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«En tiempos tormentosos y repletos de incertidumbre, un libro como este nos ayuda a explorar nuevos caminos de reforzamiento de la democracia y de sus instituciones. Innovación pública y mayor eficacia de las políticas públicas desde una perspectiva de conocimiento situado.»

JOAN SUBIRATS,

catedrático de ciencia política, Universidad Autónoma de Barcelona

«Esta es una valiosa complicación en torno al tema de la innovación pública como realidad emergente latinoamericana desde la academia y la práctica de la gestión pública en la región.»

SONIA OSPINA,

profesora emérita de la Universidad de Nueva York

«Pensar fuera de la caja burocrática no solo documenta las mejores prácticas y aprendizajes de estos espacios, sino que además nos invita a repensar y mejorar la forma en que diseñamos políticas públicas. Esta obra será una referencia clave para quienes buscan transformar la gestión pública en nuestra región.»

María Isabel Mejía Jaramillo,

afiliada del Berkman Klein Center for Internet & Society, Harvard University

«Este excelente libro es igualmente valioso tanto para pensadores como para hacedores. Con su amplio enfoque sobre el emergente campo de la innovación en el sector público y el pasado, presente y futuro de los laboratorios de innovación, Pensar fuera de la caja burocrática es una lectura imprescindible para cualquiera que desee dar forma al sector público del mañana.»

CHRISTIAN BASON,

profesor de la Universidad Tecnológica de Sidney

«Una burocracia innovadora suena como un oxímoron, pero podría no serlo, a condición de que consiga unir pensamiento y acción. Este libro ofrece caminos para salir de la caja burocrática, pensando y ejecutando sin morir en el intento.»

OSCAR OSZLAK,

investigador superior del Conicet, Argentina

«La innovación es, sin lugar a dudas, una clara oportunidad para mejorar las funciones del gobierno, fomentar las interacciones con los ciudadanos e incrementar la calidad de vida. El libro Pensar fuera de la caja burocrática muestra la importancia de los laboratorios de innovación y su impacto potencial, por lo que lo recomiendo ampliamente.»

RAMÓN GIL-GARCÍA,

director del Centro de Tecnología en el Gobierno

de la Universidad Estatal de Nueva York en Albany

«Gracias a Pensar fuera de la caja burocrática tenemos la prueba de que la mejor fuente de innovación en el sector público es el ciudadano, que no ha recibido la atención necesaria en los procesos de mejora del gobierno y que este libro nos ayuda a ubicar en el lugar de privilegio que le corresponde en los procesos de innovación pública. Este libro deja dos mensajes de gran valor para los líderes del sector público de América Latina y el Caribe: i) por qué las innovaciones públicas generan mejores resultados cuando se hacen de la mano con el ciudadano, ii) cómo llevar a cabo los procesos de innovación pública para que funcionen… y lo hace a través de las voces más autorizadas sobre el tema.»

Miguel A. Porrúa,

coordinador de Datos y Gobierno Digital del BID

«Pensar fuera de la caja burocrática examina de manera crítica el panorama en evolución de los espacios de políticas públicas en América Latina. Enfrenta las complejidades y desafíos del mundo real, destacando las capacidades dinámicas que los líderes del sector público necesitan para adaptarse. Un recurso vital para quienes están comprometidos con impulsar cambios progresivos que realmente beneficien a la gente. Este libro se niega a ofrecer respuestas fáciles y, en su lugar, provoca una reflexión más profunda sobre cómo navegar por el incierto terreno de la gobernanza.»

EDUARDO STASZOWSKI,

director del Parsons Desis Lab en The New School







Pensar fuera de la caja burocrática







Pensar fuera de la caja burocrática

Laboratorios de innovación pública en América Latina

Coordinadores editoriales:

David Gómez-Álvarez y César Rentería

[image: Logotipo del editor: Universidad de Guadalajara. Debate.]








Dedicamos este libro a todos aquellos quienes desde un cubículo universitario, un organismo internacional, una empresa transnacional o un laboratorios de gobierno o de ciudad se empeñan en innovar procesos “de política y espacio públicos” en América Latina.

A Elena Gómez-Álvarez, mi hija, por acompañarme en muchos momentos del libro

A Amelia Marín y Jorge Rentería, mis padres, por acompañarme desde siempre.








Índice

Prólogo

Christian Asinelli (CAF)

1. Estudio introductorio a la innovación pública

César Rentería (CIDE)

David Gómez-Álvarez (Universidad de Guadalajara)

PARTE I FUNDAMENTOS TEÓRICOS DE LA INNOVACIÓN PÚBLICA

2. Política de innovación orientada a la misión: capacidades dinámicas en el sector público

Rainer Kattel (UCL Institute for Innovation and Public Purpose)

Mariana Mazzucato (UCL Institute for Innovation and Public Purpose)

3. Diseñando instituciones para diseñar políticas públicas

Guy Peters (University of Pittsburgh)

4. Colaboración y diseño: nuevas herramientas para la innovación pública

Christopher Ansell (University of Berkeley)

Jacob Torfing (Roskilde Universitet)

5. Laboratorios de innovación pública: pasado, presente y futuro

Adam M. Wellstead (Michigan Technological University)

Anat Gofen (The Hebrew University of Jerusalem)

Angie Carter (Michigan Technological University)

6. Sobrepasar la “crisis de ideas” para un gobierno del siglo XXI

Glenda Michel (Futuros Humanos)

7. Pensar fuera de la caja en políticas de innovación territorial. El caso de la incubadora del ecosistema Gob-Tech de la región Rosario, Argentina

Rita Grandinetti (PoliLab, Universidad Nacional de Rosario)

8. Premisas y capacidades para adoptar un enfoque de solución de problemas en las ciudades


Roberto Rodríguez (Sciences Po, París)

9. Ideas diferentes, pero del mismo vivero. Un esquema para estudiar la diversidad institucional de los laboratorios de innovación

César Rentería (CIDE)

David Gómez-Álvarez (Universidad de Guadalajara)

PARTE II ESPACIOS PARA LA INNOVACIÓN EN EL GOBIERNO

10. Gobernanza experimental y abierta en Colombia: tendencias de las unidades de innovación pública a nivel subnacional

Diana Dajer (Fundación Corona)

Juan David Gutiérrez (Universidad de los Andes)

Sarah Muñoz-Cadena (Universidad de los Andes)

11. El emprendedor innovador y el inhóspito contexto institucional: el limitado desarrollo de los laboratorios de innovación pública en el Perú

Leonidas L. Ramos Morales (Pontificia Universidad Católica del Perú)

Óscar I. Cuadros Ángeles (Universidad de Chicago)

12. Experimentos de campo en gobierno digital: por qué y cómo hacerlos

Benjamin Roseth (Banco Interamericano de Desarrollo)

Julieth Santamaría (Banco Interamericano de Desarrollo)

13. El camino hacia la innovación sostenible: la experiencia del Laboratorio de Gobierno de Chile

Orlando Rojas (Laboratorio de Gobierno, Chile)

Catalina Gutierrez Ricci (Laboratorio de Gobierno, Chile)

14. El rol de los laboratorios de innovación pública en América Latina hacia el aprovechamiento de las nuevas tecnologías y avance de la igualdad de género. Caso PIT Policy Lab

Cristina Martinez Pinto (PIT Policy Lab)

Alejandra G. Sánchez (Ashoka)

15. Logros y límites del acceso e influencia de los ciudadanos en la cocreación de políticas públicas: el caso del laboratorio de innovación gubernamental del municipio de São Paulo

Tatiana Daussen Perfoll (Motriz)

Maira Tatit (Motriz)

16. El laboratorio innovación ciudadana en Ecuador: entre la difusión de políticas y la institucionalización “de fachada”

Andrea Carrión (Instituto de Altos Estudios Nacionales)

María I. Robalino (Instituto de Altos Estudios Nacionales)

17. Innovación de la burocracia a partir de la transformación digital

Karime Ruibal Faral (Agencia de Gobierno Electrónico y Sociedad de la Información y el Conocimiento de Uruguay)

Franco Pisano (Agencia de Gobierno Electrónico y Sociedad de la Información y el Conocimiento de Uruguay)

PARTE III ESPACIOS DE INNOVACIÓN EN LAS CIUDADES

18. Laboratorios urbanos y capital educativo en América Latina: conexiones globales, desconexiones locales

Sergio Montero (University of Toronto)

Ryan A. Whitney (Tecnológico de Monterrey)

19. Institucionalización fast-track y política de vitrinas como estrategias para la consolidación de innovaciones en la gestión urbana

David López-García (University of Illinois)

Ryan A. Whitney (Tecnológico de Monterrey)

Joseph Heathcott (The New School)

20. Fomento de la innovación en las ciudades: el Centro Bloomberg de Innovación Pública de la Universidad Johns Hopkins

Amanda Daflos (Bloomberg Center for Public Innovation at Johns Hopkins University)

Francisca Rojas (Bloomberg Center for Public Innovation at Johns Hopkins University)

21. Centro de gobierno y políticas públicas basadas en evidencia bajo el formato de gobierno abierto. Análisis de la experiencia en la ciudad de Buenos Aires 2016-2023

Gonzalo Diéguez (Center for Advocacy & Global Growth)

Fernando Straface (Universidad Austral)

22. Una política de innovación en Fortaleza: el caso de Labifor

Luiz Aragão Sabóia (Fundação de Ciência, Tecnologia e Inovação de Fortaleza)

Víctor Macedo Lacerda (Fundação de Ciência, Tecnologia e Inovação de Fortaleza)

Marisa Leitão (Laboratório de Inovação de Fortaleza – LabiFor)

Rebeca Froés de Assis (Fundação de Ciência, Tecnologia e Inovação de Fortaleza)

23. Laboratorios de innovación gubernamental y servicio público Estudio de caso: León, Guanajuato, México

Laura Reyna (PuenTech Lab)

Carlos Torres (PuenTech Lab)

24. Articulación y organización comunitaria para influir en la toma de decisiones públicas

Luis F. Fernández (Práctica: Laboratorio para la Democracia)

Guillermo Schoning (Secretaría del Medio Ambiente de la Ciudad de México)

Semblanzas de autores







Este libro no habría sido posible sin la colaboración generosa y el respaldo de diversas instituciones que han contribuido significativamente a su realización. Extendemos nuestro agradecimiento al Centro Latinoamericano de Administración para el Desarrollo (CLAD), a la Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe (CAF), y a Transversal Think Tank, cuyo apoyo ha sido fundamental en cada etapa de este proyecto. Su compromiso y aportes nos han permitido enriquecer esta obra y ampliar el alcance de sus contenidos en beneficio de nuestros lectores y de la comunidad académica y profesional en general.
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Prólogo

CHRISTIAN ASINELL
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Pensar fuera de la caja burocrática propone un ejercicio de gran valor para el campo actual de las ciencias sociales que consiste en buscar en los intersticios y los espacios de oportunidad institucionales las claves para entender el funcionamiento y la lógica de trabajo de las administraciones públicas de nuestra región. Un abordaje original para un ámbito en constante transformación. El texto propone una serie de enfoques sesudos y reflexivos a cargo de especialistas de primer nivel alrededor de la gestión de la innovación en ámbitos públicos. Este doble ejercicio del que hablo se torna particularmente necesario al calor de las urgencias y requerimientos siempre crecientes de los gobiernos de América Latina y el Caribe (CAF, 2017). En ese sentido, y teniendo en cuenta que el empleo público es un indicador importante sobre la participación estatal en la economía de un país —con implicaciones sobre los equilibrios macroeconómicos, la eficiencia asignativa y la distribución del ingreso— (Cedlas, 2015), los porcentajes de trabajadores ocupados en ese sector muestran a su vez una foto clara sobre las capacidades y el nivel de desarrollo de los estados. Si bien América Latina y el Caribe incrementaron su participación estatal en la década del 2000, países como Colombia, Ecuador, Bolivia y Perú siguen teniendo un porcentaje más bien bajo de empleados ocupados en el sector público. De la misma forma, las brechas y desigualdades salariales en el área se mantienen altas desde hace más de 30 años. Estas son realidades que es necesario transformar y ahí radica, por ende, el tercer y más importante valor de este libro. En el hecho de que su carácter programático trasciende los límites de la mera descripción de un estado de situación para pararse en la zona de la propuesta, la construcción y la visión institucional de progreso.

Siguiendo la definición de Guillermo O’Donnell (2015) sobre los estados (que los identifica como el conjunto de relaciones sociales que establece cierto orden en un territorio determinado y finalmente lo respalda con una garantía coercitiva centralizada), el concepto de Estado emprendedor, sobre todo desde la perspectiva que propone la economista Mariana Mazzucato (2014) en su libro homónimo, implica pensar en administraciones líderes, proactivas, creadoras de la llamada economía del conocimiento, con objetivos claros y sistemas de actores interconectados entre sí. Esos estados emprendedores tienen la capacidad de ser los principales impulsores —aunque no los únicos— de ecosistemas de innovación que luego conformarán las plataformas financieras, comerciales, científicas, de conocimiento y comunicaciones de cada instancia gubernamental. Con sus marchas y contramarchas, América Latina y el Caribe han experimentado su propio camino en la materia. Al respecto, me parece importante identificar ciertos hitos históricos en el desarrollo de las agendas públicas de la región que nos han permitido llegar hasta este punto.Desde la década de 1990-1999, y una vez comprobados los límites de los modelos económicos basados casi exclusivamente en las lógicas de mercado (Repetto, 2004), los gobiernos de la región se han enfrentado a dos desafíos fundamentales. Por un lado, el gran número de reformas pendientes en torno a la política social y, por el otro, la necesidad imperante de aumentar las capacidades estatales para cubrir todos los flancos de la llamada cuestión pública. Ambos aspectos implicaron el (re)surgimiento de actores sociopolíticos —y sus consecuentes coaliciones—, de una institucionalidad más robusta y compleja, de nuevas formas de vinculación con los organismos multilaterales de crédito (Asinelli, 2021), y del rediseño de las políticas estatales para dar una nueva dirección a sus capacidades de acción. La década del 2000, en tanto, abrió un nuevo abanico de desafíos, pero también de oportunidades. La correlación de fuerzas cambió de la mano de la globalización. Se modificaron los escenarios comerciales y se consolidó la internacionalización de los procesos productivos y los sistemas de cadenas globales de valor (Porta et al., 2022). Asistimos además a una transformación digital sin precedentes con su correlato público dado por las actualizaciones en materia de digitalización, las políticas de gobierno abierto (Grandinetti, 2018) y el trabajo intergubernamental para la cobertura de conectividad. Más cerca en el tiempo, los estados se han beneficiado con la irrupción de soluciones de inteligencia artificial, big data y los ecosistemas 5G (CEPAL, 2023). Todos estos fenómenos han modificado los escenarios políticos, sociales y económicos a que se enfrentan los gobiernos y exigen un esfuerzo cada vez mayor para modernizar los sistemas y formar en capacidades a sus agentes estatales.

Luego de este recorrido histórico, y siguiendo las perspectivas sobre la reforma del Estado de Oscar Oszlak (1994), llegamos a una instancia marcada por la necesidad de pensar los nuevos límites del Estado, con la definición de sus fronteras entre el dominio de lo público y lo privado, la descentralización de servicios (Repetto, 2004) y la puesta en práctica de un nuevo rol de las administraciones públicas en los asuntos sociales y la transformación de la relación con la sociedad civil (Hilderbrand y Grindle, 1997). Ahí juegan un papel preponderante las mencionadas políticas de innovación. Pero ¿qué significa exactamente innovar? Y, sobre todo, ¿qué implica innovar desde el propio Estado? Pensar en políticas de innovación es primero optimizar procesos y ordenar los recursos disponibles. En esa línea se instauraron los históricos modelos de modernización del Estado que ya han demostrado con creces su eficacia y buen funcionamiento. Un ejemplo paradigmático en ese campo es la firma digital que ha sido adoptada por países como Argentina, Chile, Colombia, Ecuador, Perú, Uruguay, Venezuela, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Costa Rica, y que tuvo un enorme impacto en la migración hacia la digitalización de expedientes, y el correlativo aumento de la transparencia y eficiencia de las gestiones públicas regionales. Un segundo paso hacia la innovación radica en la aplicación de tecnologías y la capacitación de recursos humanos para fomentar sectores públicos especializados, creativos, con procedimientos simplificados, habilidades técnicas y capacidades amplias para ofrecer un mejor servicio a la ciudadanía. Un ejemplo de este punto lo constituyen las políticas de gobierno abierto e innovación pública y las estrategias de país digital que muchos gobiernos de la región han promovido y vienen llevando a cabo —con independencia de la alternancia política en cada país— para actualizar, fortalecer y mejorar el desempeño de los sistemas y las plataformas públicas de generación de reportes de datos e información estadística. Y un tercer paso hacia la generación de ecosistemas de innovación radica en el alcance de hitos como la productividad, la competitividad, la internacionalización de experiencias y lecciones aprendidas, y la generación de nuevos empleos calificados en el sector que estén centrados en la gestión por resultados y el compromiso público. Para ello, las tareas de jerarquización de la carrera de administración y la alta dirección han sido cruciales en el impulso de mecanismos de promoción, profesionalización y avance laboral.

Dicho esto, en circunstancias institucionales complejas —como las que mencioné al inicio de este prólogo— el fomento de perspectivas y mentalidades experimentales hacia adentro del servicio público resulta cuando menos un desafío (BID, 2016) que exige, por lo tanto, un abordaje enfocado en metodologías adaptativas y en articulación constante con sectores estratégicos y de liderazgo de la sociedad civil y el sector privado. Los efectos de esas políticas también están a la vista. Prestación de servicios de calidad y en actualización permanente. Mejora en la percepción ciudadana y la confianza en las instituciones públicas. Profundización de los sentidos de transparencia democrática y acercamiento a los actores sociopolíticos. Y robustecimiento de la gobernabilidad y las condiciones materiales del empleo público. En esa línea se sitúan las cinco prioridades para la innovación pública establecidas en 2023 por la Secretaría General Iberoamericana (Segib): incentivar la colaboración institucional, promover la apertura al cambio, motivar a servidoras y servidores públicos, impulsar la experimentación y agilizar los procedimientos burocráticos. Y, de la misma forma, las conclusiones y recomendaciones de la Declaración de Madrid sobre Innovación Pública del Centro Latinoamericano de Administración para el Desarrollo (CLAD) de 2022 señalan que los procesos de investigación, prospectiva y gestión de datos representan elementos centrales para el correcto despliegue de la innovación hacia el interior de los estados. Si bien generales, estos principios y sugerencias dan en un punto clave. La importancia de que, en cualquier coyuntura, todos estos procesos se trabajen en conjunto y de manera coordinada.

Es en ese marco que las ciudades adquieren relevancia como entornos particularmente propicios para la innovación (CEPAL, 2011). Esto es así por varias razones. Primero, por el aumento de la población urbana que ha caracterizado a los movimientos migratorios de las últimas décadas —se estima que para 2050 entre siete y ocho personas de cada 10 vivirán en ciudades—. Segundo, porque esos entornos sociales son responsables de un crecimiento económico significativo que representa 60% del producto interno bruto (PIB) mundial (CLAD, 2022). Y tercero, porque en las ciudades se concentra más de 70% de las emisiones globales de carbono y casi 80% del consumo de energía —lo cual exige multiplicar los esfuerzos institucionales en el área—. Estas variables promueven una serie de oportunidades y desafíos para el desarrollo de ciudades inteligentes centrados en el bienestar de las personas y con capacidad para proporcionar servicios que sean inclusivos, sostenibles e interoperables. De ahí la importancia que han adquirido el liderazgo y el trabajo institucional de los gobiernos subnacionales de la región latinoamericana y caribeña. Ejemplo de estos esfuerzos conjuntos es la iniciativa de Biodiver-Ciudades que llevamos adelante desde la CAF para reforzar el trabajo al nivel de los subnacionales en la relación con la naturaleza y los servicios ecosistémicos que ofrecen los entornos urbanos. La red promueve la conservación de la biodiversidad como parte central de la planificación, el ordenamiento territorial y el desarrollo socioeconómico de las ciudades, y ya ha sido suscrita por más de 160 subnacionales de toda la región. También se posicionan en la misma línea las tareas para el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), que avanzan sobre la generación de ecosistemas de innovación, nuevas tecnologías y cooperación público-privada para que los gobiernos cumplan con los principios estipulados por la Agenda 2030 de la Organización de las Naciones Unidas (ONU). Existen además sendos proyectos en materia de planificación urbana, movilidad sostenible y participación ciudadana que desde nuestra organización llevamos adelante para contribuir al fortalecimiento y la articulación de redes de intercambio de conocimiento, generación de políticas públicas y promoción de desarrollos locales culturales y creativos. Esto implica el trabajo con sistemas de investigación, desarrollo e innovación (I+D+I) de los países con empresas, agencias gubernamentales y en coordinación con otros multilaterales. En materia de capacitación, llevamos adelante el Diplomado en Gobernabilidad e Innovación Pública que, como su nombre lo indica, busca formar en habilidades blandas a líderes, funcionarios y referentes de las administraciones públicas nacionales y subnacionales de la región con enfoque en temas actuales y estratégicos como la transformación digital, la reactivación productiva, sostenible e inclusiva, cambio climático y biodiversidad, economía circular, ODS, práctica pública y privada, y género e inclusión. Y realizamos talleres junto a otras instituciones como la Escuela Nacional de Administración Pública de Brasil en el marco de eventos como la Semana de la Innovación, que son espacios para el debate sobre el papel de la innovación y la transformación del sector público iberoamericano.

Durante los años en que me desempeñé como funcionario público, así como desde mi actual función multilateral de apoyo y acompañamiento para el desarrollo de los países de la región, pude constatar que los espacios de innovación pública son viables desde un punto de vista institucional, además de profundamente democratizantes y vitales para el posicionamiento y la administración de las capacidades estatales de los gobiernos. Parte importante del trabajo que llevé adelante junto a los equipos institucionales en cada caso se centró en el robustecimiento de las plataformas de transparencia, la profundización de la gobernabilidad y el trabajo de acompañamiento a gobiernos subnacionales. Todo esto implicó, como mencionaba antes, la puesta en marcha de políticas y herramientas estratégicas de cooperación entre niveles de gobierno, con otros actores sociales, institucionales y de las ramas de la ciencia y la investigación. Sin el apoyo de la sociedad no hay transformación y sin transformación no hay innovación posible. Estas dos premisas me acompañaron durante toda mi carrera profesional y lo seguirán haciendo. El apoyo y el trabajo colaborativo —tanto desde el gobierno nacional argentino como en la CAF— con instituciones intergubernamentales, universidades, centros de pensamiento de la sociedad civil y organismos del sector privado iberoamericano como CIPPEC, Fundación Carolina, el mencionado CLAD, LAGPA, OIJ, IDAES, UNSAM y CIAS, entre tantísimos otros que no estoy mencionando, han sido cruciales para mejorar, ampliar y fortalecer los esfuerzos y el trabajo en ese campo. Así, hemos encabezado, coorganizado y colaborado en experiencias de formación, puesta en marcha de políticas públicas, y generación de estudios e investigaciones para mejorar las condiciones institucionales y revertir escenarios desfavorables al nivel de los gobiernos.

Pero para retomar mi idea inicial sobre el valor de esta publicación conjunta y colaborativa, su división en tres partes independientes y a la vez correlativas entre sí guarda una lógica fundamental que se basa en la noción de complementariedad. Una primera parte dedicada a la argumentación teórica sobre el valor de la innovación pública en sí misma. La segunda está enfocada en la exposición de casos, metodologías de diseño institucional, laboratorios de innovación y experiencias de éxito que dan lugar a su vez a una tercera parte centrada en la propuesta para entornos urbanos innovadores y experimentales. Todos estos bloques funcionan perfectamente por separado, pero enriquecen su valor al ser leídos y analizados de manera correlativa. No tengo dudas de la vocación de servicio público de quienes pensaron, llevaron adelante y publicaron Pensar fuera de la caja burocrática para que hoy esté en nuestras manos —y en nuestros dispositivos electrónicos—. La enorme tarea de investigación, elaboración, edición y ordenamiento de los capítulos es apenas la punta del iceberg de todo el trabajo que los especialistas, profesionales, académicos y referentes vienen acumulando hace años como parte de su expertise. La tarea por delante —y que nos incluye a todos los que nos movemos en estas aguas— es seguir promoviendo lecturas para la comprensión cabal por parte de toda la ciudadanía acerca del valor estratégico que tienen las administraciones públicas, el rol transformador de los estados, y la capacidad de los desarrollos urbanos para promover mejoras y beneficios ostensibles para los habitantes de nuestra América Latina y el Caribe.
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1 Estudio introductorio a la innovación pública

CÉSAR RENTERÍA
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La innovación es parte de la globalización. Muchos gobiernos alrededor del mundo están ensayando espacios de innovación para generar diseños y procesos de política pública que respondan de manera novedosa a los retos contemporáneos de la administración pública. Estos espacios comúnmente se conocen como laboratorios de innovación en distintos ámbitos: innovación pública, innovación urbana o de ciudades, innovación democrática o de gobernanza, entre otros. Se les conoce como laboratorios, aunque también utilizan términos equivalentes como hubs, clusters, think tanks o bien plataformas o centros. Estos espacios también varían en sus estructuras, procesos y metodologías de trabajo, pero confluyen en sus propósitos: generar innovación en las instituciones públicas, promover el involucramiento ciudadano y resolver problemas concretos de política pública. Los laboratorios de innovación pública —en adelante, laboratorios— son una innovación institucional en sí misma, que ha sido aceptada, adaptada y adoptada en comunidades de práctica de política pública, planeación urbana y, en general, en los asuntos públicos y de gobierno.

Los laboratorios son un fenómeno creciente, aunque relativamente reciente. La proliferación de estos espacios a nivel global es exponencial: mientras que en la década pasada existían apenas algunas decenas de laboratorios, en lo que va de esta década se han identificado más de cinco centenas (Whicher, 2021; Villa-Álvarez et al., 2022). El surgimiento de laboratorios no es una tendencia exclusiva del Norte Global, sino también del Sur Global; no solo surgen a nivel nacional en los gobiernos, sino sobre todo a nivel local en gobiernos subnacionales y de ciudades; no solo existen laboratorios genéricos sino especializados en distintos sectores y áreas de política pública. La proliferación de laboratorios es tan rápida como diversa en todo el mundo.

El interés en esa figura está anclado principalmente en la percepción de que los laboratorios representan formas alternativas para diseñar políticas públicas: más sensibles a las necesidades ciudadanas, más incluyentes de la diversidad social y más participativas en la búsqueda de soluciones alternativas. En tiempos de crisis de confianza en las instituciones y, recientemente, de regresiones democráticas, los laboratorios se conciben como espacios para ensayar posibles soluciones a los problemas globales y comunes (Wellstead et al., infra; Ansell y Torfing, infra). Sin embargo, los laboratorios no han demostrado ser agentes de cambio en un sentido transformador: en todo caso, son entidades que contribuyen a que los gobiernos se legitimen, exploren alternativas de solución y experimenten acciones concretas. Los resultados son, igualmente, tanto diversos como inconclusivos.

Conceptualmente, los laboratorios se perciben como una forma de innovación, pero en la implementación pueden resultar entidades administrativas tradicionales que no necesariamente son innovadoras. En principio, se trata de una función pública novedosa en muchos gobiernos, pues no es común que existan entidades públicas cuya misión sea generar soluciones innovadoras a problemas públicos. Tampoco existe un consenso en cuanto a la teoría causal detrás de un laboratorio, es decir, cómo estos espacios generan innovación y cómo la innovación genera valor público. Por tanto, el estado embrionario de los laboratorios admite múltiples abordajes, pues no solo es una discusión académica o intelectual, sino aplicada y práctica. A diferencia de una biblioteca con libros o un salón de clases con pizarrón y gis, la imagen de un espacio equipado con matraces y tubos de ensayo subyace a la idea que existe en el imaginario colectivo de un laboratorio para la experimentación y el ensayo.

En menor importancia, aunque con mayor visibilidad, el andamiaje conceptual con que los laboratorios buscan generar innovación es nuevo: sus metodologías, enfoques y terminología son en buena medida importados de otros sectores con la premisa y bajo el propósito de renovar la forma de abordar y resolver problemas. Parte de lo novedoso de los laboratorios también deriva de las posibilidades que habilitan las tecnologías emergentes, especialmente la inteligencia artificial, la ciencia de datos y los datos masivos.

Hemos atestiguado otros ensayos de importación de ideas y tendencias en otros sectores que no han cumplido las expectativas que inicialmente suscitaron. A partir de la década de 1980 se comenzaron a importar modelos gerenciales del sector privado, muchos de ellos cobijados en la expectativa de la capacidad de los gerentes para resolver problemas: dejar a los gerentes gerenciar (let the managers manage). Al igual que la ola contemporánea de la nueva gobernanza pública, esta importación de ideas, conocida como la nueva gerencia pública, constituyó en su momento una innovación. Aunque las prácticas gerenciales no lo fueran, la novedad consistía en aplicarlas en el sector público.

Ahora toca el turno a los laboratorios, que son la punta de lanza de un proceso de incorporación de ideas provenientes de los sectores del diseño industrial, desarrollo de sofware, industria manufacturera, emprendimientos de negocios (startups) y, más recientemente, de la inteligencia artificial. No existen explicaciones suficientemente aceptadas ni discutidas de por qué los laboratorios importan estas ideas —y no otras— para renovar e innovar en la función pública. Una posible razón es que son sectores prominentes mediática y económicamente; basta revisar los titulares de las publicaciones de actualidad y las listas de las empresas con mayor valor de mercado para percatarse de la influencia social y económica de estos sectores. También se trata de sectores que han experimentado una evolución acelerada en sus metodologías para organizar su producción, eficientizar sus procesos, redefinir problemas o buscar soluciones dentro y fuera del mercado. Por ejemplo, la metodología ágil ha aumentado la tasa de éxito del desarrollo de software en las empresas y la velocidad con que estas desarrollan y colocan productos en el mercado (Rigby et al., 2016), o la célebre metodología del pensamiento de diseño (desing thinking), que mejora los procesos de búsqueda de soluciones para problemas, reduciendo costos y riesgos en el desarrollo de productos mal diseñados (Liedtka, 2018).

Los laboratorios son un terreno fértil para el estudio de la innovación pública y de la capacidad de las entidades públicas para resolver problemas concretos. No obstante, se trata de una tarea compleja, pues los laboratorios trabajan en el campo de la innovación pública: una categoría conceptual elusiva y ambigua, donde no existen consensos de cómo y para qué se innova. Los laboratorios son una amalgama amorfa de actividades y procesos, que conjuga una multiplicidad de agendas e intereses y que, por tanto, arroja resultados tan disímiles como inciertos. De ahí que la interpretación de la innovación pública no está exenta del debate político. Cualquier espacio de cambio, incluida la innovación pública, surge en una arena de política pública donde cohabitan agendas de reforma administrativa e institucional, así como de cambios sociales y tecnológicos que influyen en la conceptualización misma de lo que significa la innovación pública. El significado de innovación se inserta en el contexto político e institucional, está influenciado por las tendencias globales (como la descentralización, la nueva gestión pública o la nueva gobernanza pública) y abreva de los cambios tecnológicos, sociales e incluso culturales.

Las instituciones públicas, anquilosadas en su propia inercia (path dependence) y enjauladas en el exasperante —pero obligado— apego a la norma que exige el ethos burocrático weberiano, constituyen un reto de legitimidad y relevancia para los laboratorios que buscan, precisamente, erigirse como una renovación de las instituciones públicas. De ahí que los laboratorios no operan en el vacío, sino dentro de un entramado de ideologías, instituciones burocráticas, intereses políticos y modas importadas que permean en la identidad y el funcionamiento de los laboratorios.

Por lo tanto, los laboratorios constituyen principalmente el resultado de circunstancias que configuran el entendimiento de innovación pública, de rigidez burocrática y de un proceso de negociación en la arena de política pública. Acaso por estas razones los laboratorios son creaturas híbridas y disímbolas, difíciles de clasificar. Diversos estudios han señalado la amplia variedad no solo de nombres, sino también de propósitos y formas de operar (Wellstead et al., capítulo 5; Rentería, capítulo 9; Peters, capítulo 3). Por ejemplo, la dinámica de la arena de políticas públicas propicia que, en un mismo laboratorio, se traslapen actividades para generar nuevas ideas con actividades de participación ciudadana o de simplificación burocrática, dificultando la labor taxonómica de este amorfo objeto de estudio.

Podemos afirmar, entonces, que los laboratorios son productos institucionales influenciados —si no es que determinados— por agendas políticas que trascienden el objetivo de la innovación, como la eficiencia, equidad, libertad, inclusión u otros valores que podríamos asociar con la innovación en el sector público. También podemos afirmar que los laboratorios existen en un terreno con cambios de prioridades políticas y en una incesante competencia en la esfera pública por atención y recursos. Por ello, es difícil prefigurar el desenlace de un laboratorio en la función pública; al ser resultados de estos procesos, los laboratorios pueden tener diferentes desenlaces: renovar la visión política de gobierno, ser entidades accesorias e irrelevantes en la función de gobierno, o conceder sus compromisos a cambio de la conformidad con el ethos burocrático.

Para determinar si los laboratorios son innovadores es necesario hacer un análisis crítico de las novedades que brindan estas importaciones y, sobre todo, de la capacidad que tienen los gobiernos de generar cambios genuinamente transformadores. Sería de esperarse que la propuesta de ideas, enfoques y metodologías de los laboratorios traiga novedades de distintos tipos. Algunas, las menos, implican cambios transformadores para un gobierno; algunas otras son solo cambios incrementales, cambios en el margen; quizá algunas otras, las más visibles, sean solo nominales: meros cambios de nombre o formas. Esta perspectiva, de tres posibles cambios, permite posicionar mejor las posibilidades que ofrecen los laboratorios para promover la innovación en el sector público y clarificar algunas interrogantes: ¿se trata de una moda o una tendencia? ¿Cuáles son cambios transformacionales, incrementales o nominales? Ambas son preguntas fundamentales que ameritan ser respondidas con rigor teórico y evaluadas con evidencia empírica, de suerte que podamos advertir si los laboratorios son una innovación que genera innovación o si se trata de un traje nuevo del emperador, es decir, un cambio que no es sustancial, sino un cambio de vestimenta.

Por estas razones quizá sea oportuno amainar nuestras expectativas sobre sobre lo innovador de los laboratorios y sobre su capacidad de generar soluciones innovadoras. Quizá sea más prudente entenderlos como entidades que resuelven problemas públicos, pues ese es su ethos: la resolución de los problemas concretos. Y quizá es más razonable pensar que, paradójicamente, la innovación institucional que representan es el resultado indirecto de la actividad —heterogénea y contradictoria— en la arena de políticas públicas; conjugaciones y permutaciones inesperadas que —voilà— resultan innovadoras.

También resulta importante estudiar con rigor académico las potenciales contribuciones de los laboratorios de innovación en la función pública y someter a juicio su capacidad tangible de generar innovación pública o de consolidar modelos de gobernanza participativos y democráticos. El volumen Pensar fuera de la caja burocrática: laboratorios de innovación pública en América Latina fue concebido con el propósito de comprender mejor la naturaleza de los laboratorios y su contribución a la innovación pública. En este volumen escriben expertos en el tema desde diversos frentes: investigadores de universidades de prestigio de América Latina y del resto del mundo; líderes regionales en la práctica de políticas públicas; gerentes de laboratorios de innovación, y emprendedores de política pública con una sólida trayectoria en la innovación pública y la transformación digital. En estas contribuciones el lector encontrará explicaciones, más claras y aterrizadas, sobre los mecanismos de innovación de los laboratorios, sus estrategias para incorporarse y hacerse relevantes en la función pública, y sus estrategias para impulsar cambios en el gobierno de manera efectiva.

De estas contribuciones se desprende nuestro estudio introductorio, donde discutimos el estado del arte sobre la contribución de los laboratorios a la innovación pública y presentamos un mapa de los marcos teóricos, enfoques e hipótesis que guían el accionar de los laboratorios. Buscamos establecer un entendimiento básico de los elementos que presentamos antes: ¿qué son? ¿Se trata de una moda o una tendencia? ¿Qué novedades ofrecen? ¿Cuál es su casa teórica? ¿Cuál es la agenda de investigación sobre las causas, efectos y condiciones de los espacios de innovación? Para ello, realizamos una revisión crítica de los supuestos sobre los cuales se montan los laboratorios. Huelga advertir que son preguntas que no tienen respuestas directas, únicas ni unívocas. Por el contrario, son preguntas que pautan una agenda de investigación de largo aliento y de carácter colectivo para dar respuestas, acaso más exploratorias e hipotéticas, pero que ofrecen al lector de este volumen un mapa de ideas sobre el estado del arte, académico y práctico, de estos especímenes rara avis que son los laboratorios de innovación pública.

El estudio introductorio se compone de cinco secciones. En la primera repasamos el concepto de laboratorio de innovación pública y reseñamos el contexto en el que operan. En la segunda explicamos las causas de la emergencia de los laboratorios como innovación institucional. En la tercera analizamos las potenciales contribuciones de los laboratorios en el análisis de políticas públicas: los cambios que son transformadores, incrementales y nominales. En la cuarta recogemos las contribuciones que las experiencias internacionales y el estudio de los laboratorios han dejado para el desarrollo teórico sobre innovación pública. Finalmente, en la última sección presentamos algunas notas a manera de conclusiones tentativas.


DEFINIENDO LO INDEFINIBLE: ¿QUÉ SE ENTIENDE CUANDO SE HABLA DE LABORATORIOS DE INNOVACIÓN PÚBLICA?

La diversidad conceptual fustiga severamente el estudio de los laboratorios de innovación pública. Puede que cada cual utilice un término diferente para referirse, grosso modo, a lo mismo,1 o bien tener una diferente conceptualización para el mismo término. Por ejemplo, para laboratorio de innovación pública, que es el término que aquí utilizamos, encontramos las siguientes definiciones:


	“Cualquier unidad o equipo que se establece con los propósitos de apoyar la innovación pública o social, incluyendo unidades dentro del gobierno, organizaciones no gubernamentales y laboratorios que trabajan con el gobierno en la innovación del sector público” (McGann et al., 2018b, p. 9).

	“Equipos de gobierno multidisciplinarios experimentando con una variedad de métodos de innovación, incluyendo diseño, para involucrar a los ciudadanos en el desarrollo de políticas públicas” (Whicher, 2021, p. 252).

	“Organizaciones híbridas que incorporan talento desde tres sectores [privado, público y de la sociedad civil] encargados del desarrollo de soluciones para problemas públicos particulares en una extensión corta de tiempo” (Brock, 2021, p. 229).

	“Organizaciones semiautónomas que involucran a diversos participantes —en el largo plazo— en colaboración abierta con el propósito de crear, elaborar y prototipar soluciones radicales a retos sistémicos y abiertos” (Gryszkiewicz et al., 2016, p. 84).




A la diversidad de términos y conceptualizaciones se abona la ambigüedad del concepto de innovación pública que, como se advierte, puede tener múltiples interpretaciones. Rentería muestra que cada laboratorio tiene una idea diferente sobre qué es innovación y cómo se procura. Por ejemplo, al definir laboratorios como un “clúster de técnicas y enfoques que buscan mejorar las operaciones, servicios y políticas de un gobierno en la era digital”, Lindquist y Buttazzoni (2021, p. 213) están asumiendo que el propósito de un laboratorio es optimizar procesos burocráticos. Otras interpretaciones asignan roles diferentes: innovación es transformación digital, resolución de problemas, simplificación burocrática, fomentar la creatividad, un cambio radical, incrementalismo transformador, o expansión de capacidades de gobierno (Dajer et al., capítulo 10; Rentería, capítulo 9). Algunos creen que se innova para cumplir de manera efectiva una misión, para mejorar las funciones de la organización, para anticipar retos o capitalizar oportunidades.

Tampoco hay consenso en la explicación sobre cómo se genera innovación. Algunos sugieren que la innovación ocurre mediante la exploración o explotación (Favoreu et al., 2024), conceptos introducidos por March (1991) para describir el aprendizaje organizacional. También, mediante la innovación abierta, que es un marco de pensamiento influyente en los laboratorios, en la que se plantea que la innovación surge cuando las organizaciones involucran a agentes externos en la toma de decisiones, que es una idea en comunión con la premisa de la innovación colaborativa, donde la innovación se consigue mediante esquemas de colaboración como la cocreación o la coproducción (Brock, 2021), un debate que ha permeado en el llamado gobierno abierto.

Estamos frente a una flexibilidad interpretativa sobre qué es y en qué consiste un laboratorio de innovación pública. Incluso podría afirmarse que en muchos casos predomina una laxitud o superficialidad en el tratamiento del término laboratorio de innovación pública, que requiere una revisión más aséptica —acaso también escéptica— de lo que es y lo que hace un laboratorio. En aras de brindar un marco de interpretación para este volumen —y sin aspiración alguna a resolver este rompecabezas— elegimos el concepto de laboratorio de innovación pública, que es uno de los más utilizados en la literatura (Rentería, capítulo 9). Entendemos por laboratorio de innovación pública cualquier organización o equipo, cuya actividad principal es buscar soluciones innovadoras para resolver un problema público o mejorar el desempeño de un servicio público. Los atributos principales de esta definición son organizaciones o equipos que, a diferencia la noción de espacios, describe un grupo de personas organizadas alrededor del cumplimiento de actividades o propósitos concretos. Nuestra definición también se distingue por generalizar las actividades: cualquiera que contribuye al fin propuesto que evita la asociación de los laboratorios con metodologías o enfoques específicos como la experimentación, colaboración o el diseño centrado en el usuario. Siendo consecuentes con nuestra premisa de que el ethos de los laboratorios es resolver problemas, describimos su actividad principal como buscar soluciones, que pueden, por supuesto, ser innovadoras.

Finalmente, la definición enfatiza la noción de que los laboratorios pueden ser fundados y operados por entidades de gobierno, organizaciones de la sociedad civil, empresas o una combinación de estas, siempre que el propósito de sus actividades esté dentro de los asuntos públicos. Si bien la mayoría de los laboratorios son entidades de gobierno, la ciudadanía juega un papel fundamental en la creación y operación de estas unidades, como lo ilustran Fernández y Schoning (capítulo 24), quienes describen a la organización como una entidad ciudadana innovadora.

¿MODA O TENDENCIA?: DETONANTES DEL SURGIMIENTO DE LOS LABORATORIOS

Es notable la proliferación a nivel global de tantos laboratorios en tan poco tiempo. En la década de 1990 la literatura daba cuenta de solo dos policy labs —así llamados entonces (Whicher, 2021). El boom de los laboratorios ocurrió a partir de la década del 2000, de la que Whicher (2021) reporta 14 laboratorios en el mundo, hasta alcanzar los casi 500 en esta década de 2020 (Villa-Álvarez et al., 2022).2

¿Qué explica este súbito boom? ¿Es una moda pasajera o una tendencia? Algunas causas describen los movimientos superficiales de este fenómeno, como la emergencia de ciertas tecnologías, metodologías y uso de la evidencia empírica que emprendedores de política pública buscan incorporar al sector público, y el respaldo y la promoción que el modelo de laboratorios de innovación pública ha recibido por gobiernos nacionales, universidades, centros de pensamientos, organismos internacionales y agencias de cooperación internacional.3 Sin embargo, argumentamos que las causas de este fenómeno están vinculadas con problemas crónicos que padecen los gobiernos alrededor del mundo. Identificar las causas raíz es fundamental para entender el fenómeno porque estas nos brindan claridad para discernir entre los elementos de moda y tendencia de este fenómeno. Las causas que explican este fenómeno son las siguientes:


	Pérdida de confianza en las instituciones públicas.

	Agenda de reforma del sector público hacia gobiernos abiertos y colaborativos.

	Cambios en el ejercicio de la ciudadanía.

	Entornos más complejos y dinámicos.

	Posibilidades habilitadas por tecnologías emergentes.



La primera causa es la creciente pérdida de confianza de los ciudadanos en las instituciones públicas, que se ha deteriorado por varias décadas tanto en países industrializados como en desarrollo (Dalton, 2008; Kettl, 2017). Es un problema sensible para los gobiernos democráticos, si se considera que la confianza en las instituciones públicas es un componente central de la legitimidad política de una democracia (Nye et al., 1997). Se han probado distintas fórmulas para mitigar este problema, como políticas para mejorar la transparencia y rendición de cuentas, la satisfacción con servicios públicos, el involucramiento ciudadano y la transformación digital, con resultados moderados (Vigoda-Gadot et al., 2007; Christensen y Laegrid, 2007; Porumbescu, 2017).

Quizá la mesura de estas fórmulas se deba, en parte, a que típicamente son instrumentaciones fundamentadas en modelos tradicionales de gobernanza, que parecen estar perdiendo vigencia. Michel (capítulo 6) sostiene que los gobiernos alrededor del mundo están experimentando una “crisis de las ideas”; están estancados en paradigmas de gobierno y de gobernanza incapaces de generar soluciones efectivas para retos contemporáneos como la desigualdad, la inestabilidad económica o la sustentabilidad. Esta persistente incapacidad de los modelos tradicionales de gobierno de mantenerse al día con los rápidos cambios sociales y tecnológicos ponen de manifiesto la necesidad de pensar fuera de la caja y experimentar nuevos modelos de gobernanza más inclusivos y adaptativos a entornos cada vez más dinámicos. La pérdida de la confianza en las instituciones públicas, persistente a pesar de las diversas fórmulas ensayadas por los gobiernos, es un indicador de la exigencia ciudadana por nuevos modelos de gobernanza que se adecuen a las dinámicas y preocupaciones sociales contemporáneas. En este contexto, una hipótesis prevalente es la democratización del gobierno mediante la participación ciudadana: un gobierno que se abre a la participación en el diseño, formulación e implementación de políticas públicas mejora las condiciones para recuperar la confianza ciudadana (Nabatchi y Amsler, 2014).

Los laboratorios de innovación pública son una de las innovaciones en gobernanza recientes que pretender responder, con mayor solidez, a esta crisis de las ideas (Michel, capítulo 6).4 Mediante espacios de experimentación, donde los funcionarios públicos pueden diseñar y testear innovaciones en colaboración con los ciudadanos, los laboratorios fortalecen el vínculo del gobierno con la ciudadanía, erigiéndose más participativos, abiertos y centrados en la ciudadanía (Michel, capítulo 6; Dajer et al., capítulo 10; Perfoll y Tatit, capítulo 15). Fernández y Schoning (capítulo 24) profundizan sobre los atributos de esta innovación en la gobernanza, argumentando que la articulación de diversos actores y la sostenibilidad organizacional de las comunidades formadas alrededor de procesos de política pública fortalecen las prácticas democráticas y logran una toma de decisiones más reflexiva sobre las necesidades sociales o comunitarias. Además, sustentan que el énfasis en incorporar la participación de grupos históricamente excluidos, como trabajadores informales o comunidades originarias en el diseño de políticas públicas, no solo fortalece la legitimidad de la acción pública, sino que también robustece la generación de nuevas ideas en la resolución de problemas complejos.

La segunda causa está estrechamente vinculada con la primera: la agenda de reforma del sector público promueve la transición hacia gobiernos más abiertos y colaborativos. Actualmente, el paradigma de la nueva gobernanza pública es el esquema dominante de la forma de organización deseable de un gobierno; se trata de un paradigma que promueve la integración de diversos actores relevantes en la acción pública, donde la colaboración se erige como un instrumento esencial (Osborne, 2006). Sin embargo, no es claro si este paradigma —que ya alcanzó su mayoría de edad— sigue en consolidación, ya entró en decadencia, o es un paradigma en permanente evolución. Como su antecesora (la nueva gerencia pública), el paradigma de la nueva gobernanza pública es ambiguo; no es claro en qué consiste, ni cómo se instrumenta. Quizá por esta razón, uno se encuentra con una multitud de modalidades de gobernanza, como la gobernanza colaborativa, gobernanza participativa, gobernanza deliberativa, gobernanza democrática, gobernanza de la era digital, organizaciones conectadas, coproducción, cocreación, gobernanza de plataforma, gobiernos plataforma, plataformas colaborativas, innovación colaborativa o gobernanza adaptativa (Ansell y Torfing, infra; Janowski et al., 2018; Mergel y Desouza, 2013).

Independientemente de esta variedad, la premisa principal de esta agenda de reforma, reiteramos, es promover la colaboración, y los laboratorios de innovación pública encajan muy bien en proyectos de reforma orientados a establecer gobiernos colaborativos. Al respecto, Grandinetti (infra) señala que los laboratorios se erigen como mecanismos para buscar y convocar a actores involucrados y proveen un espacio y metodologías para instrumentar la colaboración entre los funcionarios públicos y los actores involucrados en alguna función de gobierno. Y apunta que la dimensión democrática de los laboratorios es significativa porque vincula la innovación pública más allá de los propósitos de eficiencia y efectividad. Este argumento cimenta la idea de que la apertura en el diseño de políticas públicas a la participación ciudadana fortalece al mismo tiempo la innovación pública y la legitimidad de las instituciones públicas (Ansell y Torfing, infra; Wegrich, 2023).


Además de la colaboración, la agenda contemporánea de reforma del sector público insta a los gobiernos a ser más abiertos. En esta agenda, la noción de apertura es amplia: se mezclan ideas de la innovación abierta, participación ciudadana y transparencia para reformar los esquemas de interacción gobierno-ciudadano y, en consecuencia, robustecer la legitimidad de las instituciones públicas (Mergel, 2015). Varios autores observan que el propósito de muchos laboratorios es impulsar el gobierno abierto y la transparencia gubernamental, particularmente las políticas de datos abiertos (Dajer et al., infra; Carrión y Robalino, infra; Acevedo y Dassen, 2016; McGann et al., 2018a). Incluso, Acevedo y Dassen (2016) argumentan que muchos laboratorios en América Latina nacieron motivados por la agenda de gobierno abierto y, dado este origen, se enfocan en actividades relacionadas con datos abiertos, transparencia, participación ciudadana y cocreación.

La agenda de reforma del sector público para promover la colaboración o la apertura induce la emergencia de la difusión de políticas (policy difussion), que no solo explica la emergencia de laboratorios a nivel internacional (Montero et al., capítulo 18), sino también la agenda que los laboratorios instrumentan (Robalino & Carrión, capítulo 16). Como explicamos, los laboratorios son el resultado del juego en la arena de políticas públicas y algunos casos muestran la influencia de organismos internacionales en la promoción de laboratorios como innovación institucional o en el propósito de un laboratorio. Por ejemplo, Carrión y Robalino y Carrión (capítulo 16) muestran que la agenda de gobierno abierto promovida por la Alianza para el Gobierno Abierto fue adoptada como la bandera del laboratorio Thinkia en Ecuador.

La tercera causa raíz corresponde a cambios en el ejercicio de la ciudadanía. La forma de entender el ejercicio de la ciudadanía cambia entre las generaciones de ciudadanos, y estamos frente a una nueva camada de ciudadanos que tiene un entendimiento del ejercicio de ciudadanía notablemente distinto al del resto de las generaciones. El aumento en los niveles de educación y de ingreso en países industrializados produjo un cambio generacional hacia valores posmodernos como el individualismo, la libertad y la autoexpresión, que ahora son valores fundamentales entre los ciudadanos más jóvenes (Inglehart, 2008). Paulatinamente, se desvanece la antigua noción del ciudadano obediente, caracterizado por conformarse con los medios tradicionales de participación: mítines, sufragios, cartas a sus representantes electos, militancia partidista, etc. (Dalton, 2008). Marcando un rumbo distinto, los valores posmodernos promueven entre las nuevas generaciones el ejercicio de una ciudadanía más comprometida con los ideales democráticos (Dalton y Shin, 2014), menos deferentes hacia la autoridad (Inglehart, 2008), con mayores expectativas sobre el desempeño del gobierno (Hooghe et al., 2017) y con menos confianza y satisfacción con las instituciones públicas (Dalton y Shin, 2014; Norris, 1999).

Este perfil de ciudadanos (referido como ciudadanos críticos, ciudadanos asertivos o ciudadanos conectados) tiene un entendimiento distinto de qué significa ser un ciudadano, tiene preferencias diferentes sobre los canales o mecanismos para ejercer ciudadanía, y reordena los valores que guían sus comportamientos (Norris, 1999; Loader et al., 2014). Es un perfil que demanda que su voz sea escuchada, que sus demandas incidan en la forma de gobernar y que no se satisface con solo ser visto participando (Loader et al., 2014); desconfía más de las instituciones públicas y, por lo tanto, es más propenso a involucrarse en formas de participación “no convencionales”, es decir, fuera de los espacios formales de participación (Loader et al., 2014). También se trata de la primera generación nativa digital, que no solo tienen la habilidad de producir, distribuir y consumir información en formatos multimedia, sino además el gusto por hacerlo. Y se caracterizan por su fortaleza en habilidades suaves como la coordinación y trabajo en equipo y sus preferencias por formas de organización horizontales y distribuidas (Shirky, 2010).

Movilizaciones sociales recientes, como la Primavera Árabe, Occupy Wall Street, los Indignados o los Chalecos Amarillos, muestran una nueva generación que no solo revitaliza la movilización social, sino que además abre nuevos caminos en la organización de la participación física y virtual. Las nuevas generaciones buscan espacios de participación diferentes, donde puedan expresarse, confrontar las decisiones del gobierno y ser escuchados, donde los medios brindan flexibilidad para las nuevas formas de comunicación y expresión, y que se ajusta a esquemas más individualizados —y menos colectivistas— de participación.5

En este contexto, tanto la ciudadanía como los gobiernos experimentan innovaciones institucionales que sean capaces de aglutinar las habilidades y preferencias de interacción y comunicación tan peculiares de las generaciones más jóvenes. Algunos laboratorios de innovación pública buscan incorporar estas demandas en la forma y el fondo de los mecanismos de participación ciudadana como ensayos para afrontar escenarios de baja participación democrática (Dajer et al., capítulo 10).

La cuarta causa raíz es que los entornos son cada vez más complejos y dinámicos. En sociedades cada vez más interconectadas e informadas, la exigencia social sobre el desempeño del gobierno no solo es creciente, sino compleja y diversificada. La incapacidad para adaptarse a entornos cambiantes es un problema que encuentra sus síntomas en la pérdida de legitimidad de los gobiernos, la caída en la confianza en el gobierno (Dalton, 2008), el resurgimiento de regímenes nacionalistas, autoritarios y populistas (Norris e Inglehart, 2018), el surgimiento de movimientos sociales disruptivos (Milkman, 2017) y en los reclamos por renovar las instituciones públicas. Los gobiernos precisan de instrumentos para leer mejor sus entornos y de una mayor flexibilidad para adaptarse a los constantes cambios sociales, económicos o tecnológicos. Esto explica, en cierta medida, el surgimiento de respuestas innovadoras y cada vez más sofisticadas orientadas a la adaptación gubernamental a su entorno.

Finalmente, la quinta causa raíz corresponde a las posibilidades habilitadas por tecnologías emergentes. Nuevas tecnologías como la inteligencia artificial, los datos masivos o las plataformas posibilitan nuevas prácticas en la gestión pública o en la interacción gobierno-ciudadanos, que pueden ser capitalizadas por las entidades públicas para reformular sus procesos administrativos. En el terreno de la innovación pública, varios autores explican cómo la transformación digital sienta las bases de la innovación en el sector público (Michel, capítulo 6; Rentería, capitulo 9; Ruibal y Pisano, capítulo 17). Por ejemplo, Michel (capítulo 6) señala que las tecnologías emergentes proveen oportunidades para repensar y rediseñar las estructuras de gobernanza, moviéndola hacia el ideal de gobiernos más responsivos, transparentes y centrados en el ciudadano. También, Ruibal y Pisano (capítulo 17) muestran, analizando el caso de la transformación digital en Uruguay, que la modernización burocrática y la mejora de la entrega de servicios públicos facilitan procesos administrativos más flexibles, transparentes y con mejor vinculación con la ciudadanía. Ponen como ejemplo los servicios hiperconectados, una innovación en el acceso de los ciudadanos uruguayos a servicios de múltiples entidades públicas bajo una ventanilla única, más ágil y con mejor experiencia de usuario. También, Martínez y Sánchez (capítulo 14) presentan el caso del Sistema de Actuación Temprana para la Permanencia Escolar, donde el uso de la inteligencia artificial habilitó el desarrollo de una herramienta innovadora para resolver el problema del abandono escolar. Sin embargo, las autoras señalan que la disponibilidad de la tecnología no es una condición suficiente para generar innovación; más bien, la tecnología debe incorporarse en un proceso de investigación interdisciplinaria, la metodología “ágil” y un diseño de política centrado en el usuario.

¿CAMBIOS TRANSFORMADORES, INCREMENTALES O NOMINALES?: LABORATORIOS COMO DISRUPCIÓN, EVOLUCIÓN O RECICLAJE

Desde una perspectiva panorámica, los laboratorios de innovación pública presentan un aluvión de novedades institucionales, metodológicas, de procesos y nominales. Es difícil —y quizá innecesario— hacer un listado exhaustivo de lo que es percibido como novedoso. Acaso convenga discutir solo algunas categorías relevantes. La categoría más notoria son las metodologías, donde el pensamiento de diseño es protagonista. También se incorporan al quehacer de las políticas públicas la ciencia de diseño, aprendizaje experiencial, ciencias del comportamiento, ludificación, lean, agile, crowdsourcing, ciencia de datos, simulación y dinámica de sistemas, entre otras. Otra categoría es la terminología, pues los laboratorios se caracterizan por utilizar un conjunto de términos importados de otros sectores como prototipado, hackatón, iteraciones, experiencia de usuario, diseño de servicio, viaje del cliente, diseño de experiencia, producto mínimo viable, nudge y sprint, entre otros.

Es razonable sospechar que muchas de estas novedades pueden ser cambios sin mayor trascendencia en el funcionamiento de los gobiernos ¿Habrá entonces cambios que transformen sustantivamente las burocracias? Para abordar esta pregunta analizamos las implicaciones que estas novedades pueden tener en la gestión pública y, en función de ello, clasificamos las novedades en tres tipos de cambios: transformadores, incrementales y nominales, que discutiremos en las siguientes subsecciones.


CAMBIOS TRANSFORMADORES: LABORATORIOS DISRUPTIVOS

Nos referimos a cambios transformadores cuando los laboratorios modifican la forma en que las burocracias realizan tareas sustantivas, particularmente las relacionadas con la definición de problemas y el diseño de políticas o servicios públicos. Los cambios transformadores que observamos son los siguientes:


	Enfoque postpositivista sobre la resolución de problemas.

	Proceso cíclico y no secuencial de las políticas públicas.

	Distanciamiento de las políticas de talla única.



La hechura de las políticas públicas sigue siendo moldeada por la tradición del positivismo científico (Cairney, 2021), es decir, se sigue pensando la toma de decisiones como un proceso objetivo, basado en evidencia medible y verificable y bajo un procedimiento bien definido y estructurado: el analista examina la información disponible, establece objetivos y criterios para elegir entre las alternativas de solución. También, el analista debe tomar decisiones basadas en evidencia, idealmente generada con rigor científico, para legitimar sus decisiones. En parte, con este paradigma se aspira a








CAMBIOS INCREMENTALES: LABORATORIOS COMO DETONANTES



	Ensanchamiento del ecosistema del asesoramiento de política pública.

	Incorporación de instrumentos en la formulación de políticas públicas.

	Fortalecimiento del vínculo del gobierno con actores externos.

	Creación de espacios seguros para la innovación.











CAMBIOS NOMINALES: LABORATORIOS MERCADOTÉCNICOS



	Función simbólica en los gobiernos.

	Renuevan el lenguaje burocrático.

	Importan soluciones de otros sectores.






¿CUÁL ES EL APRENDIZAJE DE LOS LABORATORIOS? AVANCES EN LA TEORIZACIÓN Y LA EXPERIMENTACIÓN SOBRE INNOVACIÓN PÚBLICA



	Hipótesis relacionadas con la estructura de un laboratorio.

	Minimizar la formalización, rutinización e institucionalización.

	Formar equipos de trabajo pequeños y multidisciplinarios.

	Crear un espacio que estimule la experimentación y generación de ideas.

	Consolidar la gobernanza local.




	Hipótesis relacionadas con la operación de un laboratorio.

	Balance entre la diversidad y uniformidad de los participantes.

	Fortalecer la capacidad de resolución de problemas.




	Hipótesis relacionadas con el liderazgo y las estrategias gerenciales.

	Cultivar una cultura organizacional que promueva la innovación.

	Tener un patrocinador o campeón de política pública.

















	Autonomía y aislamiento frente a centralidad.

	Originalidad frente a convencionalidad.

	Flexibilidad frente a institucionalización.

	Conexiones globales frente a locales.







NOTAS FINALES A MANERA DE CONCLUSIÓN
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