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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
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[image: logotipo de UNIVERSIDAD DE GUADALAJARA. logotipo de iippg | Institute de Investigacidn en Politicas Publicas y Gobierno. logotipo de *CUCEA El major luqar para el talento. logotipo de CLAD. logotipo de CENTRO DE ESTUDIOS ESTRATEGICOS PARA EL DESARROLLO. logotipo de TR/NSVERS/L OF Incidencia estrategica en politicas publicas. logotipo de CAF BANCO DE DESARROLLO DE AMERICA LATINA YELCARIBE]


















Agradecimientos


Este libro es resultado de un largo proceso en el cual muchas personas contribuyeron de forma generosa y comprometida para que fuera posible publicarlo. Autores, editores, correctores, diseñadores, colaboradores, gestores, dictaminadores, entre muchos otros que participaron en la hechura de este volumen.


En primer lugar, agradecemos a la Universidad de Guadalajara, en particular al rector del Centro Universitario de Ciencias Económico Administrativas, Gustavo Padilla Montes, por su apoyo decidido desde un inicio, cuando apenas era una idea editorial. A José María Nava, secretario académico; Denise Murillo, secretaria administrativa; Tony Reyna, titular de la unidad de producción editorial; Claudia Virgen, unidad de asuntos jurídicos y enlace con la oficina de la Abogacía General, por sus valiosas gestiones para lograr que el libro fuera publicado. A la directora y ex director del Departamento de Políticas Públicas, Carla Aceves y Alberto Becerra, respectivamente, por su apoyo institucional, así como al director del Instituto de Investigación en Políticas Públicas y Gobierno, Enrique Cabrero. Al director del Centro de Estudios Estratégicos para el Desarrollo, Omar Avilés, por su contribución a la publicación. Agradecemos finalmente a Carlos Trejo, abogado general de la Universidad, sus gestiones para lograr integrar a todos los colaboradores institucionales del libro.


Agradecemos también al Banco de Desarrollo de América Latina, CAF, particularmente a Christian Asinelli, por su prólogo y apoyo a la obra, así como a Pilar Gutiérrez y Nathalie Gerbasi por sus valiosas gestiones.




Agradecemos al Congreso Latinoamericano de Administración para el Desarrollo, CLAD, particularmente a Conrado Ramos y Alejandro Milanesi, por su apoyo para la publicación del libro.


Agradecemos a Penguin Random House México, particularmente a Eduardo Flores, su dedicación y paciencia en la gestión editorial para que fuera posible imprimir el libro bajo el prestigioso sello editorial de Debate.


Agradecemos a Transversal Think Tank, particularmente a Luis Aranguren, Horacio Fernández, Alejandro Martínez González, Fernando Amescua, Ricardo Barbosa, Ignacio Calderón, Helio y Carlos Estévez, Daniel Moel, César de Anda Molina, Felipe Gómez García, Gome Gómez Collignon, Altagracia Gómez Sierra, Ian Paul Otero, Eugenio Pelayo, Jesús Sainz, Ana Luisa Miramontes, entre otros, por su valioso apoyo que ha permitido que el centro de pensamiento se posicione internacionalmente con publicaciones como esta.


Agradecemos en particular a Felipe Medel, coordinador de proyectos de investigación de Transversal Think Tank, por su valiosa gestión editorial.
















Prólogo


CHRISTIAN ASINELL


CAF


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
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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 evitar o minimizar la influencia de la política, los valores y la ideología en la gestión pública y la toma de decisiones. Son ideas que orientan a una planificación racional de la acción pública y una centralización de la formulación de las políticas públicas, ambas puestas al mando de analistas o técnicos especializados (Cairney, 2023).


Naturalmente, la literatura en el análisis de políticas públicas ha cuestionado desde hace tiempo este paradigma, poniendo de manifiesto la importancia del factor político en la definición de problemas públicos y en la implementación de políticas públicas (Ansell et al., 2017), donde las dinámicas de poder y las resistencias al cambio, por ejemplo, dan al traste con las presuposiciones propias de la planeación racional y centralizada. En particular, los célebres problemas perversos (wicked problems) son un tipo de problema público que no encajan en esquema racional y secuencial de resolución de problemas, debido a su complejidad, interdependencia y su trastocamiento a intereses diversos y en competencia.


Uno de los cambios transformadores de los laboratorios es que combinan el paradigma del positivismo científico con el enfoque deliberativo en el diseño de las políticas públicas (Wegrich, 2023; Ansell y Torfing, capítulo 4), que implica que el diseño de política pública bien se puede lograr mediante un proceso racional y planificado o bien como resultado de la deliberación de múltiples actores involucrados en la hechura de una política pública. Esto no significa que los laboratorios abandonen o desvaloricen el enfoque positivista, por el contrario, muchos de ellos son entidades que refrendan el compromiso de elaborar políticas públicas con base en evidencia científica o en datos mediante la adopción de metodologías de trabajo como la experimentación o la ciencia de datos (Roseth y Santamaría, capítulo 12; Rojas y Daflos, capítulo 13; Diéguez y Straface, capítulo 21).


Incluso, mediante el fortalecimiento de la toma de decisiones basadas en evidencia, los laboratorios buscan mejorar su capacidad de afrontar problemas perversos, incrementar la eficiencia o efectividad de las entidades públicas, o mejorar su rendición de cuentas. Diéguez y Straface (capítulo 21), mediante un caso de estudio, muestran la capacidad de un laboratorio de institucionalizar y perfeccionar los sistemas de gestión del desempeño mediante la innovación en los instrumentos de medición, que permitió al gobierno de Buenos Aires orientar las actividades de sus entidades hacia metas basadas en evidencia. También, Roseth y Santamaría (capítulo 12) proveen evidencia y recomendaciones en la gestión de experimentos de campo, un instrumento valioso para generar evidencia robusta para la toma de decisiones.


Por estas razones, nos referimos al enfoque de los laboratorios como postpositivista, porque los laboratorios no dejan detrás el paradigma del positivismo científico, sino que lo unen con el enfoque deliberativo. Además, los laboratorios incorporan al diseño de las políticas públicas una dimensión no considerada anteriormente, que es el diseño centrado en el usuario (Peters, capítulo 3; Ansell y Torfing, capítulo 4). Se trata de un paradigma que siembra en los funcionarios públicos la preocupación o el interés por diseñar políticas públicas pensando en la experiencia de los ciudadanos y por entender cómo el diseño de una política pública se alinea con sus necesidades, condicionamientos y subjetividades. De tal manera que el enfoque postpositivista de los laboratorios sobre la resolución de problemas refresca nuestros lentes conceptuales y nos invita a encontrar una respuesta distinta a preguntas fundamentales en el análisis de políticas públicas: ¿cuál es la mejor forma de elaborar una política pública? ¿Qué proceso (el racional, político o de diseño) tiene más peso en la efectividad y calidad de una política pública? ¿Cómo generar mejores insumos para el diagnóstico y la formulación de políticas públicas?


Los laboratorios también tienen cierta alineación con la noción propuesta por varios autores de que el ciclo de políticas públicas es un proceso caótico y no secuencial (Noveck, 2021; Dunn, 1988). Sin embargo, a pesar de las abundantes críticas, el ciclo secuencial de políticas públicas se mantiene vigente en la academia, en la práctica y en las aulas, pues es una herramienta heurística útil para interpretar el proceso de políticas públicas (Althaus y Threlfall, 2021). Al respecto, el desarrollo iterativo es una adopción de los laboratorios con implicaciones prácticas sobre la elaboración de las políticas públicas. Se trata de un proceso de diseño cíclico, basado en la tríada diseño-desarrollo-prueba (Rentería, capítulo 9); comienza con una inversión mínima de tiempo de desarrollo (p. ej., bocetos en papel) y prioriza la interacción temprana con el usuario. Es un procedimiento que busca perfeccionar el diseño de una intervención de política pública o de un servicio público en una etapa muy temprana, a un costo muy bajo y de manera ágil. A diferencia de la experimentación, que es una herramienta de evaluación de soluciones de política pública ya definidas, el desarrollo iterativo es una herramienta de diseño utilizada para explorar y definir problemas y políticas públicas (Peters, capítulo 3; Rentería, capítulo 9).


También proporciona un espacio de prueba para identificar fallas de diseño, que ocurren cuando no se evalúa apropiadamente la factibilidad política y administrativa de una solución en la etapa de diseño (Ansell et al., 2017). Aragão et al. (capítulo 22) demuestran, mediante un caso de estudio, cómo el trabajo colaborativo, interdisciplinario e intersectorial tienen un papel fundamental para caracterizar con precisión las necesidades de la ciudadanía en movilidad urbana, seguridad pública y gestión del medio ambiente. Su análisis no solo demuestra la función de un laboratorio como espacio para probar nuevas ideas, sino también describe una hoja de ruta para instrumentar análisis colaborativos e interdisciplinarios como mecanismos para prevenir fallas de diseño. Este cambio de enfoque del proceso de políticas públicas, quizá modesto, es un ejemplo de un enfoque no lineal del proceso de políticas públicas, donde la implementación y la evaluación de un prototipo ocurren de manera simultánea a lo largo de múltiples iteraciones, previo a su escalamiento.


Finalmente, los laboratorios promueven un distanciamiento de las políticas públicas de talla única (one-size-fits-all). Además de lo ya mencionado, el paradigma del positivismo científico incide en pensar las causas de un problema público o las poblaciones objetivo de una política pública bajo una lente universalista (Weimer y Vining, 2017), es decir, presupone evidencia que registra patrones universales y prevé teorías causales generales que funcionan en distintos contextos. En consecuencia, el positivismo científico insta a los analistas de políticas públicas a pensar soluciones de talla única, intervenciones únicas, no diversificadas ni personalizadas. Por supuesto, las críticas a este paradigma señalan la simplificación de problemas sociales complejos y la influencia de factores sociales, políticos o culturales sobre las intervenciones de política pública (Cairney, 2023). Los laboratorios de innovación amortiguan estas premisas con la incorporación de procesos deliberativos y el involucramiento de actores relevantes en la elaboración de las políticas públicas (Ansell y Torfing, capítulo 4; Grandinetti, capítulo 7; Perfoll y Tatit, capítulo 15). También, la aproximación a los usuarios y el interés en comprender sus experiencias, cultivadas por el diseño centrado en el usuario, contribuyen a que se ponga de manifiesto durante el diseño colaborativo que los usuarios de una política o servicio público varían en cuanto a sus necesidades o sus condiciones para acceder a un servicio público. Rojas y Gutiérrez (capítulo 13) ilustran este punto con su análisis del Laboratorio de Gobierno de Chile, donde las soluciones a un problema se diseñan pensando en las necesidades de los ciudadanos, especialmente de grupos vulnerables. Al considerar las necesidades o barreras de estos grupos, el laboratorio diseña servicios más equitativos y accesibles, lo que promueve políticas públicas más efectivas y responsivas a las diversas necesidades de la población.


CAMBIOS INCREMENTALES: LABORATORIOS COMO DETONANTES



Los cambios incrementales, aunque no modifican la forma de realizar tareas sustantivas, sí optimizan o eficientizan las funciones vigentes. A continuación listamos los aspectos donde los laboratorios pueden generar cambios incrementales:




	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.





Tradicionalmente, el ecosistema de política pública (policy advice) está compuesto por consultores, think tanks, universidades y otras entidades dedicadas a la generación y análisis de información o a la transferencia de conocimiento para la toma de decisiones (Peters, capítulo 3; Wellstead y Howlett, 2021). Los laboratorios se suman a esta oferta, pues regularmente constituyen entidades dedicadas a la generación de conocimiento para la toma de decisiones, ya sea mediante la investigación o el diseño colaborativo (p. ej., la cocreación). Pero no solo ensanchan cuantitativamente la oferta, sino que también pueden ampliar las formas de generar o procesar información para la toma de decisiones. A diferencia de las entidades tradicionales de asesoramiento de política pública, que según Wellstead y Howlett (2022) suelen operar bajo un enfoque positivista, y que típicamente no incorpora insumos de los usuarios, los laboratorios ofrecen enfoques y metodologías alternativos: experimentación, diseño centrado en el usuario, ciencia de datos, dinámica de sistemas, etnografías y un largo etcétera de novedades instrumentales.


Al respecto, los laboratorios han sido puentes para la adaptación de metodologías emergentes de otros sectores, que pueden generar valor en la definición de problemas públicos, búsqueda de soluciones, elección de soluciones y gestión del cambio organizacional. Es muy temprano para juzgar la pertinencia o efectividad de estas metodologías en el sector público, pero se observa que la incorporación de estos instrumentos en la caja de herramientas del analista de políticas públicas fortalece su capacidad de resolución de problemas.


La forma de trabajar de los laboratorios, con su carácter deliberativo y su incorporación de las agendas de participación democrática, colaboración y gobierno abierto, han logrado fortalecer el vínculo de los gobiernos con actores externos. Los laboratorios traducen estas agendas en estrategias concretas y accionables para la vinculación de los gobiernos con actores externos (Dajer et al., capítulo 10; Robalino y Carrión, capítulo 16; Perfoll y Tatit, capítulo 15). Podríamos organizar tales estrategias en tres categorías: relación con los usuarios, relación con el entorno y relación con otras entidades públicas. La primera categoría, relación con los usuarios, es quizá el centro de gravedad de cualquier laboratorio que busca incorporar la colaboración, la participación democrática y el diseño centrado en el usuario en el diseño de políticas públicas. Para fortalecer la relación con los usuarios los laboratorios incorporan nuevas metodologías: diseño centrado en el usuario (p. ej., pensamiento de diseño, etnografías, ciencia del diseño y aprendizaje experiencial), experimentos (p. ej. randomized controlled trials o nudges), desarrollo iterativo (prototipado, hackatones, agile) o de colaboración (p. ej., crowdsourcing). Dichas estrategias, como ya se dijo, inciden en la incorporación de múltiples actores relevantes en la toma de decisiones y, con ello, fortalecen la gobernanza de la acción pública.


Los laboratorios también pueden mejorar su vínculo con el entorno o, dicho de otra manera, su capacidad de adaptación frente a cambios en el entorno. Algunos laboratorios se especializan en la investigación y la generación y procesamiento de datos, lo cual deriva en un mejor monitoreo y entendimiento de las condiciones del entorno y, en consecuencia, una mejor capacidad de respuesta o adaptación frente a crisis o eventos catastróficos (Rentería, capítulo 9). Por ejemplo, los gobiernos pueden fortalecer su monitoreo de la evolución de las condiciones socioeconómicas de poblaciones objetivo, las condiciones de riesgo de algunas zonas frente a inundaciones, sismos u otras catástrofes naturales, o los focos rojos de incidencia criminal en una ciudad. Naturalmente, este enfoque está estrechamente vinculado con la ciencia de datos y la capacidad de información de los gobiernos, pero también está con la investigación cualitativa, como grupos de enfoque, etnografías o sondeos, que generan insumos valiosos sobre las condiciones de entorno.


Finalmente, los laboratorios también pueden ser entidades dedicadas a fortalecer la función pública y los gobiernos, mediante la generación de aprendizaje organizacional o la capacitación y mentoreo a otras entidades públicas para promover la innovación pública o simplemente mejorar su desempeño (Diéguez y Straface, capítulo 21; Rojas y Daflos, capítulo 20; Rojas y Gutiérrez, capítulo 13). Se trata de laboratorios con una identidad de gestores de un cambio sistémico de las burocracias o del fortalecimiento de las capacidades del gobierno. Por lo tanto, sus funciones y estrategias son distintas; se dedican a la transferencia de conocimiento (p. ej., asesoría, capacitación, acompañamiento y mentoría), más que a la resolución de problemas específicos. Asimismo, sus propósitos pueden ser diversos, desde formar capacidades de análisis y de aprendizaje organizacional (Rojas & Daflos, capítulo 20), incorporar capacidades y metodologías para la innovación pública (Rojas y Gutiérrez, capítulo), fortalecer la capacidad de generación de evidencia robusta para la toma de decisiones (Roseth y Santamaría, capítulo 12) o alinear la gestión de las entidades públicas hacia una visión coherente de desempeño (Diéguez y Straface, capítulo 21).


Una propuesta valiosa de los laboratorios es la creación de “espacios seguros” para la innovación, donde se promueva la experimentación, creatividad y la colaboración sin riesgos ni miedo al fracaso. Torres y Reyna (capítulo 23) explican que en burocracias tradicionales, donde se prioriza la adherencia a la norma, las rutinas y los protocolos y la aversión al riesgo o los fracasos, los funcionarios públicos son reacios a probar nuevas ideas. Existe también un sesgo de omisión sobre experimentos con resultados nulos o contrarios, causado por el interés en la expectativa de demostrar que la intervención que ha sido ideada y evaluada tiene un efecto en la dinámica de las publicaciones académicas, que suelen ignorar resultados con efectos nulos; ambas cuestiones derivan en desinterés por aprender a través del “fracaso” (Roseth y Santamaría, capítulo 12).


En cambio, los espacios seguros brindan protección para los funcionarios públicos que están ahí para ensayar ideas y aíslan los procesos de desarrollo y testeo de nuevas ideas de presiones políticas u otro tipo de injerencias externas. Esta protección permite a los funcionarios públicos no solo generar ideas novedosas, sino también enfocarse en soluciones de largo plazo y centradas en las personas, que no siempre son prioridades en espacios de toma de decisiones tradicionales (Michel, capítulo 6).


La creación de espacios seguros también requiere de la consolidación de una cultura organizacional, al interior de estos espacios, que promueva la libertad para la experimentación (Torres y Reyna, capítulo 23). Mediante la gestión de la cultura organizacional, los laboratorios buscan desactivar la aversión al riesgo, el miedo al fracaso, o el juego de culpas entre funcionarios públicos, y en su lugar promover nociones de empatía, colaboración, trabajo en equipo, tolerancia al fracaso y pensamiento de largo plazo. Todo esto dentro de un espacio que restringe el efecto negativo de experimentos fallidos o inocuos solamente hacia el interior del espacio de innovación.


CAMBIOS NOMINALES: LABORATORIOS MERCADOTÉCNICOS



Finalmente, los cambios nominales son los que solo modifican el lenguaje que se utiliza para referirse a funciones y tareas o para construir la narrativa que describe la misión y función del laboratorio, sin que esto implique una modificación sustantiva de las actividades. A continuación presentamos algunos cambios nominales:




	Función simbólica en los gobiernos.


	Renuevan el lenguaje burocrático.


	Importan soluciones de otros sectores.





Hasta donde hemos expuesto, queda de manifiesto la variedad de funciones sustantivas que los laboratorios pueden asumir en la función de gobierno. Sin embargo, a la par de las funciones sustantivas, los laboratorios también pueden tener una función simbólica en los gobiernos, que es proyectar frente a la ciudadanía y actores relevantes la intención de un gobierno de modernizarse, de mantenerse vigente en las modas de la administración pública o de su disposición a la apertura y la colaboración con la ciudadanía. La dimensión simbólica puede ofuscar el proceso de institucionalización de los laboratorios o, peor, desvirtuar los procesos de institucionalización. Carrión y Robalino (capítulo 16) sustentan este argumento con el concepto de “institucionalización de fachada”, que acuñaron para describir la adopción superficial de estructuras institucionales en un laboratorio de innovación en Ecuador, fenómeno que proyecta una apariencia de formalidad y alineación con la agenda de gobierno abierto, aunque al interior el laboratorio carece de compromiso, capacidades de resolución de problemas e independencia. López-García et al. (capítulo 19) profundizan sobre este fenómeno y describen dos procesos que desvirtúan la operación e institucionalización de los laboratorios. Los laboratorios pueden padecer de un proceso de institucionalización viciado, que los autores denominan “institucionalización fast-track”, que son estrategias de institucionalización mediante decretos escuetos, pero ágiles, sin construir el suficiente apoyo social o consensos políticos. También pueden ser instrumentos para promover “políticas de vitrina”, que son estrategias de inversión en que optimicen la visibilidad de proyectos urbanos innovadores.


En la misma línea, los laboratorios también pueden ser ocasión para renovar el lenguaje con que nos referimos a procesos y prácticas burocráticas, sin incidir en las actividades o funciones de las entidades públicas. La misma etiqueta de “laboratorio” puede resultar novedosa y tentadora como un símbolo de modernización de la administración pública. O bien, se puede observar el fenómeno de incorporación de terminología propio de otros sectores o de la cultura de una comunidad o disciplina profesional en particular.


Finalmente, los laboratorios incorporan cambios nominales cuando importan soluciones de otros sectores. Por ejemplo, algunas entidades públicas han incorporado a sus funciones disciplinas de ciencia de datos o ciencias del comportamiento sin tener las condiciones necesarias para su correcto funcionamiento, o bien, sin que estas funciones generen suficiente valor en la entidad o al interior del gobierno (Carrión y Robalino, capítulo 16). La importación de soluciones es un cambio nominal porque no implica un cambio en la maquinaria burocrática porque no transforma, precisamente, las formas de diagnosticar problemas o buscar soluciones. Se trata entonces de adopciones de soluciones buscando problemas, pero que carecen de una perspectiva completa del proceso de solución de problemas (Rodríguez, capítulo 8).


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



Las variadas propuestas de los laboratorios en su estructura, operación y propósitos nos dejan diversos aprendizajes sobre las estrategias para generar innovación pública. Explícita o implícitamente, los laboratorios y los académicos que los estudian desvelan nuevas hipótesis sobre estrategias o factores que fortalecen la capacidad de innovación. Algunas de estas hipótesis aparecen de manera tangencial en la literatura, pero es necesario un esfuerzo sistematizado por incorporarlas en una agenda de investigación que permita precisar mejor las razones por las que se crean los laboratorios, sus efectos esperados en el gobierno y las condiciones que propician la innovación efectiva. Son hipótesis en desarrollo, de las que todavía no tenemos evidencia empírica. Por lo tanto, se trata más bien de una agenda de investigación en el campo. Enmarcamos las hipótesis en tres grupos, de los que se desprenden hipótesis específicas:




	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.









El primer conjunto de hipótesis sustenta la importancia de la estructura organizacional de un laboratorio para promover la innovación. La primera hipótesis señala que un laboratorio mejora su capacidad de innovación si minimiza su nivel de formalización, rutinización e institucionalización. Un alto nivel de institucionalización puede derivar en inflexibilidad organizacional para adaptarse a circunstancias cambiantes y puede atrincherar viejas prácticas y rutinas en la organización (Peters, capítulo 3). Asimismo, la rutinización puede atrincherar compromisos, instrumentos y prácticas del pasado; situación que se contrapone con el ejercicio de la creatividad. Algunos laboratorios se caracterizan por asumir valores postburocráticos, como la flexibilidad y la horizontalidad en la estructura organizacional, debido a la suposición de que estas fortalecen la capacidad de innovación (Rentería, capítulo 9).


También se hipotetiza que los laboratorios deben crear equipos de trabajo pequeños, multisectoriales y multidisciplinarios (Grandinetti, capítulo 7; Aragão et al., capítulo 22; Perfoll y Tatit, capítulo 15). En línea con el punto anterior, se especula que los equipos pequeños logran mayor flexibilidad y adaptabilidad a los laboratorios para enfrentar diversos retos. También, la colaboración multisectorial puede desarrollar soluciones innovadoras a retos sociales, argumento que Grandinetti (capítulo 7) sustenta en su análisis de la incubadora Gob-Tech de Rosario. Este tipo de colaboración permite amasar, de manera eficiente, un capital de expertise, recursos y perspectivas que posibilita un mejor abordaje de problemas complejos, como sucedió en el caso de PIT Policy Lab descrito por Martínez y Sánchez (capítulo 14).


Otro argumento, ya reseñado, es la creación de espacios que estimulen la experimentación y la generación de nuevas ideas (véase la sección “Cambios incrementales: laboratorios como detonantes), al tiempo que reducen la aversión al riesgo. Se hipotetiza que la creación de espacios de experimentación (o bien, “espacios seguros” o “islas de innovación”) cumple varias funciones: provee un lugar para recibir a participantes con diversos perfiles y habilidades para que trabajen colaborativamente; aísla a los funcionarios públicos de las dinámicas e injerencias burocráticas o políticas durante los ejercicios de ideación o experimentación, y desarticula las jerarquías burocráticas que puedan inhibir a los participantes. Torres y Reyna (capítulo 23) y Perfoll y Tatit (capítulo 15) aterrizan esta idea bajo la analogía de “espacios seguros”, que representan espacios donde los actores involucrados se alejan de sus funciones públicas y pueden ensayar ideas, probar o equivocarse con menos preocupación ante posibles resultados fallidos. Se argumenta también que un valor fundamental para promover la innovación es el acomodo del fracaso (Roseth y Santamaría, capítulo 12): revalorizar el fallo como un resultado natural de ideas novedosas, como una situación temporal que requiere perfeccionamiento y como un recurso para aprender sobre el problema, la solución o la implementación en cuestión.


Cerramos este conjunto de hipótesis reseñando el modelo de la gobernanza local o territorial que propone Grandinetti (capítulo 7) bajo el concepto de ecosistema innovador de proximidad, que refiere a la formación de redes territoriales de colaboración para generar valor público. A diferencia de otros, este modelo de innovación se centra en la importancia de las características y configuración únicas de los territorios, donde la colaboración de proximidad conlleva a procesos de innovación más efectivos. La autora también señala que las entidades que reconocen, mediante sus actores, los procesos sociales en curso y las particularidades territoriales de los problemas públicos, serán las que alcancen un mayor potencial innovador y transformador.


El segundo conjunto de hipótesis está relacionado con la operación de un laboratorio. En la literatura se hipotetiza que los laboratorios generan más innovación cuando encuentran un balance en la diversidad y uniformidad de los participantes. Naturalmente, la diversidad de actores involucrados aumenta las posibilidades de generar más ideas. Sin embargo, una diversidad más amplia de actores reduce las posibilidades de formar acuerdos e, incluso, degrada hacia denominadores comunes —en lugar de ideas innovadoras— o, incluso peor, hacia un pastiche de ideas variopintas (Torfing et al., 2020). Ciertamente, la innovación colaborativa se nutre de la diversidad, pero la multiplicidad de actores en un proceso de toma de decisiones requiere de una base de similitudes y puntos en común para lograr acuerdos entre las partes (Torfing et al., 2020). Por lo tanto, para fortalecer la innovación es importante nutrir la diversidad de puntos de vista, ideas y fuentes de conocimiento, pero también es necesario establecer puntos en común para facilitar el intercambio de ideas y la construcción de acuerdos.


Otro elemento esencial para la innovación es la capacidad de resolución de problemas. Esta es la tesis de Rodríguez (capítulo 8), quien, al igual que nosotros, afirma que la labor fundamental de los laboratorios es resolver problemas. El autor argumenta que los analistas de política pública deben adoptar un enfoque integral e iterativo que comience con una profunda comprensión del problema, seguido por la identificación y aplicación de herramientas apropiadas a la definición del problema; la solución puede ser innovadora o no, que es menos importante que resolver un problema de manera efectiva. Para resolver problemas o innovar, los funcionarios públicos necesitan un conjunto de habilidades más robusto, como el pensamiento creativo, crítico y analítico. Daflos y Rojas (capítulo 20) también enfatizan habilidades relacionadas con la innovación, como el análisis de datos, diseño cívico y la gestión del cambio organizacional. Los autores de ambos capítulos coinciden en señalar que la inversión en el desarrollo de capital humano es una estrategia que habilita la innovación pública de manera más sostenible y transformadora.


El tercer conjunto de hipótesis está relacionado con el liderazgo y las estrategias gerenciales. Como ocurre en la gestión del cambio organizacional o de transformación digital (Fernandez y Rainey, 2017), el liderazgo es esencial para potenciar la capacidad de innovación de un laboratorio. Un buen liderazgo dota de orden y organización a los laboratorios, que es particularmente relevante cuando se ha optado por una estructura flexible y horizontal (pues, en ausencia de normas, rutinas y jerarquías institucionalizadas, las labores de orden y organización recaen en los líderes). Los lideres también influyen en el reclutamiento del personal idóneo para las actividades del laboratorio y en el establecimiento de más y mejores vínculos de colaboración con socios internos o externos, todo lo cual potencia la innovación. Ramos y Cuadros (capítulo 11) sustentan esta hipótesis con su concepción de emprendedores innovadores, personas en el sector público que trabajan activamente, por medio del liderazgo proactivo y con una alta resiliencia, por colocar a un laboratorio como una entidad central y relevante en la función de gobierno en ambientes inhóspitos para la innovación. También Roseth y Santamaría (capítulo 12) extraen varios aprendizajes de liderazgo durante los pilotos o experimentos de campo: buenos experimentos surgen tanto por planeación como por oportunismo; tener paciencia para conformar un equipo adecuado y tener a todo el mundo a bordo; estar preparado para convertirse en abogado del proyecto; ser descreídos de los proyectos con calendarios exógenos “duros”; comunicar efectiva y persuasivamente.


El liderazgo también posibilita a los laboratorios cultivar una cultura organizacional orientada hacia la innovación. Michel (capítulo 6) señala que la innovación pública requiere de un cambio de cultura organizacional que transite de la aversión al riesgo y la rigidez hacia gobiernos proactivos, con un enfoque a la adaptación y al aprendizaje continuo. Una cultura organizacional con esta orientación establece un conjunto de valores y creencias compartidas entre los miembros que puede, por ejemplo, fortalecer la asunción de riesgos en la generación de ideas, reducir el miedo a equivocarse, revalorizar la importancia de los datos o enfatizar la experiencia de usuario o la colaboración como ejes centrales en la elaboración de políticas públicas.


Finalmente, la capacidad de innovación se fortalece con la presencia de patrocinadores o campeones de política pública, lo cual se refiere a líderes externos a una organización con capital político, formal e informal, suficiente para empujar un tema a la agenda pública, persuadir a otros actores políticos de la necesidad de un cambio y custodiar un proceso de cambio organizacional (Fernandez y Rainey, 2017). Un patrocinador o campeón de política pública fortalece la innovación porque brinda estabilidad a un laboratorio durante su gestación y provee protección ante la toma de riesgos y pruebas de ideas nuevas (McGann et al., 2018a).


Estas hipótesis son formas de apalancar la innovación pública que, sin embargo, pueden menoscabar la relevancia de los laboratorios en el gobierno. La relevancia y legitimidad dotan a los laboratorios de la estabilidad necesaria para sortear los retos comunes de un laboratorio, que habitan, como indican Ramos y Cuadros (capítulo 11), en un entorno institucional inhóspito, es decir, en condiciones de inestabilidad política, rigidez burocrática, falta de apoyo político, escepticismo y resistencia al cambio (Grandinetti, capítulo 7, Rojas y Gutiérrez, capítulo 13; Martínez y Sánchez, capítulo 14,; Dajer et al., capítulo 10, Perfoll y Tatit, capítulo 15). Por ello es importante discutir las tensiones entre innovación y relevancia que algunas hipótesis pueden generar:






	Autonomía y aislamiento frente a centralidad.


	Originalidad frente a convencionalidad.


	Flexibilidad frente a institucionalización.


	Conexiones globales frente a locales.





La centralidad de un laboratorio en el entramado de entidades públicas, al contrario de la autonomía y el aislamiento, brinda relevancia a los laboratorios frente a otros actores políticos. Como ya se dijo, la autonomía permite crear espacios creativos y experimentales seguros, y brinda estabilidad para el trabajo de desarrollo, prototipado y escalado que requieren una visión de largo plazo (Torres y Reyna, capítulo 23; Daflos y Rojas, capítulo 20). Sin embargo, la autonomía conduce a un aislamiento formal, procedimental y político de otras entidades públicas, que deriva en una potencial desconexión de las necesidades, objetivos y cultura del gobierno del que forman parte.


Los laboratorios destacan por sus metodologías novedosas u originales, que son, casi todas, importadas de otros sectores. Aunque esta originalidad abre nuevas rutas para la innovación, también puede menguar la aceptación de sus soluciones —o del propio laboratorio— en un ecosistema tradicional de policy advice. Las ideas y metodologías innovadoras no serán fácilmente aceptadas en un sistema de generación y procesamiento de conocimiento para la toma de decisiones asentado sobre marcos de análisis convencionales. Recordemos que los laboratorios se incorporan a un sistema de policy advice del sector público, amplio y consolidado, que generan información, ideas y soluciones bajo marcos de análisis conocidos y aceptados en el sector público (Peters, capítulo 3). Por estas razones, para lograr un balance entre innovación y relevancia, quizá los laboratorios deban mezclar formas de trabajo innovadoras, pero desconocidas, con herramientas convencionales y conocidas, pero poco innovadoras.


También, se hipotetiza que un laboratorio con niveles bajos de institucionalización logra flexibilidad,6 que es necesaria para generar más y mejores ideas. La institucionalización está asociada con la rutinización y burocratización de la resolución de problemas, que menguan la capacidad de innovación. Sin embargo, la institucionalización también es necesaria para dotar a un laboratorio de estabilidad y sostenibilidad en el largo plazo, y para facilitar la colaboración del laboratorio con otras entidades públicas. Rojas y Gutiérrez (capítulo 13) proponen una estrategia para abordar esta tensión, que llaman “burocratizar la innovación”. De acuerdo con los autores, los laboratorios deben crear procesos que integren las actividades de innovación en las estructuras y procesos de la administración pública; por ejemplo, embeber metodologías como la experimentación, cocreación y desarrollo iterativo en los flujos de trabajo de las entidades públicas y lograr una visión compartida sobre la innovación y las herramientas para evaluarla. Esto facilita la asimilación de la innovación en la maquinaria burocrática e induce a una oportuna confrontación entre cambio y resistencia.


Finalmente, algunos laboratorios experimentan una tensión en sus esquemas de adquisición de conocimiento e incorporación de prácticas organizacionales. Por un lado, los líderes de los laboratorios se alimentan de la experiencia de otros laboratorios alrededor del mundo, organismos internacionales u otras instituciones que transfieren conocimiento para consolidar su visión y estrategias. Esto no solo nutre la forma y función de los laboratorios a nivel local, sino que además contribuye al afianzamiento de redes globales de laboratorios (y otras entidades) que comparten experiencias y prácticas (Daflos y Rojas, capítulo 20). Por otro lado, Montero y Whitney (capítulo 18) señalan que los laboratorios para la planeación urbana en América Latina son frecuentemente liderados por personas con una formación profesional de universidades del Norte Global o instituciones de élite en América Latina, que orienta la integración práctica y epistémica de un laboratorio hacia una comunidad global, lo que deriva en una posible desconexión de las necesidades o contexto específico del ámbito local en el que opera.


NOTAS FINALES A MANERA DE CONCLUSIÓN



El título Pensar fuera de la caja burocrática hace alusión a la expresión coloquial de “pensar fuera de la caja” (think out of the box) como premisa con la que se concibió este volumen: pensar los laboratorios fuera del marco burocrático para entender y analizar estos espacios que no cuadran con los cánones académicos tradicionales. Había que salirse del molde académico con que suele abordarse la innovacion pública para intentar entender su origen y alcance en la práctica.


Una conclusión preliminar es que el ethos y la forma de trabajo de los laboratorios de innovación están orientados a la resolución de problemas más que a la búsqueda de la innovación. Acaso la innovación sea más un resultado no necesariamente buscado que un propósito explícito. En su afán por encontrar soluciones alternativas a los problemas públicos, muchos laboratorios terminan innovando sin proponérselo.


Los laboratorios de innovación pública aplican metodologías para buscar una solución a un problema específico de la administración pública, el gobierno o la ciudad. En general, los laboratorios procuran que la solución sea adecuada para el problema y no necesariamente innovadora. También, como ya se explicó, es difícil juzgar las cualidades de innovación de cualquier solución, dada la naturaleza subjetiva y elusiva de este concepto.


Pese a todo, la mayoría de los laboratorios tienen como aspiración fundamental buscar ser innovadores, ya sea en la identificación de soluciones novedosas para problemas conocidos, la innovación en la práctica de la elaboración de políticas públicas o, como ya se reseñó, como símbolos de burocracias modernas. Los laboratorios, en esta búsqueda de identidad, deben tomar partido sobre una interpretación de la noción de innovación y, quizá más importante, en una teoría causal sobre la generación de innovación en las organizaciones.


En un contexto global de incertidumbre, donde los límites a la actuación del gobierno quedan de manifiesto, la innovación pública es una alternativa de solución a los problemas públicos. La escasez de recursos fiscales, la ilegitimidad (e ingobernabilidad) de las democracias, el crecimiento y diversidad de las demandas sociales, hacen de la innovación una tarea tan compleja como ineludible. Los laboratorios podrán mudar de nombre, pero la búsquda de la innovación seguirá irrumpiendo mientras los irresolubles problemas públicos continúen desafiando a los Estados contemporáneos.
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1 Detectamos 14 términos en la literatura para nombrar espacios de innovación en el sector público: innovation lab, government innovation lab, policy lab, policy innovation lab, public innovation lab, public policy lab, social innovation lab, organizational innovation lab, i-lab, digitalization lab, system change lab, urban lab, design lab y living lab. Algunos campos del conocimiento utilizan términos de nicho, los cuales hacen referencia a unidades especializadas, más en clave de “escuadrones” de innovación, por ejemplo: behavioral insight unit, digital services unit, data analytics unit y policy lab unit. Incluso, en este volumen los autores utilizan términos diferentes (p. ej., unidad de innovación, laboratorio de innovación, laboratorio urbano, incubadora govtech, laboratorio urbano o unidad de cumplimiento). No todos los términos cuentan con una definición explicita, mientras que otros se han utilizado simplemente como etiquetas para este tipo de entidades públicas.







2 Dajer et al. (capítulo 10) complementan las estadísticas del fenómeno de labificación: El Parsons DESIS Lab identificó 16 laboratorios en el mundo en 2013, la entidad Apolitical identificó 122 en 2023. Los autores brindan estadísticas en América Latina: 18 reportados en 2023 por Apolitical, 43 identificados en Brasil por Hironobu Sano y 14 en 2016 reportados por Acevedo y Dassen.







3 Esto se puede observar, por ejemplo, en las iniciativas Cities Lab y GovTech Latam del Banco Interamericano de Desarrollo; el Observatory of Public Sector Innovation de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos, los Laboratorios de Inclusión Financiera y Virtual de Innovación e Ideación del Banco de Desarrollo de América Latina y la Carta iberoamericana de innovación en la gestión pública del Centro Latinoamericano de Administración para el Desarrollo.







4 Los restantes modelos señalados por Michel (Capítulo 6) son: (1) GovTech, que es el uso de tecnologías avanzadas para mejorar el flujo de las operaciones de gobierno y mejorar los servicios públicos; 2) financiamiento basado en resultados, que vincula la presupuestación a resultados medibles; 3) gobernanza colaborativa, que involucra a los sectores público, privado y de la sociedad civil para resolver problemas complejos, y 4) transformación digital, que es el uso de plataformas digitales y otras herramientas para mejorar la transparencia, accesibilidad y responsividad del gobierno.







5 Un caso referente de estas nuevas modalidades de colaboración es la redacción de la Constitución de Islandia en 2010, cuando los ciudadanos colaboraron con miembros del Consejo Constitucional a través de redes sociales, blogs y correos electrónicos para escribir su constitución.







6 La flexibilidad, además, se manifiesta en una variedad de marcos normativos que rigen a los laboratorios. Dajer et al. (infra) identifican tres escenarios de flexibilidad institucional: 1) ausencia de normas, 2) normas asociadas a planes de desarrollo, y 3) normas creadas específicamente para las unidades. También, los autores aclaran que la ausencia de normas puedes ser una estrategia deliberada para conseguir flexibilidad, o bien, resultado de una limitada capacidad organizacional para desarrollar políticas específicas.
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INTRODUCCIÓN


El mérito de la innovación, tanto en los productos privados como en los públicos, deja de ser algo que se puede suponer. Más bien es algo que hay que evaluar.


GALBRAITH, 1973


Los países de todo el mundo se esfuerzan por lograr un crecimiento económico inteligente (impulsado por la innovación), integrador y sostenible.2 Esta ambición de lograr un tipo concreto de crecimiento económico (inteligente, integrador y sostenible) es una admisión directa de que el crecimiento económico no solo tiene un ritmo sino también una dirección y, por tanto, puede tener múltiples direcciones alternativas. Sin embargo, unos objetivos tan ambiciosos exigen replantearse el papel del gobierno y de las políticas públicas en la economía, así como las formas organizativas asociadas, que pueden ser tan dinámicas y exploradoras como las propias políticas. En concreto, se necesita una nueva justificación de la intervención gubernamental que vaya más allá de la habitual de limitarse a solucionar los fallos del mercado.




Los gobiernos que pretenden dar forma a los futuros mercados y a la orientación de las innovaciones no pueden depender de la corrección de diversos fallos en los mercados y las instituciones, ya que las innovaciones futuras están, por definición, envueltas en una incertidumbre que hace que las políticas basadas en el fracaso sean agentes de cambio poco precisos, cuando no erróneos. En este contexto, las estrategias industriales y de innovación pueden ser pilares fundamentales para lograr un cambio transformador, en particular, identificando y articulando nuevas misiones que puedan galvanizar la innovación de producción, distribución y consumo en diversos sectores. Abordar los grandes retos —ya sea viajar a la Luna, luchar contra el cambio climático o resolver los problemas de la atención sanitaria moderna— requiere inversiones tanto por parte del sector público como del privado. El papel del sector público en este ámbito no consiste únicamente en reducir riesgos y nivelar el terreno de juego, sino en inclinarlo en la dirección de los objetivos deseados, creando y configurando mercados que aumenten las expectativas de las empresas en torno a futuras oportunidades de crecimiento, impulsando así la inversión privada.


Este proceso de establecimiento de misiones y aglomeración requiere que se replantee la manera en que las organizaciones públicas diseñan, implementan y evalúan las políticas (de innovación). En otras palabras, del mismo modo que el sector privado requiere capacidades dinámicas (Teece, 2016), ¿qué capacidades dinámicas necesita el sector público para aplicar políticas orientadas a la misión? Este número especial está dedicado a iniciar un debate académico más amplio en torno a esta cuestión.


La presente introducción se estructura como sigue. En primer lugar, contextualizaremos el resurgimiento de las políticas de innovación orientadas a las misiones (PIOM) en la búsqueda más amplia de un nuevo tipo de políticas de innovación —y de las formas organizativas adecuadas— que puedan abordar los “grandes retos de la sociedad”, así como nuestras lagunas de conocimiento en el diseño y la aplicación de dichas políticas de innovación. Identificamos el concepto y la práctica de las capacidades dinámicas en el sector público como quizá el elemento clave que falta en la búsqueda de la nueva generación de políticas de innovación. Ofrecemos una breve visión conceptual y teórica de lo que constituyen las políticas orientadas a misiones, centrándonos en dos elementos clave de las misiones: las inversiones públicas coordinadas y las políticas de configuración del mercado para “atraer” la experimentación y la innovación del sector privado y del tercer sector.




En segundo lugar, presentamos una breve historia de las políticas orientadas a las misiones: mostramos que hay tres transformaciones o generaciones de políticas orientadas a las misiones, cada una con un conjunto distinto de capacidades del sector público y organizaciones públicas/gubernamentales ejemplares. En tercer lugar, mostramos que en el debate sobre las capacidades existen dos culturas paralelas:


La literatura y la práctica empresariales schumpeterianas en torno a las capacidades dinámicas de la empresa, y el debate weberiano sobre políticas públicas centrado en las capacidades del Estado. Proponemos una nueva síntesis de estas “dos culturas” bajo el concepto de “capacidades dinámicas en el sector público”. Y, por último, en la cuarta sección final, discutimos brevemente las capacidades dinámicas del sector público centrales para las misiones del siglo XXI.


EN BUSCA DE LA PRÓXIMA GENERACIÓN DE POLÍTICAS DE INNOVACIÓN



Transformaciones en la política de innovación


En la última década y media, la política de innovación ha sufrido al menos dos transformaciones:


En primer lugar, cada vez se hace más hincapié en la innovación no tecnológica —por ejemplo, la innovación impulsada por los usuarios, social, del sector público— y, en particular, en el contexto de los denominados grandes retos sociales, como el cambio climático y el envejecimiento de las sociedades, estos aspectos de la innovación están recibiendo cada vez más atención (véase Fagerberg, 2016, 2018).


En segundo lugar, la reorientación desde la tecnología hacia elementos sistémicos más amplios de la innovación también ha traído consigo un cambio desde la “reparación” de diversos “fallos” en los sistemas de innovación (sectoriales, regionales y nacionales) hacia la transformación de estos sistemas (Weber y Rohracher, 2012).


Estas transformaciones son importantes porque, como lo afirman Lindner et al. (2016),


las prácticas e instituciones establecidas siguen funcionando con el objetivo principal de mejorar las capacidades de innovación “adecuando las estructuras”, eludiendo así la pregunta “¿adecuar las estructuras para lograr qué?”. Y así, no solo se presta cada vez más atención a las innovaciones, sino también a sus efectos indirectos en otros ámbitos de la vida, desde el medio ambiente hasta la justicia social (véanse Zehavi y Breznitz, 2017; Rothwell y Zegveld, 1981).


En otras palabras, el debate sobre la política de innovación está pasando de centrarse en la cantidad o la tasa de innovación (por ejemplo, el número de patentes y puestos de trabajo) a centrarse en la calidad y la dirección de las innovaciones (por ejemplo, si las innovaciones ayudan a aliviar el cambio climático) (Sterling, 2014; Mazzucato, 2017, 2018b). Por lo tanto, en lugar de centrarse en nivelar el campo de juego, la atención se centra en cómo inclinarlo en una nueva dirección, por ejemplo, una que recompense el crecimiento sostenible (Mazzucato y Pérez, 2015).


Este “giro normativo” en la política de innovación que subyace a la búsqueda de la próxima generación de políticas de innovación (Daimer et al., 2012; Cantner y Vannuccini, 2018; Kuhlmann y Rip, 2018) se basa en una “agencia distribuida” mucho mayor que la de iteraciones anteriores. Junto a los gobiernos, el mundo académico y el sector empresarial, también las grandes organizaciones internacionales como las Naciones Unidas y la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE), las filantropías (por ejemplo, Bloomberg, la Fundación Gates y muchas otras) y los movimientos sociales (por ejemplo, el movimiento verde; véase Leadbeater, 2018, sobre el papel de los movimientos sociales en las innovaciones impulsadas por misiones) desempeñan un papel cada vez más importante en la configuración de la agenda de las políticas de innovación (Kuhlmann y Rip, 2018).


Si bien los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) son la expresión más ambiciosa de este cambio de enfoque, la innovación sigue estando en la periferia de las actividades políticas de las Naciones Unidas, lo que quizá demuestra lo difícil que es “dirigir” las innovaciones dentro de los marcos conceptuales y políticos existentes. La Unión Europea (UE), por su parte, lleva más de una década intentando reorientar su programa de I+D hacia los grandes retos (véase ESIR, 2017). Desde la declaración de Lund en 2009 sobre la I+D de la UE y los grandes retos3 hasta la agenda responsable de investigación e innovación como tema transversal en el programa de I+D de la UE “Horizonte 2020”,4 la UE ha intentado abordar lo que se ha denominado “fallo de orientación” inherente a sus políticas de innovación (Daimer et al., 2012). Sin embargo, estos esfuerzos también muestran que la mayoría de los países ya han acordado en qué dirección deben orientarse los esfuerzos de la política de innovación (Fagerberg, 2018). Lo que falta es una hoja de ruta de la innovación para llegar ahí.


La atención prestada a la dirección de la innovación también ha llamado la atención sobre la gobernanza de la innovación, en particular sobre la necesidad de reflexionar sobre los sistemas de innovación, y no solo de medirlos (véase Lindner et al., 2016). De hecho, podemos afirmar que el panorama actual de la política de innovación se encuentra en una especie de parálisis cognitiva: los gobiernos se dan cuenta cada vez más de la naturaleza “perversa” de algunos de los problemas más acuciantes a los que se enfrentan y, al mismo tiempo, también se dan cuenta de que las herramientas políticas existentes (de diseño, coordinación y evaluación) no son suficientes para hacer frente a estos desafíos. En otras palabras, los gobiernos reconocen cada vez más que necesitan más herramientas dinámicas —capacidades— a su disposición. Sin embargo, esto también ha provocado que los responsables políticos y académicos se den cuenta de que sabemos relativamente poco sobre lo que hacen las organizaciones públicas y específicas para ser más dinámicos. En el último medio siglo hemos asistido a la aparición de una auténtica tradición de análisis de las capacidades dinámicas en las empresas, pero no existe nada similar en el sector público.


Es en este contexto más amplio de búsqueda de la próxima generación de políticas de innovación donde el enfoque de la innovación orientado a las misiones está recibiendo una atención renovada. Para su programa de I+D a partir de 2020, la UE está reorientando una parte sustancial de su financiación de I+D específicamente a las misiones (Mazzucato, 2018a). Del mismo modo, el Reino Unido lanzó en 2017 una nueva estrategia industrial que plantea cuatro grandes retos en los que las políticas deben centrarse en misiones específicas (BEIS, 2017). La OCDE ha catalogado cómo muchos de sus miembros están intentando aplicar políticas orientadas a misiones (OCDE, 2015). Las misiones han surgido como el principal enfoque para abordar los grandes retos a través de la innovación.


Definir políticas orientadas a la misión


Las misiones políticas (y no las meras organizaciones con una misión) tienen que ver, por definición, con la dirección, con problemas concretos que hay que resolver. En resumen, el MOIP se basa en dos pilares:


En primer lugar, establecer un propósito para las inversiones públicas: “gran ciencia” para “grandes problemas” (Weinberg, 1967; Ergas, 1987).


En segundo lugar, crear condiciones para nuevos mercados: permitir los efectos indirectos de la “gran ciencia” en forma de nueva demanda y oferta (Mazzucato, 2017; también Kuhlmann y Rip, 2018).


El MOIP es un marco político y de inversión pública orientado al mercado que pretende cambiar la dirección de los sistemas de innovación. El PIOM es, por tanto, una decisión consciente de no utilizar el enfoque del fracaso del mercado como fundamento teórico de las actividades del sector público. Como ya argumentaron Nelson (1959) y, en particular, Arrow (1962), el enfoque del fracaso del mercado impulsado por la economía del bienestar es bueno para identificar problemas, como las áreas con escasa inversión en I+D, pero una guía bastante pobre para identificar las áreas con mayor potencial de “beneficio social” (Nelson, 1959, p. 298). Como bien dijo Arrow:


Formalmente, por supuesto, deberían dedicarse recursos a la invención hasta que el beneficio social marginal esperado en ella sea igual al beneficio social marginal en usos alternativos, pero en vista de la presencia de incertidumbre, tales cálculos son aún más difíciles y tenues que los de las obras públicas. Probablemente, todo lo que podría esperarse es la estimación de las tasas de rendimiento futuras a partir de las del pasado, y que la inversión en invención aumente o disminuya en consecuencia a medida que alguna tasa media de rendimiento en el pasado supere o no la tasa general de rendimiento” (Arrow, 1962; Kattel et al., 2018).


Además, como sostienen Hausmann y Rodrik (2006) y Chang (2002), en las décadas dominadas por la formulación de políticas impulsadas por las deficiencias del mercado se han observado malos resultados en los países en desarrollo que aplican estos instrumentos.


Cuando los economistas neoclásicos utilizan el marco de las deficiencias del mercado como orientación, se centran en mejorar las condiciones de la oferta (por ejemplo, la oferta de cualificaciones y capital), ya que se supone que las “reglas de decisión” de las empresas tienen que ver con la maximización de los beneficios y que la forma más eficiente de conseguirlo es a través de mejores insumos (Nelson y Winter, 1974, pp. 887 y 888). De ahí que el análisis neoclásico de la política (industrial y) de innovación se centre en la complementariedad de los insumos públicos y de mercado (Hausmann y Rodrik, 2006).


El marco de creación y configuración del mercado, a su vez, parte de la base de que la búsqueda a nivel de empresa de nuevas reglas de decisión y de nuevas formas de hacer negocios está influida por la política pública: “la investigación académica y gubernamental cambió sin duda las perspectivas de búsqueda de las empresas de las industrias electrónica y farmacéutica, y de los productores de aviones y semillas” (Nelson y Winter, 1974, p. 902). Como sostienen Nelson y Winter, los mercados nunca están en la optimalidad de Pareto (1974, p. 900; véase el excelente debate en Foray, 2018, sobre la política de innovación dirigida). Las políticas orientadas a la misión son, en el marco (schumpeteriano) de la configuración del mercado, herramientas para centrar los debates políticos en qué dirección deben los esfuerzos públicos ampliar las actividades de búsqueda a nivel de empresa. Esta idea de renovación estructural a través de la innovación dirigida ha encontrado quizá su expresión más original en la idea de Albert Hirschman del desarrollo a través del crecimiento desequilibrado (1958). Hirschman sostenía que mantener conscientemente el desarrollo desequilibrado, es decir, dejar que algunas actividades económicas se desarrollen más rápido que otras, mantiene el impulso del desarrollo, ya que refuerza el aprendizaje y la experimentación intersectoriales (véase Cantner y Vannuccini, 2018, sobre la naturaleza catalizadora de las misiones; y Bonvillian, 2018, sobre las agencias orientadas a misiones como agentes de cambio en sectores heredados).


Misiones y políticas públicas: ¿un matrimonio difícil?


Idealmente, todas las políticas públicas están orientadas a una misión, destinadas a resolver una serie de retos a los que se enfrenta la sociedad. De hecho, el propio Beveridge —el fundador del Estado de bienestar británico— sostenía que no bastaba con crear el Estado de bienestar. Lo que se necesitaba eran nuevas formas de colaboración y compromiso y, según defendemos, nuevas formas de herramientas y organizaciones.


El potencial de esta agenda transformadora se ha visto limitado por la visión de las políticas públicas en términos de hacer bien los procesos (por ejemplo, seguir leyes, reglamentos, procedimientos, acuerdos políticos del momento, etcétera) y contar con los insumos para estos procesos (por ejemplo, finanzas y recursos humanos). El enfoque en los insumos se traduce en la forma en que el producto interno bruto contabiliza las inversiones públicas: solo como costos de insumos, con el valor público generado ausente o mal medido (Mazzucato, 2018c).


Esto se debe a que las políticas públicas se ocupan de ámbitos en los que los resultados pueden ser, y son, fácilmente rebatibles (por ejemplo, ¿qué instrumentos políticos conducen exactamente al crecimiento económico o a la disminución de la delincuencia?)5 (Mintzberg, 1996). Sobre todo para los gobiernos actuales, esto significa que la coordinación entre los distintos ámbitos políticos se ha convertido quizá en la cuestión más “complicada” de la formulación de políticas. De hecho, podría decirse que la idea de la “política de innovación” como ámbito político independiente surgió a finales de los años setenta y principios de los ochenta como política de coordinación (Sweeney, 1985, p. viii). Sin embargo, esto no ha llegado a materializarse, y las razones de ello pueden encontrarse en lo que podemos llamar una paradoja de la complejidad de la política pública moderna: cuanto más complejas son las cuestiones políticas, más compartimentada se vuelve la formulación de políticas (Sweeney, 1985, pp. viii y ix).


La coordinación debería ser, por la propia naturaleza de las políticas públicas, la tarea primordial de las organizaciones gubernamentales. Sin embargo, dado que los resultados de los procesos de coordinación (los resultados de las políticas) pueden ser fácilmente impugnados, la propia coordinación pasa a un segundo plano,6 y, por tanto, el propósito de las políticas públicas puede quedar y queda fácilmente ahogado en los procesos cotidianos (Goodsell, 2011).




Las políticas orientadas a las misiones ofrecen un marco político que permite al sector público superar los fallos endémicos de coordinación política (Ergas, 1987, p. 194). De hecho, los ejemplos más conocidos de políticas orientadas a una misión —como el Moonshot— demuestran exactamente eso. Dichas políticas consiguieron movilizar una amplia variedad de esfuerzos tecnológicos y de innovación bajo un único reto —llegar a la Luna— y desglosarlo en una serie de misiones. El impacto no solo fue en realidad para llevar un hombre a la Luna, pero es probable que todos los lectores de este texto estén utilizando algunas de las innovaciones que se remontan a este esfuerzo; sus efectos indirectos fueron masivos (Mowery, 2011; Mazzucato, 2013). La gran inversión en la gran ciencia dio lugar a grandes innovaciones. Las inversiones públicas crearon una frontera tecnológica que coincidió con los avances del sector privado y, por tanto, creó múltiples nuevas oportunidades de búsqueda para las empresas (Dosi, 1981, pp. 10 y 11). De hecho, la ironía es que ha sido cuando las instituciones públicas estaban más orientadas a la misión cuando el sector empresarial ha sido más capaz de comercializar posteriormente las innovaciones. Cuando, por el contrario, la atención se centra en el valor económico ex ante, surge una menor búsqueda de nuevas fronteras para comercializar.


Sin embargo, la Moonshot no fue la única política orientada a una misión. Como demostró Henry Ergas hace tres décadas, prácticamente todas las economías líderes de la época utilizaban políticas tecnológicas y de innovación orientadas a misiones, algunas en mayor medida que otras (Ergas, 1987, p. 192; véase también Foray et al., 2012). Quizá el aspecto más interesante del análisis de Ergas sean las razones de los éxitos y fracasos de las políticas orientadas a las misiones en aquella época. Sostiene que el éxito y el fracaso de las misiones dependen, en primer lugar, de si las organizaciones encargadas de su ejecución cuentan con conocimientos técnicos, recursos financieros y autonomía operativa; en segundo lugar, de si las redes con socios externos permiten experimentar con soluciones alternativas; y, en tercer lugar, de si la latitud de la misión no está definida de forma demasiado laxa, permitiendo a las organizaciones desviarse hacia ámbitos en los que sus capacidades no son lo suficientemente fuertes. En otras palabras, Ergas describe —sin un marco teórico y conceptual específico— cómo las capacidades dinámicas específicas del sector público hicieron que el MOIP tuviera éxito.




Es importante señalar que, paralelamente al análisis de Ergas, la mayoría de los países experimentaron reformas masivas del sector público, las llamadas reformas de la nueva gestión pública (NGP) de los años ochenta y noventa (para una visión general, véase Drechsler, 2005). El principal objetivo de la NGP era introducir incentivos similares a los del mercado también en el sector público. Esto se plasmó en ideas como la descentralización de los organismos, la subcontratación de diversas funciones (desde el back office hasta la prestación real de servicios) y la remuneración por resultados de los gestores y los organismos.


En pocas palabras, las reformas de la NGP pretendían frenar los costes públicos y aumentar la eficacia de las organizaciones públicas. Tal vez el resultado más significativo de estas reformas —al menos para la política de innovación— es que los gobiernos modernos tienden a basarse en sistemas presupuestarios y de rendimiento unificados y holísticos en los que todas las actividades del gobierno se ven a través de las mismas lentes, y a menudo estas se definen por la eficiencia y el ahorro. Tales marcos dificultan, por definición, la justificación de las misiones. Para la gestión pública, sin embargo, las oleadas de reformulación de los años ochenta y noventa crearon una visión particularmente unificada y específica del rendimiento del sector público. Como sostienen Bouckaert y Peters (2002), esto significaba centrarse en el “rendimiento visible” de las actividades de nivel inferior —“visión de rana” (p. 230)— y no en los ámbitos políticos de nivel superior (por ejemplo, interorganizativos). Esta visión de rana se manifiesta hoy en día en la preocupación por orientar con precisión el apoyo gubernamental a nivel de proyecto y en herramientas de evaluación de políticas cada vez más complejas y, en su mayoría, basadas en fallos del mercado para comprender el impacto de dicho apoyo, la mayoría de las veces con un éxito desigual (Edler et al., 2016).


Este enfoque parte de la base de que existen respuestas correctas a cualquier cuestión política que pueda abordar un proyecto o propuesta específicos y que debemos encontrar los marcos de medición adecuados a través de análisis de datos cada vez más sofisticados. Esto se parece a lo que ocurre en muchos deportes de equipo, en los que el denominado enfoque Moneyball para encontrar talentos y la mejor forma de jugar se basa cada vez más en modelos estadísticos avanzados. En la política de I+D, estos cambios se alejan de los debates políticos sobre la dirección general de las políticas y se centran en el debate sobre instrumentos y mediciones concretas. Sin embargo, por muy importante que sea la medición, la innovación no solo tiene un final abierto, no es lineal y está plagada de incertidumbre, sino que también desafía los marcos institucionales y los valores existentes (por ejemplo, gigantes de la economía colaborativa como Uber desafían los sistemas de transporte público), es decir, desafían la idea de valor que debería medirse (Schumpeter, 1942).


Lo que echamos de menos en los debates académicos y políticos es una mejor comprensión de las ramificaciones institucionales y políticas de las políticas orientadas a las misiones: ¿qué tipo de factores políticos son propicios para generar misiones con aceptación socioeconómica y legitimidad política? ¿Qué tipo de variedad de configuraciones y capacidades organizativas es necesario para desarrollar, aplicar y evaluar adecuadamente las misiones? ¿Qué formas de compromiso democrático contribuyen mejor a legitimar las misiones? En pocas palabras: ¿las misiones del siglo XXI requieren procesos de diseño y aplicación de políticas del siglo XXI? En la dirección de los sistemas de innovación en general no han recibido suficiente atención en los debates anteriores sobre las políticas orientadas a las misiones. Así, por ejemplo, Foray et al. abordan estas cuestiones en un artículo que, por lo demás, es excelente, solo de forma fugaz, al hablar de si un programa orientado a una misión se gestiona a través de una estructura de gobierno centralizada o descentralizada y subrayar la importancia de una financiación estable (2012, p. 1701). De hecho, se puede argumentar que la comunidad de estudiosos schumpeterianos nunca siguió el argumento de Nelson y Winter (1982) de que las políticas públicas debían ir acompañadas de nuevas y audaces estructuras organizativas en el sector público cumplido: “El diseño de una buena política es, en gran medida, el diseño de una estructura organizativa capaz de aprender y de ajustar el comportamiento en respuesta a lo aprendido” (p. 384; también Kattel et al., 2019). Para avanzar en esta dirección, primero debemos aprender de la historia de las políticas orientadas a las misiones y luego preguntarnos cuáles son las lecciones para una teoría de las capacidades dinámicas del sector público.


CAMELLO, LEÓN Y NIÑO: TRES TRANSFORMACIONES DE LAS POLÍTICAS ORIENTADAS A LA MISIÓN



Friedrich Nietzsche sostuvo en Also sprach Zarathustra (Así habló Zaratustra) que, como seres humanos, nuestro espíritu pasa por tres transformaciones en nuestro camino hacia el autodescubrimiento: del camello que puede llevar cargas pesadas al león que puede y quiere luchar contra todo el mundo y al niño que juega con sus propias reglas. El camello denota la capacidad de sufrimiento y sacrificio; el león simboliza el poder de la soberanía y el niño tiene que ver con la creatividad y el juego. Sostenemos que las políticas orientadas a la misión han experimentado transformaciones similares en tres generaciones a lo largo de los últimos 150 años.


Breve historia de las políticas orientadas a las misiones


La idea de políticas orientadas a la misión tiene su origen en la idea de modernización, que por supuesto no es una idea “moderna” en absoluto. Aunque hoy en día estemos acostumbrados a equiparar modernización con occidentalización, lo que llamamos Estado y burocracia modernos tienen posiblemente orígenes asiáticos y específicamente chinos (Fukuyama, 2011). Lo que importa para nuestro contexto es la idea religioso-cultural del “mandato del cielo” que se aplicaba a los gobernantes, así como a los mandarines, en la China imperial de que debían gobernar bien y proveer al pueblo; el incumplimiento de este “mandato” creaba una causa legítima para derrocar al gobernante o despedir a los funcionarios (Drechsler, 2018). La contrapartida del mandato del cielo en la cultura occidental es la idea de la “razón de Estado”, que tiene su origen en el libro de Giovanni Botero de 1591 (Della Ragion di Stato), de título homónimo —número 5 en la lista de libros económicos más vendidos publicados antes de 1850 (Reinert, 2007; Reinert, 2011; Reinert et al., 2017)—, que justifica las políticas (y Botero incluye explícitamente las políticas económicas) con base en lo que hoy se denomina “intereses nacionales”.


Estas dos ideas se unen en torno a los estados desarrollistas de finales del siglo XIX y principios del XX con (proto)ideas erróneas de recuperación, que encuentran su caja de herramientas práctica en el Informe sobre el tema de las manufacturas de Alexander Hamilton de 1791 y su encarnación teórica en Das Nationale System der politischen Oekonomie (El sistema nacional de economía política) de Friedrich List (1841). El mandato del cielo y el interés nacional ofrecen un trasfondo ideológico a lo que se puede denominar el deber de ponerse al día como un desafío político global que subsumía bajo él una variedad de misiones políticas, desde la construcción de la base de conocimientos (por ejemplo, la reforma de las universidades) hasta la creación de relaciones comerciales y la política social (esta última es particularmente crucial para la Alemania de Bismarck, incluso para la evolución de la economía como ciencia a través de los debates en torno a la “cuestión social” de la década de 1870; Drechsler, 2016). En particular, la historia de la recuperación alemana es digna de mención no solo por sus cuantiosas inversiones en desarrollo, que dieron lugar a una impresionante recuperación real y, en muchos casos, al adelantamiento de Inglaterra y otros líderes de la industria, sino también por la abundancia de innovaciones institucionales, como los bancos centrales como prestamistas de última instancia y los múltiples regímenes de seguros del Estado de bienestar.


El Estado desarrollista, como las políticas orientadas a la misión de primera generación, se basaba en la meritocracia experta en las organizaciones públicas acompañada, sin embargo, de una renovación y rejuvenecimiento constantes de las configuraciones organizativas (Karo y Kattel, 2015; Kattel et al., 2018). Como instituciones ejemplares podemos fijarnos en lo que se denomina “Sistema Althoff” en la política alemana de educación superior e investigación (llamado así por Friedrich Althoff, alto funcionario del Ministerio de Cultura prusiano y responsable de reformas universitarias de enorme éxito; vom Brocke, 1991), y en el MITI (Ministerio de Comercio Internacional e Industria) de Japón como agencia de desarrollo por excelencia de la “autonomía incorporada” (Evans, 1995). Aunque a menudo se considera que ambas instituciones representan la burocracia weberiana en su máxima expresión (con sistemas de contratación y promoción basados en el mérito y una organización del trabajo basada en normas), ambas gozaban de apoyo político de alto nivel, pero también se basaban en lo que puede denominarse redes carismáticas de amplio alcance, construidas y alimentadas por altos funcionarios (véase también el análisis en Karo, 2018, de la renovación organizativa en la burocracia de la innovación de Asia Oriental).


El camello puede representar la primera generación de políticas orientadas a la misión en la metamorfosis de Nietzsche: las políticas eran de amplio alcance y exigían resistencia y sacrificio en nombre de la recuperación y el orgullo nacionales. Una versión de estas políticas se encuentra también en la Unión Soviética y en otras políticas basadas en la planificación de después de la Segunda Guerra Mundial (Freeman, 1987; Chibber, 2003; Chandrashekar, 2016). De hecho, esta última puede considerarse una forma intermedia entre la primera y la segunda generación de políticas orientadas a la misión, en particular sus formas más exitosas, como el Commissariat du Plan en Francia, con sus orígenes en las empresas mixtas de la década de 1920 y su apogeo en la década de 1960.


Schonfield sostiene que el éxito de la planificación francesa fue fundamental también para el fervor “antiamericano” de Kennedy por establecer objetivos de crecimiento económico a largo plazo (1966, pp. 72 y 73). La cultura de planificación francesa, centrada en lograr una “visión más completa del hombre” (citado en Schonfield, 1966, p. 227), deja claro que el objetivo de la “planificación es, por tanto, en parte ético: impone opciones sobre el uso de los recursos distintas de las que produciría el mercado” (Schonfield, 1966).


La segunda generación de políticas orientadas a las misiones son las conocidas políticas y agencias públicas de los años cuarenta a sesenta en materia de tecnologías militares y espaciales en Estados Unidos y las principales economías de Europa Occidental (Ergas, 1987; Soete y Arundel, 1993). Como argumenta Alvin Weinberg, director durante 18 años del Laboratorio Nacional de Oak Ridge, que formaba parte del Proyecto Manhattan, estas políticas orientadas a misiones tenían que ver con la “gran ciencia” desplegada en los “intereses nacionales” (Weinberg, 1967, p. 132). Desde el punto de vista organizativo, estas políticas solían ser aplicadas por laboratorios nacionales/públicos individuales con la misión concreta de resolver problemas tecnológicos concretos, y no de dedicarse a la ciencia básica; lo que también significaba que estas instalaciones estaban construidas de forma más jerárquica que las universidades (Weinberg, 1967). Weinberg sostiene que muchas de estas organizaciones perdieron el enfoque de sus misiones originales —en parte debido al cumplimiento de las misiones y en parte a la presión de los investigadores— y se orientaron hacia la investigación básica (Weinberg, 1967, p. 136; véase también Nelson et al., 1967, p. 169). Problemas similares surgieron en los países de Europa Occidental, donde el supuesto político básico era que “los resultados de la investigación constituyen un potencial no dirigido” (Krupp, 1985, p. 51), para que el sector privado “encuentre” la dirección de la innovación. En realidad, las políticas de investigación básica se complementaron con múltiples políticas orientadas a misiones civiles en forma de financiación a gran escala de la energía nuclear y el transporte (trenes magnéticos y aviación supersónica) (véase Gummett, 1980). Este fue quizá el reto clave para la segunda generación de políticas orientadas a misiones —y, en concreto, para los organismos de ejecución—: cómo redistribuir los recursos en torno a nuevas misiones civiles (Weinberg, 1967, pp. 134 y 135; también Nelson et al., 1967, p. 3). Mientras que la primera generación de políticas orientadas a las misiones —las políticas de recuperación— se basaba en una amplia gama de organizaciones en constante renovación que contrataban a funcionarios expertos y contaban con un fuerte apoyo político, la segunda generación de políticas orientadas a las misiones tenía una visión mucho más heroica del cambio dinámico. Las misiones se construyeron en torno a agencias únicas con gestores de alto perfil a su cargo (Weinberg, 1967, p. 134; también Lambright et al., 1985). Esta ambición —tanto en los problemas que asumían las organizaciones de esta época como en la escala de inversión— trajo consigo éxitos masivos y efectos indirectos (Block y Keller, 2011; Mazzucato, 2013), pero también desempeñó un papel crucial en la desaparición de esta generación de políticas orientadas a las misiones.


Como sospechaba Weinberg y más tarde documentó Ergas (1987), muchos laboratorios de investigación impulsados por misiones no pudieron crear sensibilidad y flexibilidad en torno a su propósito, sobre todo a la hora de asumir nuevos retos emergentes menos tecnológicos y más sociales, como la contaminación y el deterioro de los centros urbanos (Nelson, 1977). Asimismo, la aparente falta de éxito a la hora de trasladar los éxitos de la I+D militar y sus adquisiciones al ámbito civil desempeñó un papel significativo en el cambio de actitudes políticas (Pavitt y Walker, 1976). Del mismo modo, los ejercicios de planificación, hermanos de las políticas orientadas a las misiones, a menudo no condujeron a resultados satisfactorios. Como documenta Schonfield, los fracasos de la política económica e industrial en el Reino Unido y otros países en la década de 1960, especialmente en contraste con sus éxitos en Francia, se debieron tanto al escaso compromiso político con la planificación a largo plazo (y no solo con la gestión del ciclo económico) como a la falta de capacidades adecuadas en las organizaciones de planificación (1966). Por el contrario, las capacidades de planificación francesas evolucionaron como “una colusión voluntaria entre altos funcionarios y altos directivos de las grandes empresas. Los políticos y los representantes de los trabajadores organizados pasaron en gran medida desapercibidos” (Schonfield, 1966, p. 128), y se hizo especial hincapié en la creación de capacidades dentro de las organizaciones públicas (y no en su subcontratación a comisiones independientes; Schonfield, 1966, p. 105). La idea era elegir a los que quisieran: “Seleccionar deliberadamente unas pocas empresas prometedoras que parecieran dispuestas y capaces de avanzar con rapidez, y luego darles todos los estímulos posibles en forma de grandes contratos, ayuda financiera y otros favores” (Schonfield, 1966, p. 111) y con miembros elegidos a dedo en las comisiones de modernización (Schonfield, 1966, p. 98). Esto contrasta con el planteamiento británico, en el que las empresas “medias” ocupaban el asiento del conductor de las comisiones de planificación que, en consecuencia, no establecían planes ambiciosos ni desarrollaban mecanismos de aplicación adecuados.


Además, uno de los factores clave de la desaparición de las políticas orientadas a misiones y de la planificación industrial en Europa fue la aparición de la Comunidad Económica Europea, en la que cada país tenía estilos y capacidades de planificación bastante diferentes (Schonfield, 1966). En lugar de surgir un estilo europeo común de planificación industrial y, con él, de políticas orientadas a misiones a finales de los años sesenta y setenta, se mantuvo más bien un estancamiento de planes y misiones, y de culturas políticas (Schonfield, 1966, p. 141; también p. 133). Los resultados de esta situación se reflejaron en el destino de las empresas europeas de electrónica y semiconductores que, individualmente, no podían competir con las empresas estadounidenses y no podía surgir una industria europea, ya que las culturas políticas nacionales seguían siendo dominantes (Schonfield, 1966, pp. 374 y 375; Dosi, 1981).


La organización ejemplar para este periodo es DARPA, tanto por su flexibilidad interna como por su capacidad para rejuvenecer su enfoque en torno a la misión de defensa, resumida en esto por Bonvillian (2018).


La segunda generación de políticas y organizaciones orientadas a misiones tiene las características del león de Nietzsche: organizaciones con enormes ambiciones, tripuladas por ingenieros y funcionarios de talento y respaldadas por políticos visionarios.


Al final de esta era surgen tendencias políticas contradictorias:


Por un lado, se empezó a prestar más atención a los ejercicios de previsión tecnológica de futuro (de propósito general) y a la búsqueda de visiones, que, en particular para las economías de Asia Oriental, iban acompañados de la idea de adelantarse a los competidores internacionales, en lugar de limitarse a alcanzarlos. En esencia, las políticas orientadas a la misión fueron sustituidas lentamente por la búsqueda de tecnologías futuras y la preparación de las economías para su difusión (Rothwell y Zegveld, 1981).


Por otro lado, la aparición de un enfoque de la política (de innovación) basado en las deficiencias del mercado, que llegó a dominar el ámbito político junto con las reformas de la NPM a finales de los años ochenta y dio lugar a la privatización de los laboratorios públicos, la aparición de nuevos organismos de financiación independientes (por ejemplo, los consejos de investigación), la concentración en la comercialización y la comercialización de la investigación (por ejemplo, los sistemas de subvenciones competitivas) y las prácticas de rentabilidad en las prácticas de evaluación de políticas (Gummett, 1980; Boden et al., 1998). Todo ello contribuyó a la desaparición de la direccionalidad de la innovación como programa político.


La tercera generación de políticas y organizaciones orientadas a las misiones que ahora está en auge tiene múltiples impulsores y un conjunto de actores algo heterogéneo:




	Organizaciones multilaterales como la UE se han destacado por instar a desarrollar “nuevas” misiones en torno a la sostenibilidad y otras cuestiones decididamente socioeconómicas (en contraposición a las exclusivamente tecnológicas) (Soete y Arundel, 1993).


	Las grandes organizaciones filantrópicas privadas, como la Fundación Gates y otras, han buscado problemas específicos (por ejemplo, enfermedades) para resolverlos y centran no solo su financiación sino también importantes redes en esos problemas como misiones.


	Los movimientos sociales ascendentes han sido capaces de centrar la direccionalidad de la investigación, por ejemplo, el impacto de Act up y otros grupos en la investigación del VIH y su mayor financiación (Leadbeater, 2018). Del mismo modo, la Energiewende de Alemania nunca se habría producido sin el movimiento verde (Fagerberg, 2018). Por otro lado, el Moonshot de Kennedy, a su vez, creó por sí mismo una ola de entusiasmo con un impacto prolongado en la educación de ciencia, tecnología, ingeniería y matemáticas (STEM) en las escuelas.





A diferencia de las generaciones anteriores de políticas orientadas a la misión, la manifestación actual no tiene un “diseño dominante” en cuanto a su sistema de gobernanza. Entre la gran heterogeneidad de intentos, se perfilan algunos rasgos clave:


En primer lugar, centrarse en la capacidad de respuesta social de la ciencia y la innovación. En lugar de centrarse en un sector específico (como la energía) o en una tecnología (como la nuclear), como solía ocurrir en la generación anterior, los intentos actuales pueden caracterizarse por un enfoque intersectorial por diseño (Mazzucato, 2018a).


En segundo lugar, con la receptividad social también los ciudadanos y el compromiso social han pasado a ser el centro de atención de las políticas orientadas a la misión. Las agencias de innovación, diseño y digitales intentan centrarse cada vez más en los ciudadanos como “usuarios” de los servicios públicos, y estas organizaciones experimentan con múltiples mecanismos ágiles de retroalimentación para acelerar los procesos políticos en el marco de una misión más amplia vinculada a un fin público específico (OCDE, 2017).


En tercer lugar, el experimentalismo se considera una característica clave de las políticas y organizaciones orientadas a las misiones, y esto se refleja en la adopción de ensayos de control aleatorios por parte de filántropos y empresas sociales en un extremo, y por principios de prestación de servicios de creación de prototipos en el otro. Este último rasgo acerca a esta generación de políticas y organizaciones orientadas a la misión a lo que Nietzsche tenía en mente con la transformación del alma en niño: la experimentación lúdica es parte integrante de los intentos actuales de innovación orientada a la misión (véase también Kuhlmann et al., 2010, sobre la “danza de la política de innovación”).


Como organización ejemplar podemos fijarnos en el Servicio Digital del Gobierno del Reino Unido, fundado en 2011, que fue capaz de crear el galardonado dominio común del gobierno, gov.uk, contratar a los mejores ingenieros y diseñadores de software del país, romper las redes oligopolísticas de grandes empresas proveedoras que competían por los contratos de Tecnologías de la Información (TI) del gobierno y, al hacerlo, ahorrar 4 mil millones de libras esterlinas sin proponérselo activamente (Birkinshaw y Duncan, 2014).


¿QUÉ PODEMOS APRENDER DE LA HISTORIA DE LAS POLÍTICAS ORIENTADAS A LA MISIÓN?



Para resumir nuestro análisis de las tres transformaciones de las políticas orientadas a las misiones, podemos extraer las siguientes lecciones de la historia:


En primer lugar, existe una taxonomía de misiones que va desde las misiones socioeconómicas de la primera generación hasta las misiones tecnológicas de la segunda y las misiones sociotecnológicas de la actual tercera generación. Cada tipo de políticas orientadas a las misiones implica diferentes capacidades para diseñar, aplicar y evaluar las misiones. Para cada tipo, la direccionalidad de los sistemas de innovación se genera a partir de un contexto ideológico diferente: las políticas de la primera generación estaban impulsadas por la recuperación como misiones nacionales y, a menudo, también nacionalistas; las políticas de la segunda generación estaban impulsadas por las necesidades de seguridad nacional y la carrera armamentística tecnológica; las políticas de la tercera generación adquieren su urgencia y propósito a partir de los retos socioeconómicos “intratables” y los movimientos sociales relacionados con estos retos (por ejemplo, el movimiento verde).


En segundo lugar, los factores que determinaron el éxito o el fracaso de las anteriores generaciones de PIM tuvieron que ver tanto con las inversiones en capacidades de I+D (por ejemplo, laboratorios de investigación) como con las capacidades de configuración del mercado (por ejemplo, prácticas de adquisición de las organizaciones militares). Esta complementariedad dentro de las políticas orientadas a las misiones, y entre las políticas orientadas a las misiones y otras políticas económicas, desempeña un papel importante en el éxito de las misiones.


En tercer lugar, las capacidades del sector público para desarrollar la direccionalidad de las políticas han existido históricamente en múltiples niveles, por ejemplo, apoyo político de alto nivel para legitimar las misiones; experiencia a nivel operativo para la investigación, y nivel de diseño de políticas para las políticas de demanda.


En cuarto lugar, cómo pueden estructurarse las organizaciones públicas para que se conviertan en organizaciones dinámicas de aprendizaje que den la bienvenida a la incertidumbre, la exploración y la experimentación.


DOS CULTURAS: CAPACIDADES Y COMPETENCIAS



Como hemos visto anteriormente, uno de los principales retos a la hora de diseñar y aplicar los MOIP —y en general las políticas de innovación que se ocupan de la dirección de la innovación más que de la tasa— es el contexto de gobernanza. Esto incluye diversos temas, desde el establecimiento de las misiones hasta su evaluación. Sin embargo, no existe un marco conceptual adecuado para debatir y rastrear cómo evolucionan dichas capacidades y por qué cambian (o no). Existen dos culturas —la de las capacidades y la de las aptitudes— que rara vez se hablan entre sí. Existe la tradición schumpeteriana de las capacidades dinámicas de la empresa y la tradición weberiana de las capacidades del sector público para elaborar políticas. En medio de estas dos culturas se sitúa la NPM inspirada en la teoría de la elección pública como un intento, en su mayor parte fallido, de trasladar algunas de las capacidades y prácticas del sector privado al sector público (véase Kattel et al., 2018). A continuación proponemos una forma de sintetizar estas “dos culturas” como capacidades dinámicas en el sector público y, enseguida, analizamos las capacidades que son clave para las políticas orientadas a la misión del siglo XXI.


La tradición schumpeteriana de las capacidades dinámicas se centra en la ambidexteridad: ¿cómo explorar nuevas oportunidades y, al mismo tiempo, seguir explotando los puntos fuertes existentes? La idea de ambidexteridad organizativa fue desarrollada por diversos teóricos de la gestión, desde Burns y Stalker (1961) hasta Duncan (1976) y Mintzberg (1989), y finalmente “codificada” por March (1991). Teece y Pisano resumen los principios básicos de las capacidades dinámicas de la siguiente manera:


El término “dinámico” se refiere al carácter cambiante del entorno; se requieren ciertas respuestas estratégicas cuando el tiempo de comercialización y el calendario son críticos, el ritmo de la innovación se acelera y la naturaleza de la competencia y los mercados futuros es difícil de determinar. El término “capacidades” hace hincapié en el papel clave de la gestión estratégica a la hora de adaptar, integrar y reconfigurar adecuadamente las habilidades, los recursos y las competencias funcionales internas y externas de la organización en un entorno cambiante (Teece y Pisano, 1994, p. 1; véase también O’Reilly y Tushman, 2004, 2008; Lam, 2006; Helfat y Martin, 2015; Teece, 2016).


Es importante señalar que estas capacidades no pueden imitarse o reproducirse inmediatamente en otras empresas.


Quizá la forma más sencilla de resumir esta línea de investigación sea la siguiente: las empresas tienen rutinas y capacidades ordinarias para explotar los puntos fuertes y las oportunidades de negocio existentes, pero para hacer frente a la incertidumbre fundamental del mercado futuro, las empresas deben adquirir capacidades dinámicas. La tradición weberiana de creación de capacidad se ha expresado mejor en los debates sobre el Estado desarrollista.




En particular, los estudiosos del Estado desarrollista de Asia Oriental —Amsden (1989), Evans (1995), Evans y Rauch (1999), Haggard (1990), Wade (1990)— convirtieron el concepto de burocracia altamente capacitada, junto con una noción específica de autonomía integrada, en una variable crucial para explicar los buenos resultados de desarrollo de las economías de Asia Oriental. Y más allá, Chalmers Johnson y su concepto de Estado desarrollista son los que mejor lo captan: un país con una orientación política preponderante hacia el desarrollo apoyada por una burocracia de élite pequeña y barata centrada en torno a una organización piloto, como el MITI en Japón, con suficiente autonomía (intervención limitada del Poder Legislativo y Judicial) (Johnson, 1982, pp. 305-320).


La investigación sobre el Estado desarrollista parte de la base de que las capacidades del sector público pueden desarrollarse mejor con los mejores talentos reclutados y motivados a través de medios weberianos de reclutamiento meritocrático y gestión de la carrera profesional para que trabajar para el gobierno sea económicamente competitivo y/o culturalmente aún más gratificante/prestigioso que trabajar en el sector privado. Evans y Rauch (1999) cimentaron estas ideas mediante un análisis cuantitativo que puso a prueba la importancia de algunos de los elementos “weberianos” (contratación basada en el mérito y sistemas de carrera) en una muestra mucho más amplia de países en su conjunto (véanse también Evans, 1998; Rauch y Evans, 2000).


Además, Painter y Pierre (2005) distinguen entre capacidad estatal, política y administrativa:




	la capacidad estatal (o política) consiste en lograr resultados adecuados y contar con legitimidad y consentimiento para ello (por ejemplo, la aprobación generalizada en torno a la sostenibilidad medioambiental);


	la capacidad política (y analítica) consiste en hacer una elección inteligente coherente para lograr los resultados (por ejemplo, la coordinación entre las normas reguladoras, las prácticas de contratación pública y los créditos fiscales a la I+D), y


	la capacidad administrativa (y operativa) consiste en gestionar eficazmente los recursos (financieros, técnicos y humanos) a lo largo de todo el ciclo político.







En resumen, las capacidades dinámicas se centran en las habilidades dentro de las empresas que permiten el cambio en un entorno incierto, y las capacidades del sector público se concentran en las estructuras dentro de las organizaciones públicas que permiten convertirse en agentes de cambio dentro del contexto más amplio del sector público (Karo y Kattel, 2018).


Lo que falta en el marco weberiano de las capacidades es la dinámica evolutiva: ¿por qué determinadas constelaciones de capacidades tienen más éxito que otras? En el contexto de las empresas, el éxito en el mercado proporciona el entorno de selección. ¿Cómo podemos conceptualizar una dinámica similar en el sector público?
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