publicas, que muchas
veces se concretan, al menos en parte, en
leyes. 9
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