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El presente articulo es una reflexién tedrica que aborda la importancia de
la implementacién, adopcién y difusién de la innovacién en el sector pu-
blico, mediante una revisién de la literatura especializada. La reflexién es
construida a partir de la conjuncidn de la literatura administrativa, por un
lado, y de los aportes realizados por la administracién publica, por el otro.
La tesis principal que se plantea en el escrito es que la innovacién es una
préctica fundamental para que las organizaciones del sector ptblico creen
valor a la ciudadania, desde el punto de vista estratégico, y con esto mejorar
la legitimidad democrdtica, desde una mirada politica. La reflexion se en-
marca en los enfoques tedricos de la teorfa de sistemas, la gobernanza y de
la nueva gestién ptblica, como nuevos paradigmas para la administracién

de las organizaciones publicas.
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WHY INNOVATION IN THE PUBLIC SECTOR?

This article is a reflection about the importance of implementation, adop-
tion and diffusion of public sector innovations. This is made based on
the conjunction and dialogue of administrative and public administration
specialized literature. The main hypothesis is, that innovation is an inevi-
table practice to generate public value, from a strategic point of view, and
that way, improve democratic legitimacy, from a political perspective, in
public sector organizations. The reflection is framed in governance and
new public management approaches, as the new paradigms for public

sector organizations.

Keywords: Public innovation, public administration, governance, new public

management, democratic legitimacy.
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1. INTRODUCCION

El articulo tiene como objetivo principal plasmar una reflexién sobre la innovacién
en organizaciones del sector publico y establecer un marco analitico para estudios
posteriores. Lo que se plasma en las presentes lineas, es la base, fundamentacién
y reflexién final de una investigacién que revisé la literatura sobre innovacién pu-
blica entre los afos 2018 y 2019, en el marco del ejercicio académico que adelanta
la Escuela Iberoamericana de Innovacién Politica, INNOPOLITICA.

Si bien el concepto de innovacién publica es atin vago en la literatura especializa-
da en lo que a su definicidn refiere, hay ciertos precedentes que permiten esbozar
la reflexién. Este texto no busca ser un glosario de conceptos, ni tampoco definir
categorias de andlisis, sino que pretende establecer unas bases y una reflexién a

partir de unos hallazgos de una investigacion.

El lector podrd encontrar que la reflexién gira en torno a dos grandes campos dis-
ciplinares: por un lado, las teorfas de la administracién con todo lo relacionado a la
innovacién como concepto; por el otro, la gestion puiblica como aquella que tiende
el puente entre una categoria originada en el sector privado y que ha sido adoptada

por organizaciones publicas con el objetivo de promover la eficiencia y la eficacia.

El argumento central del articulo es que la innovacién piblica es una prictica que
implementan las organizaciones del sector piblico con el fin de generar valor para
la ciudadanfa, consiguiendo con esto mayor legitimidad democrética. Para tal fin,
la innovacién debe concebirse como un proceso que tiene que promover espacios
colaborativos en su hechura para asi conseguir su objetivo. La reflexion se ubica
en el enfoque tedrico de Aguilar (2020), en donde la gestién del conocimiento y
la informacién son elementos fundamentales para el gobierno contempordneo y

se basa en las nociones de legitimidad de Rosanvallon (2011).

Asi, la narracién inicia con un breve abordaje metodoldgico; continda con un
debate sobre el concepto de innovacién desde una perspectiva sistémica, no con
la intencién de dar una definicién de lo que es, sino haciendo una aproximacién
tedrica de diferentes autores que la han abordado; posteriormente, se relaciona este

concepto con las organizaciones publicas bajo la pregunta que guia esta reflexién
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inicial jpara qué la innovacién en el sector publico? Esta se responderd bajo los
paradigmas de la Nueva Gestién Publica y la Gobernanza, como modelos tedricos
dominantes en la administracién publica contempordnea. Finalmente, se presen-

tan las conclusiones generales.

2. ABORDAJE METODOLOGICO

Como se explicé al inicio del escrito, este es producto de la investigacién
“Innovacién piiblica, una revision de literatura. 2018-2019” financiada por la Escuela
Iberoamericana de Innovacién Politica, INNOPOLITICA, la cual tiene como objetivo
principal identificar las principales tendencias y enfoques tedricos en la investi-
gacién mundial sobre innovacién publica. El articulo plasma las principales re-
flexiones que se obtuvieron a partir de los resultados de dicha revisién a partir de
un debate tedrico que conjuga dos campos disciplinares que ya han sido expuestos
con suficiente ilustracién. A continuacién, se expone de manera breve y concisa

el enfoque metodolégico empleado en dicha revisién.

Las revisiones de literatura son andlisis criticos de textos, escritos o articulos que se

han publicado en canales especializados, y tienen como principal objetivo conden-
sar, sintetizar y reflexionar sobre el estado de investigacién del tema que se escoge.
Tienen una metodologia especifica que puede variar dependiendo del alcance y
objetivos de la investigacién (Cronin et al., 2008; Kiteley & Stogdon, 2014).

La revisién de literatura que sirve de base y fundamentacién a este articulo em-
ple6 el protocolo Prisma (Preferred Reporting Items for Systematic reviews and
Meta-Analyses?) para realizar una revisién sistemdtica de documentos publicados
entre los anos 2018 y 2019 en las bases de datos scopus y Web of Science, escri-

tos en inglés y con naturaleza empirica. En total, la revisién incluyé 43 articulos.

4 Informes preferidos para revisiones sistemdticas y metandlisis.
5  Se eligieron estos afios porque fue el periodo en que la produccién bibliografica de textos sobre innovacién
publica tuvo un mayor crecimiento.
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Figural Diagrama de flujo PrisMA para la seleccién de articulos
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE LIBERATI ET AL. (2009) Y MOHER ET AL. (2009).

La busqueda inicial en las bases de datos ya mencionadas, arrojé un total de 232
articulos empleando las palabras clave y los operadores booleanos en el titulo
PUBLIC OR PUBLIC SECTOR AND INNOVAT*; posteriormente, se hizo
una depuracién de duplicados para un total de 142; seguidamente, la lectura de
abstracts arrojé que debian excluirse 82; por tltimo, una revisidn final detallada
y una lectura rédpida de los articulos, dej6 en evidencia que debian excluirse otros
17 para asi obtener el niimero final de 43.
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Este articulo no es la exposicién de los resultados de dicha revisién, sin embargo,
es la reflexion consolidada que se obtiene a partir de estos. Adicionalmente, entre-
mezcla mds bibliografia que los 43 articulos y ubica el debate en un escenario mds
tedrico y abstracto. Los trabajos de Buchheim et al. (2019), de Vries et al. (2016;
2018), Kattel et al. (2013), Lopes y Farias (2020) y Walker (2014) fueron funda-
mentales para sustentar la investigacién y para explicar la reflexién.

3. ¢QUE ES LA INNOVACION?

La innovacién es un concepto que describe un fenémeno que ocurre al interior
de las organizaciones y se da, principal pero no exclusivamente, en mercados
competitivos. Desde la perspectiva gerencial, la innovacién es una de las fuentes
de ventaja competitiva con que cuentan las organizaciones en escenarios de alta
incertidumbre, como son los mercados actuales globalizados e hiperconectados
(oEcD y Eurostat, 2005; Russell-Walling, 2013). Innovar no es inventar, no es si-
nénimo de creatividad, no es cambiar algo ya establecido, es algo que trasciende
estos conceptos y al mismo tiempo los integra. Innovar es cambiar la forma en
que las personas consumen los productos, los bienes y los servicios que una orga-

nizacién ofrece en un mercado dado (Russell-Walling, 2013).

Uno de los primeros autores que advirtié sobre la importancia de la innovacién
en las economias de mercado fue Joseph Schumpeter, economista austriaco mun-
dialmente reconocido por sus aportes, tanto a la teorfa econémica como a la teoria
democridtica. Para este autor, el capitalismo es un proceso evolutivo, un método
de transformacién econdémica no estacionario que cambia constantemente debi-
do a las condiciones de los mercados, a los hdbitos de consumo, a los desarrollos
tecnoldgicos y a los entornos que rodean las organizaciones. Pero mds alld de estos
factores, es la innovacién la que pone en accién y mantiene la maquina capitalista
en marcha, pues es la introduccién de nuevos bienes de consumo, nuevas técni-
cas de produccién, nuevas fuentes de abastecimiento o incluso nuevas estructuras
organizacionales, las que generan lo que él denominé un proceso de destruccién
creativa en donde estos cambios disruptivos pueden, incluso, generar la muerte de
companias que no logran adaptarse a las nuevas condiciones de mercado (Russell-
Walling, 2013; Schumpeter, 1996).
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La visién de Schumpeter (1996) de la innovacién fue concebida en la primera mi-
tad del siglo xx, cuando el sector servicios recién iniciaba su desarrollo y cuando
la globalizacién atn no ocupaba el lugar protagénico que tiene hoy. A pesar de
ser pensada para procesos industriales y para sociedades de masa, su preceden-
te es un lugar comun en este debate, pues vislumbré cinco tipos de innovacién:
1. Introduccién de nuevos productos; 2. Introducciéon de nuevos métodos de pro-
duccién; 3. Apertura de nuevos mercados; 4. Desarrollo de nuevas fuentes de su-
ministro de materias primas; 5 Creacién de nuevas estructuras de mercado (OECD
& Eurostat, 2005).

El concepto siempre ha sido polémico, ambiguo y sujeto a multiples interpreta-
ciones sin una definicién precisa (O’Sullivan y Dooley, 2009). Una de las acep-
ciones mds aceptadas a nivel mundial es la definicién otorgada por el Manual de
Oslo, documento tedrico y practico desarrollado por la ocpE (Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico) que desde 1992 pretende ser guia para
los paises desarrollados y en vias de serlo, para que implementen y fomenten la
innovacién en sus territorios. Innovar es la implementacién de un nuevo (o signi-
ficativamente mejorado) producto, bien, servicio, proceso, método de mercadeo
o estructura organizacional en un mercado especifico (oecp & Eurostat, 2005).

El manual reconoce un total de cuatro tipos de innovacién: 1. Innovacién de
producto, como la introduccién de un bien o servicio nuevo o significativamen-
te mejorado, principalmente en su funcionalidad o sus caracteristicas objetivas;
2. Innovacién de procesos, incluye cambios en las técnicas, equipamiento o softwa-
re que se emplean para la transformacién de los insumos; 3. Innovacién en mar-
keting, como la creacién de nuevas formas de comercializacién, diseno, empaque
o promocién del bien, producto o servicio; 4. Innovacién organizacional, imple-
mentacién de pricticas y estructuras organizacionales nuevas (oEcp & Eurostat,
2005). Cualquiera que sea el tipo de innovacién, debe incluir algo novedoso, ya

sea para la organizacién, para el mercado o para el mundo.

Hay otra clasificacién para diferenciar la innovacién que se relaciona con el impac-
to que esta tiene, tanto en las organizaciones como en los mercados: incremental y
disruptiva. La primera refiere a aquella innovacién que, al implementarse, genera

grandes cambios e incluso traumatismos en un sector especifico, los cuales pueden
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conducir a que las companias que no sepan adaptarse desaparezcan; la segunda re-
fiere a aquella que tiene un ritmo pausado y se implementa por etapas. La primera
requiere una mayor inversién de recursos, es riesgosa, pero si es exitosa genera re-
tornos importantes para la empresa; la segunda requiere menos recursos y expone

a la organizacién a un menor riesgo (O’Sullivan & Dooley, 2009).

Dividir la innovacién en tipologias permite clarificar el panorama tedrico y darle
mids robustez epistemoldgica, pero al ser un fenémeno ligado de manera estrecha
con el concepto de creatividad®, la tarea no es sencilla por lo complejo de definir
este tltimo. Es por tal motivo, que algunos autores han propendido por ver la in-
novacién, no como un hecho que resulta de unos individuos aislados, sino como
un proceso que necesita ser gerenciado y sostenido en el tiempo para que las em-
presas sean exitosas (Rothwell, 1994; Velasco, Zamanillo y Gurutze Intxaurburu,
2007; Zizlavsky, 2013).

Concebir la innovacién como proceso, entendido este concepto como el conjunto
de acciones sucesivas de una tarea especifica, permite analizar dos aspectos fun-
damentales: en primer lugar, se puede ver la innovacién como una serie de activi-
dades interrelacionadas entre si que generan valor a la organizacién; en segundo
lugar, esta divisién abre la posibilidad de gerenciar la innovacién y reducir la in-

certidumbre en las variables que son sujetas de control, principalmente internas.

Rothwell (1994) es el principal exponente de esta mirada y desarroll6 su enfo-
que orientado, principalmente, al sector tecnoldgico donde la innovacién es una
constante. El autor concibié cinco modelos para entender cémo ha evoluciona-
do, en la préctica, la gerencia de la innovacién, pasando de los modelos lineales
hasta los modelos en red que implementan estrategias de gobernanza bajo mira-
das sistémicas donde multiples actores, como los proveedores, consumidores y

los diferentes departamentos de la organizacién se coordinan para la innovacién
(Zizlavsky, 2013)7.

6 La creatividad es el nicleo de la innovacién, pues sin la primera no podria llevarse a cabo la segunda. La
creatividad implica el desarrollo de nuevas ideas, procesos o conceptos. La innovacién es la aplicacién
practica de dichos conceptos a la realidad (Hisrich y Kearney 2014).

7 En total, Rothwell (1994) describié cinco generaciones de modelos de innovacién: 1. Modelo lineal de em-
puje de la tecnologia, donde la investigacidn y el desarrollo determinan la innovacién; 2. Modelo de empuje
del mercado, donde las necesidades de los consumidores son la variable explicativa; 3. Modelo acoplador,
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El argumento principal de los enfoques de procesos es concebir a la innovacién
como un producto final de una cadena de acciones exitosas, en donde nada es
dejado al azar, a pesar de lo voldtil de los entornos (Zizlavsky, 2013). Esta perspec-
tiva tiene la ventaja de evidenciar todos los eslabones que desempenan un rol en
la innovacién: la investigacién y el desarrollo, el mercado, los consumidores, los
departamentos de la organizacidn, los proveedores y el entorno, todos desempe-
fian un aspecto clave. Adicionalmente, la innovacién es vista como un proceso de
aprendizaje que genera informacién y conocimiento, no solo para la organizacién,

sino para los mercados.

Finalmente, estos modelos buscan correlacionar los costos de produccién de una
idea novedosa y el costo en el tiempo que lleva desarrollarla. Sin embargo, tiene
sus limitaciones pues este proceso no siempre ocurre de manera lineal, al ser la
innovacién un fenémeno voldtil, complejo, polifacético y multinivel que puede
incluso tener su origen en los lugares menos esperados o en los momentos menos
planeados (Velasco et al., 2007).

4. LA INNOVACION EN EL MARCO DE LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS

Hay que preguntarse si la innovacién es importante para una compania o cudl es
la raz6n que motiva a implementarla. Ya se habia argumentado que esta es fuente
de ventaja competitiva® y al desempenar ese rol en una organizacién, es también
una actividad que le genera valor a esta, a sus consumidores y a los stakeholders
(oEcD & Eurostat, 2005). Valor e innovacién son inseparables, es por eso que in-

novar ha sido concebido como parte de la estrategia de una compania con el fin de

que fusiona los dos anteriores; 4. Modelo integrado, caracterizado por la importancia de la investigacion, el
entorno de la organizacién y el tiempo, que entra a ser una variable determinante del proceso; 5. Modelo
en red, enfocado en la calidad y el desempefio, caracterizado por el crecimiento de la competencia y la
colaboracién de multiples actores en los procesos de innovacién.

8  Seentiende por ventaja competitiva aquellas competencias distintivas o competencias centrales de la compa-
fifa, definidas estas como los recursos y capacidades que no pueden ser imitadas por la competencia o que les
resulta muy costoso de hacer. Para que una capacidad sea considerada central debe ser valiosa e insustituible
para el comprador y rara e inimitable para la competencia. Las capacidades valiosas ayudan a la empresa a
neutralizar amenazas; las raras, son poseidas por una o muy pocas organizaciones; las insustituibles no tienen
equivalente estratégico; y, finalmente, las inimitables, como su nombre lo indica, no tienen posibilidad que
la competencia las tenga (Hitt, Ireland, y Hoskisson 2004).
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que su propuesta de valor perdure, sea adquirida por los consumidores e incluso

que esta cree nuevos mercados u océanos azules (Chan Kim y Mauborgne, 2004).

La innovacién es también una cuestién de supervivencia de muchas organizacio-
nes en diferentes sectores econémicos, es una estrategia para mejorar de manera
periddica el desempeno bajo pardmetros de eficiencia y eficacia, es la mejor forma
de crear activos, de experimentar en mercados e incluso de incidir en el compor-
tamiento del consumidor (O’Sullivan & Dooley, 2009; oecp & Eurostat, 2005).

Pero es el concepto de valor el que tiende un primer puente entre la innovacién
en las organizaciones privadas e innovacién en las organizaciones publicas, que es
el objeto de reflexién en este escrito. En la literatura organizacional, valor es un
punto de constante abordaje teérico y prictico, debido a la importancia de este
para las organizaciones. Porter (2015; 2008), uno de los autores mds influyentes
en la literatura organizacional, defini6 valor como aquello que las personas estdn
dispuestas a pagar por lo que se les ofrece y se ve reflejado en el precio final de los
bienes o servicios en un mercado determinado. A este concepto se le relacionan
aspectos como la propuesta de valor, que es lo que la organizacion le ofrece al con-
sumidor en términos no solo objetivos, sino emocionales y subjetivos; y cadena
de valor, como la interrelacién de las actividades centrales de una organizacién
con las actividades de apoyo que producen valor, tanto para los clientes externos

como internos®.

Hacia este concepto de valor se han encaminado algunos autores respecto a la in-
novacién publica, esto debido a los paradigmas de la nueva gestién publica y la
gobernanza, los cuales implementan las 16gicas de la gerencia privada en un marco
democritico. En el sector publico, el valor ha entrado a ocupar un lugar central,
no solo en la gestién, sino incluso como enfoque para la evaluacién de politicas
publicas, planes, programas y proyectos y vigorizar asi la orientacién estratégica

de los outputs estatales (Sotelo Maciel, 2012).

9 Porter (2015) divide las actividades de valor en dos grupos: centrales y de apoyo. Las primeras refieren a
aquellas tareas que intervienen en la creacién fisica de los productos, en la venta de estos, en la transferencia
al cliente y en el servicio postventa; las segundas, respaldan a las actividades primarias al ofrecer insumos,
tecnologfa y otros recursos necesarios. Las actividades de valor son fuente de ventaja competitiva.
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Asi mismo, el concepto de cadena de valor piblico ha ocupado un lugar impor-
tante en la agenda académica, entendido este como el conjunto de instituciones
interrelacionadas que buscan generar bienes y servicios ptblicos a la poblacién,
con dos perspectivas sobre los resultados: efectos sociales y la produccién publica
propiamente hablando (Sotelo Maciel, 2012).

La innovacién permite a las organizaciones publicas adaptarse mds fdcilmente a
entornos cambiantes, funciona bajo la l6gica del establecimiento de retos y metas,
permite una adecuada gestion de las oportunidades, promueve el liderazgo, poten-
cia el aprendizaje organizacional, va acorde con la gestién del conocimiento y de
la informacidn, elementos cruciales en la administracién publica contempordnea,

entre muchos otros aspectos (Sdnchez, Lasagna y Marcet, 2013).

Sénchez et al. (2013) realizan un ejercicio de comparar la innovacién que se da
al interior de organizaciones privadas y en las organizaciones publicas, estable-
ciendo un total de cinco puntos en las que ambas difieren: en primer lugar, en el
sector privado la innovacién es tanto incremental como disruptiva, mientras en
las publicas es principalmente del primer tipo y de mejora continua; en segundo
lugar, los mercados son los principales incentivos para promover la innovacién en
las organizaciones privadas, en lo publico al no funcionar las légicas de mercado,
el componente politico, los grupos sociales, las relaciones de poder ejercen el rol
de incentivo; como tercer aspecto estd la gestién del riesgo, que es inherente a los
procesos de innovacién para las organizaciones privadas, mientras que las publicas
lo normativizan; la innovacién publica es lineal mientras la privada es iterativa;
Finalmente, el modelo de innovacién es abierto para el primer sector y cerrado
para el segundo. Si bien esta clasificacién y diferenciacién no son definitivas, son
un punto de partida fundamental que permite establecer esos antecedentes que

aqui se buscan de manera deductiva.

Al igual que en la literatura managerial, no hay una definicién Gnica de lo que es
innovacién publica. De Vries et al. (2016, 2018) plasman unas reflexiones inicia-
les al respecto en sus revisiones. Para los autores, innovar en lo publico es adoptar
una idea, por primera vez en una organizacién. Elaboran su propia tipologia com-
puesta de diversas innovaciones tales como: de proceso, de producto o servicio, de

gobernanza y conceptual.
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Para otros autores, innovar en lo publico es introducir un cambio en la provisién
de bienes y servicios publicos (Agger & Serensen, 2018; Arundel et al., 2019;
Barrutia & Echebarria, 2019; Crivellari, 2019; Hartley & Rashman, 2018; Stipp et
al., 2018; Trippner-Hrabo & PodgOrniak-Krzykacz, 2018; van Acker et al., 2018;
Zandberg & Morales, 2019); es promover la introduccién de nuevas ideas en la
organizacién (Favoreu et al., 2019; Lewis et al., 2018; Meijer & Thaens, 2020;
Radoni¢ & Milosavljevi¢, 2019); para otros, es una cuestién de procesos que per-
mite al Estado afrontar, de maneras novedosas, los problemas y necesidades de la
ciudadania (Ab Rahman et al., 2018; Khalid & Sarker, 2019; Uyarra et al., 2019);
finalmente, innovar en lo publico es también promover cambios en la forma de

liderar o gerencias las organizaciones (Andersen & Jakobsen, 2018).

Como se aprecia, la innovacién publica es un fenémeno complejo que refiere a
la adopcién o implementacién de un cambio en una organizacién, el cual puede
ser incremental o disruptivo (Hartley & Rashman, 2018; Khalid & Sarker, 2019;
Tiganagsu et al., 2019). Sin embargo, no hay una definicién tnica ni tampoco una
tipologifa exclusiva. Por tal razén, y en aras de propender por una claridad con-
ceptual, una aseveracién epistemoldgica debe hacerse antes de proseguir, pues se
ha mencionado constantemente que la innovacién es un concepto estrechamente
relacionado con las organizaciones, sean estas publicas o privadas, por lo que es
imperativo realizar un breve abordaje de este concepto y establecer un pardmetro
de diferenciacién entre unas y otras, porque el objetivo de la innovacién en las
primeras es totalmente distinto en las otras, tal como ya se expresé. Y a pesar de
que pueda parecer pueril diferenciar unas organizaciones de otras, es crucial para
delimitar el objeto de estudio. Adicionalmente, la innovacién no es solo un tér-
mino, implica un enfoque y una mirada epistémica, que vale la pena ser abordado
para que se entienda en su integralidad.

Alrededor del concepto de organizacién gira lo fundamental de la teorfa adminis-
trativa, es la categoria cumbre y universal de esta disciplina académica e investiga-
tiva, sin embargo, su delimitacién es ambigua pues refiere tanto a un fenémeno
objetivo como subjetivo (Cruz Kromfly, 2000). Objetivo porque es un hecho que
en las sociedades humanas se conforman organizaciones, pablicas y privadas, exis-

ten y cumplen una funcién deliberada o no; subjetivo, porque al ser un proceso
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humano, se consolidan relaciones en su interior, tienen una dimensién valorativa

y un componente simbdlico.

A su vez, organizacién alude a dos aspectos, tal como lo analiza Aktouf (1998) a
partir del estudio etimolégico de la palabra, la cual encuentra su raiz en el térmi-
no latino organum que refiere a un instrumento o una herramienta que cumple
una funcién util en la vida. Posteriormente, adquirié su otra acepcién como un
conjunto organizado que se ordena para su funcionamiento y se propone metas
determinadas. “Una organizacién es un conjunto ordenado, dispuesto, compuesto
de elementos a los que se asigna lugares (posiciones), roles (funciones que cum-
plir) y que estdn en permanente interrelacién unos con otros, en distinta forma”

(Aktouf, 1998: 195).

La concepcién de la organizacién ha mutado desde que las teorfas administrativa
y socioldgica empezaron a abordar este concepto como foco de estudio. En los
albores de la administracién cientifica, la perspectiva de la mdquina, la precisién
y el control fueron los modelos dominantes en la concepcién de la organizacién,
entendidas como instrumentos para conseguir unos fines previamente establecidos.
Direccién cientifica, burocracia y divisién del trabajo eran principios rectores de

la accién de esta (Camarena Martinez, 2016).

A partir de ahi, las imdgenes que se han hecho de la organizacién y las metdforas
que se han empleado para analizarla, han transitado por diversos estadios (Morgan,
1990): organizacién como cerebro, en donde la informacién, la toma de decisiones
y la racionalidad desempenan el papel protagénico (Simon, 1972); la organizacién
como cultura, entendida esta tltima como el sistema dindmico de ideas, simbolos,
cogniciones, valores, normas, conocimiento y experiencias que hay al interior de
las organizaciones y entre sus integrantes (Allaire y Firsirotu, 1992); las organiza-
ciones como sistemas politicos, en donde los diversos conjuntos de intereses, de
conflictos y de juegos de poder configuran las actividades que se dan al interior
(Morgan, 1990).

La acepcién que esta reflexién considera se relaciona mejor con el concepto de

innovacion es la perspectiva sistémica, la cual concibe a las organizaciones como
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sistemas abiertos'® en constante interaccién con su entorno!! (Aktouf, 1998), pues
la implementacién, difusion o adopcién de la innovacién implica un didlogo cons-
tante con los diferentes ambientes que rodean a las organizaciones. Esta metifora
para el andlisis conlleva a la idea de complejidad, donde el control, en un tnico
centro de poder, se vuelve cada vez mds dificil de aplicar en la realidad y la con-
solidacién de redes al interior y el exterior de la organizacién se convierte en una
constante (Aktouf, 1998).

Las teorias modernas administrativas piensan en las organizaciones como sistemas
abiertos, pues la comunicacién con sus entornos funciona como canalizador de
energfa para el funcionamiento de esta (Aktouf, 1998), esto es, las organizaciones
estdn constantemente adquiriendo insumos para cumplir su funcién de produc-
cién y entregar un bien, producto o servicio a un mercado (Kast y Rosenzweig,
1976). Los sistemas abiertos, ademds de ser sensibles a los estimulos externos, tie-

nen dentro de si subsistemas funcionales con limites que se superponen entre si.

La nocién de complejidad es fundamental en esta reflexién sobre innovacién en las
organizaciones, debido a que innovar implica incertidumbre, convivir en medio
del caos y, principalmente, estar en constante interaccién con los entornos que ro-
dean a la organizacion e incluso, ser capaz de moldearlos con acciones disruptivas
en los mercados. La complejidad es, por lo tanto, una dimensién con dos facetas:
lo interno de un lado y lo externo por el otro. En lo que respecta a lo interno, en
toda organizacién conviven el orden y el desorden, de un lado la rigidez de la es-
tructura, entendida esta como la forma de configuracién (Aktouf, 1998:166), y la
flexibilidad de la informalidad, es decir, de la forma en cémo funciona realmente;
en lo externo, la turbulencia de los mercados, los escenarios politicos, los aspectos

medioambientales, los impactos sociales, los cambios tecnoldgicos, entre muchos

10  Elenfoque de sistemas es una mirada teérica compartida por multiples ciencias, no es exclusiva de las huma-
nidades o de las disciplinas administrativas, proviene de la biologia y ha sido empleada desde la cibernética
hasta la ciencia politica. Se reconoce a Ludwig von Bertalanfly, biélogo, como creador de esta mirada tedrica
en la década de los afios 50. De acuerdo con Camarena (2016) el estudio de sistemas fue introducido a la
ciencia organizacional en 1966 con la obra de Katz, D. & Kahn, R. (1966). The psychology of organizations.
New York: HR Folks International.

11 Por entorno se entiende todo lo que estd alrededor de un ente especificamente definido, el cual puede ser
desde un grupo social, un individuo hasta una nacién. El efecto que el entorno tenga en dicha entidad
puede ser negativo o positivo, pero siempre habrd un impacto. Una adecuada lectura del entorno permite
la identificacién de oportunidades y amenazas para una organizacién (Betancourt, 2017).
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otros factores, terminan afectando la funcionalidad de la organizacién e incluso

sus objetivos a largo plazo (Allaire et al., 1992).

Con el enfoque sistémico y la nocién de complejidad, queda en evidencia que las
organizaciones son dindmicas, pues el cambio, la transformacién y el movimiento
estdn siempre presentes y provienen, generalmente, del entorno; son conflictivas,
pues las oposiciones, los intereses, las redes de actores y el antagonismo son par-
te consustancial a su composicién, formal o informal; tienen una cultura propia,
compuesta por valores, creencias, simbolos, experiencias y conocimiento; incluso
tienen una ideologia que funciona como una cultura corporativa y sirve para el
ejercicio del control a su interior (Ddvila Ladrén de Guevara, 2001).

Una vez abordado el concepto de organizacién bajo una mirada sistémica y bajo
la nocién de complejidad, es momento de vislumbrar qué diferencia a las organi-
zaciones publicas de las privadas, esto con el fin de comprender las logicas de la
innovacion, tanto en unas como en las otras. A primera vista, las empresas buscan
rentabilidad, ser competitivas y sobrevivir en el mercado, mientras las organiza-
ciones publicas persiguen la generacién de valor ciudadano y la legitimidad de-

mocrdtica en el marco de la provisién de servicios sociales.

El punto de partida es comprender que ambas organizaciones comparten los mis-
mos entornos, sin embargo, las transacciones que se hacen con estos varfan depen-
diendo de la naturaleza de cada entidad. En ambas, hay complejidades internas,
dadas por el desorden, las relaciones informales y la cultura, y hay también com-

plejidades externas, dictaminadas por mercados volitiles y por relaciones sociales.

La aproximacidn cldsica para acercarse a las diferencias entre ambas organizaciones
es la teorfa de los derechos de propiedad: esta postura establece que en lo publico
no pueden transferirse de un individuo a otro los derechos de propiedad de una
organizacién. Este es el nicleo de la diferenciacion. Mientras que en una empresa,
los propietarios pueden vender o ceder su participacién, en su contraparte esto no

puede darse (Bozeman, 1998).
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La diferenciacién a partir de la propiedad, o del estatus legal, no es apropiada para
las configuraciones sociales contempordneas, pues la barrera entre lo pablico y lo
privado se vuelve cada vez mds difusa debido a la variedad de disefios instituciona-
les hibridos que hay (Arellano Gault y Leopore, 2006). Es por eso que Bozeman
(1998), aboga por una visién multidimensional de lo pidblico y argumenta que
todas las organizaciones son publicas, debido a que el mundo organizacional no
se divide en organizaciones publicas o privadas, sino que hay un continuo donde

se presentan diferentes configuraciones.

Para el autor, el punto clave se encuentra en la autoridad politica y econémica
que ejerce o es ejercida sobre la organizacién: una organizacién es publica, sin
importar su sector, en la medida que ejerce autoridad politica o es restringida por
ella; una organizacién es privada en la medida que ejerce autoridad econémica o
es restringida por ella. Las organizaciones pueden considerarse mds o menos pu-

blicas o también mds o menos privadas, en términos de su mezcla de autoridad.

La autoridad econémica, para Bozeman (1998), se puede resumir, de manera sim-
plista pero acertada: la presencia o ausencia de un mévil de lucro o un incentivo
pecuniario. Lo intrincado se vislumbra con la autoridad politica, la cual emana
de la ciudadania y es depositada por estos en unos representantes y es por eso que
el autor desarrollé una propuesta teérica que la divide en tres subtipos: primaria,
secundaria y terciaria. La autoridad politica primaria es aquella que ejerce direc-
tamente la ciudadanfa, se vislumbra en los momentos electorales cuando se eligen
los gobernantes y directivos de las organizaciones publicas; la autoridad politica
secundaria es la ejercida por el cuerpo de representantes, funcionarios y directivos
que estdn imbuidos de legitimidad para ejercer las funciones que le son confiadas;
la terciaria es autoridad que ha sido delegada a particulares u organizaciones que
no son de propiedad publica, pero aun asi, ¢jercen funciones publicas. La auto-
ridad politica abarca todo, incluso organizaciones que la ejercen pueden verse

limitadas por ella.

Lo publico concierne entonces a los efectos de la autoridad politica en las organiza-

ciones (Bozeman, 1998) y es una cuestién de grado. Es por eso que algunos autores
(Arellano Gault y Leopore, 2006; Thoenig, 2006) han abordado este debate desde

el concepto de publicness o la calidad de ser mds o menos publico. “La publicness
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quiere decir que alguna autoridad gubernamental designa a una organizacién o
hace responsable a un grupo de organizaciones del manejo de una meta especifica
o de una funcién de produccién: generar impactos y resultados en el tejido social”
(Arellano Gault y Leopore, 2006: 4). Bajo esta perspectiva, no es exclusividad del
gobierno el manejo de los asuntos publicos, pues hay gran variedad de organiza-
ciones ejerciendo las funciones del Estado e imbuidos de autoridad politica para

as{ hacerlo.

Con la publicness, l]a mirada sobre la naturaleza de las organizaciones no es juridica,
pues se estd ante la presencia de una manera de ejercer funciones publicas con base
en arreglos institucionales en asociacién con otros actores y teniendo como prin-
cipio el relacionamiento con la ciudadania (Thoenig, 2006). Frente a este tltimo
punto, es importante resaltar que aqui radica una de las diferencias mds cruciales

entre las organizaciones que son mds o menos publicas: las funciones.

Se argumentd previamente que, con algunas excepciones, como el estatus legal de
los empleados, las organizaciones publicas enfrentan contextos administrativos si-
milares a los de las empresas privadas y que el entorno que afecta a una le afecta a
la otra. Por tal motivo, son las funciones, imbuidas de autoridad politica, las que

se convierten en otro factor de diferenciacién.

Las organizaciones que estan mds influenciadas por la autoridad econémica, como
ya se dijo, buscan un beneficio pecuniario produciendo bienes y servicios y ubi-
cdndolos en un mercado determinado, lo que se relaciona con la eficiencia interna.
Esto mismo lo realizan las organizaciones influenciadas por la autoridad politica
(producir), pero no prima el interés econémico, sino que necesitan generar cam-
bios en las condiciones del entorno organizacional, buscando bienestar para la
ciudadania que es sujeto de sus acciones. Las organizaciones que se denominan
publicas son empresas humanas y configuraciones sociales que prestan bienes y
servicios que revisten importancia publica (Thoenig, 2006). No quiere decir esto
que las organizaciones que buscan el beneficio econémico no generen cambios
en la sociedad (de forma deliberada o no), pero no es esta su principal labor u
objetivo; tampoco significa que una organizacién publica no busque utilidades
en un mercado, como ocurre con muchas empresas pablicas que compiten en

diferentes sectores econémicos. Es la intencionalidad de producir un cambio en
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aspectos sociales el punto central de diferenciacién, independiente del estatus le-

gal de la compania.

La ventaja de ver las organizaciones bajo el concepto de publicness permite tener
un panorama mds claro para el andlisis, pues evidenciar la autoridad que mds se
ejerce en una institucién va a permitir ver con mejor claridad las diferencias entre
las pablicas y las privadas, independientemente de quien ejerza los derechos de
propiedad. Una oNG puede ejercer funciones publicas, como prestacion de ser-
vicios sociales y contar con propietarios claramente definidos. Muchos sistemas
de salud son también ejemplo de organizaciones con propietarios definidos, pero
que reciben la delegacién del Estado para prestar un servicio esencial. Algunas in-
dustrias, donde el gobierno es accionista mayoritario o Gnico, se comportan como
empresa privada. Por supuesto, medir la publicness es el desafio subyacente a este

enfoque y no siempre resulta sencillo de hacer.

Sin ahondar en mds detalles sobre estas diferencias, debe recalcarse la importan-
cia de este debate en el marco de una reflexién sobre innovacién, puesto que esta
cumple dos finalidades totalmente opuestas, tanto en unas organizaciones como
en otras. En aquellas donde la autoridad econémica es la dominante o la que mds
estd presente, la innovacién buscard que la empresa consiga, no solo ventaja com-
petitiva sobre las demds o la creacién de valor, sino que se encamina a prolongar
la vida de la organizacién (oEcp & Eurostat, 2005; Russell-Walling, 2013). En
el sector publico, la innovacién cumple otro rol, también de generar valor para
quien consume sus servicios y productos, pero no orientado a la consecucién de
beneficios econdmicos, sino a la incesante busqueda de legitimidad, tesis central

de esta reflexién.

5. GOBERNANZA Y GESTION PUBLICA

Esta innovacién publica no podria pensarse en un escenario diferente al de la
Nueva Gestién Publica, NGp, paradigma que responde a ese desdibujamiento de
las fronteras entre organizaciones que son de propiedad privada con las que no, y
a la Gobernanza, pues las organizaciones publicas se incrustan en un entorno de-
mocrético. Estos enfoques han traido multiples cambios, desde la década de los
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80’s, para gran parte de los gobiernos occidentales, quienes decidieron, por contin-
gencias y de manera deliberada al mismo tiempo, la implementacién de practicas
administrativas de empresas privadas. Ambos, allanaron el terreno para lo que es
el gobierno contempordneo (Aguilar, 2020). Es en este marco que debe pensarse
la innovacién, pues es una practica y un fenémeno originario de mercados com-

petitivos que se ha trasladado a escenarios que no lo son.

La Nueva Gestién Publica, NGP, encuentra sus origenes tedricos y explicativos en
el trabajo de Hood (1991), quien ubica a esta como una tendencia de la adminis-
tracién publica que inicia a finales de los afnos 70 en el Reino Unido y se extien-
de a los demds paises anglosajones. Para Aguilar (Aguilar, 20006) la NGP arribé a
América Latina en un marco de crisis fiscales y transiciones democrdticas a finales
de los 80’s y principio de los 90’s. Su fin es mejorar, con base en un discurso téc-
nico, la accién gubernamental de una manera neutral, mis alld de las 16gicas del
poder (Aguilar, 2007; Thoenig, 2006).

Para Hood (1991), la NGP, en sus inicios, se enlazd con cuatro megatendencias
que tuvieron lugar en las teorfas de la administracién pablica: 1. Intentos por re-
ducir el tamano del gobierno, su gasto e incluso su personal; 2. Implementacién
de privatizaciones de empresas estatales; 3. El desarrollo de la automatizacién en
la produccién de bienes y servicios, apoyado por tecnologia; y 4. El desarrollo de
una agenda internacional enfocada en la gerencia publica, formulacién de politicas
y toma de decisiones con base en la cooperacion. Estas cuatro tendencias le dan
forma a la NGP a partir de siete componentes doctrinarios: a. Un cuerpo directi-
vo altamente profesional con funciones bien definidas con el fin de promover un
control politico adecuado sobre su accionar; b. Estandares explicitos para medir
el desempeno institucional, establecimiento de metas y de indicadores con el fin
de medir la eficiencia; c. Gran énfasis en el control de los outputs putblicos, con
el fin de enfocarse en el resultado mds que en el proceso; d. Descentralizacién ad-
ministrativa, con el objetivo de generar unidades especializadas; e. Competencia
en el sector publico y promocién de la rivalidad como clave para reducir costos y
mejorar el desempenio; f. Enfasis en estilos gerenciales del sector privado, con el
objetivo de promover la flexibilidad y pasar de un estilo burocritico-militar a uno
privado; g. mayor disciplina y parsimonia en el empleo de los recursos, reducir

costos y promover la disciplina laboral.
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Estos elementos encuentran su sustento filoséfico en dos corrientes teéricas: el
nuevo institucionalismo econémico y el gerencialismo (Aguilar, 2006, 2007;
Gruening, 2001; Thoenig 2006). Esta NGP economicista se basa en el paradigma
racional y concibe a los seres humanos como maximizadores de su propia utilidad,
quienes toman decisiones con base en un cdlculo (Peters, 2003; Thoenig, 2006).
Bajo este enfoque, las instituciones (donde se ubican las organizaciones) son reglas
e incentivos que establecen el espacio donde los actores interacttian, logrando asi

reducir la incertidumbre de los individuos (Peters, 2003).

El gerencialismo le aporta a la NGp el componente prictico y se representa con
el cambio de una administracién burocritica a una estratégica, donde la calidad
es el principio rector de la funcién publica y aparecen aspectos como la informa-
cién, la gestién del conocimiento y la innovacién como acciones importantes de

gobierno (Aguilar, 20006).

Los principales aportes de la gerencia privada a la publica pueden identificarse en
los siguientes puntos: la perspectiva de tiempo, pues las administraciones putblicas
responden a los periodos electorales y siempre hay riesgo de que un cambio de
gobierno traiga consigo la cancelacién total de programas y proyectos estratégicos,
lo que no ocurre en las empresas privadas'?; el desempeno y su medicion ha sido
otro de las aspectos claves en ambas gerencias, si bien en la privada esto es mds
preciso al contar con una variedad de indicadores que pueden ser medibles, en la
gerencia publica el desafio es mayor al tratar de medir impactos y resultados que
no siempre son cuantificables; pasar del foco legalista y procesual, a la eficiencia
como horizonte de accién de las organizaciones putblicas; manejo de presupuesto
por resultados; planeacién estratégica, como el establecimiento de objetivos y prio-

ridades para la organizacién y la ciudadania; entre otros factores (Allison, 2011).

En procura de conseguir sus objetivos y lograr los cambios planteados, la NGp
ha sido uno de los paradigmas que ha puesto a la innovacién publica en el cen-
tro de la agenda (Lopes y Farias, 2020), teniendo como punto de partida que la

12 Autores como Roth (2017) aseguran que, a pesar que los periodos en los regimenes democréticos son fijos y
no siempre hay la posibilidad de reeleccidn, las politicas publicas se presentan como una opcién para dejar
planteadas acciones de largo tiempo que trasciendan esta rigidez.
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administracién publica debe realizar reformas, pues la NGP también busca cambiar

las dindmicas, no solo administrativas, sino politicas (Thoenig, 20006).

Si el gerencialismo y el nuevo institucionalismo son los principios teéricos de la
Nueva Gestién Pablica, la democracia'® cumple ese rol con la gobernanza, pues
esta se entiende como aquella prictica o fendmeno que pretende democratizar las
organizaciones publicas, pues su objetivo es coordinar redes de actores y de intere-
ses con miras a lograr unos objetivos comunes. Bajo esta mirada, el Estado ha per-
dido el monopolio de los asuntos publicos, aunque sigue siendo relevante. Entran
en escena otro tipo de participantes como organizaciones sociales, sector acadé-
mico, empresas, etc. Por supuesto, la reflexién es consciente de las limitaciones y

alcances del concepto, por lo que se aborda la gobernanza desde una mirada critica.

La principal semejanza entre ambas filosofias (Nueva Gestién Publica y Gobernanza)
es el argumento de que la forma legal, burocritica y jerdrquica de los Estados es
cada vez menos importante y que acuerdos institucionales mds o menos tempo-
rales entre organizaciones publicas y privadas facilitan la influencia institucional

y la coordinacién (Peters y Pierre, 2005).

A pesar de no quedar explicito, el concepto de gobernanza puede identificar sus
origenes en la obra de la comisién trilateral escrita por Crozier, Huntington y
Watanuki (1975) quienes concluyeron que las democracias mds importantes de
occidente se enfrentaban a una crisis sin precedentes caracterizada por pérdida de
confianza en las instituciones, carencia de legitimidad, déficits fiscales, fragmen-

tacién de partidos, etc.

Para autores como Aguilar (2006, 2007) la gobernanza inicia su vida como cate-
goria descriptiva que reflejaba los cambios que se estaban llevando a cabo en las
democracias occidentales, especialmente en América del Norte y Europa. Pero

no solo describia los cambios internos de las organizaciones publicas, también

13 La democracia vista desde el enfoque polidrquico de Robert Dahl (2006), en donde el poder se esparce por
diversos centros y no se concentra en un dnico punto, y competitivos de Joseph Schumpeter (1996), en
la cual diferentes grupos sociales y politicos compiten por la obtencién del poder politico. La gobernanza
propugna por una democracia en las organizaciones publicas donde la participacién ciudadana sea una
constante desde la identificacién de problemas hasta la evaluacién de las politicas (Roth, 2017).
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dejaba en evidencia lo que ocurria en el entorno que las rodeaba, principalmente,
la mayor exigencia de la sociedad por una accién publica eficiente y transparen-
te. Posteriormente, dej6 de ser solo un término descriptivo y pasé a ser una pres-
cripcién para los gobiernos, orientada por instituciones multilaterales como el
Banco Mundial o el Fondo Monetario Internacional (Peters y Pierre, 1998, 2005;
Rhodes, 1996).

El autor mexicano define la gobernanza como “el proceso mediante el cual los
actores de una sociedad deciden sus objetivos de convivencia —fundamentales y
coyunturales— y las formas de coordinarse para realizarlos: su sentido de direccién
y su capacidad de direccién” (Aguilar, 2006:90).

La gobernanza, como se ha advertido implicitamente, implica una reduccién del
control de los asuntos publicos por parte del Estado, pues ya no funcionan las
l6gicas de la dominacién de este actor, sino que hay redes de relaciones en donde
lo més determinante es la influencia que pueda tener cada nodo (Peters y Pierre,
1998). Hay una fusién, amorfa en muchos aspectos, de recursos de organizacio-
nes publicas y de organizaciones privadas para la consecucién de los objetivos
comunes (Peters y Pierre, 1998). Los actores sociales ya no son vistos como focos
de problemas, demandas o necesidades insatisfechas, son ahora una parte esencial
del proceso de gobierno.

Las posiciones criticas son también importantes para la clarificacién del término,
pues esta no es una categoria perfecta, por el contrario, estd en proceso de cons-
truccién adin hoy en dia. Uno de los primeros problemas con los que se topa es
con la racionalidad: para una adecuada accién de gobierno, bajo esta perspectiva,
es necesario que los actores tengan acceso por igual a recursos, especificamente, a
la informacién. Sin embargo, las redes amorfas que se conforman no son simétri-

cas y unos actores tendrdn mds recursos que otros.

El Estado, por contar con una mayor capacidad organizativa, serd el actor que mds
protagonismo tenga y, por lo tanto, mayor influencia (Solis Gadea, 2011). Asi mis-
mo, la gobernanza parte de supuestos ideales, como concebir una ciudadania activa
y participativa con espiritu colaborativo; idealiza las relaciones y las interacciones y

no percibe la dominacién que se da en las realidades. “En consecuencia, el enfoque
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de la gobernanza aparece inacabado y con un insuficiente anclaje en la vida social
y politica concreta. No explicita como hacer para que el comportamiento real de

los actores se corresponda, en la practica, con las expectativas generadas en el pla-
no teérico” (Solis Gadea, 2011:9).

A pesar de sus limitaciones, el concepto de gobernanza, y en didlogo constante con
la Nueva Gestién Publica, reviste especial interés en la reflexién sobre innovacién
publica por varios aspectos: en primer lugar, al no ver al Estado como tnico ac-
tor en el manejo de asuntos publicos, se concibe que los procesos de innovacién
pueden tener origen en cualquier nodo de la red, lo que implica que tanto actores
publicos, como sociales o econémicos son esenciales para innovar; en segundo
lugar, al ser la colaboracién un valor y principio de accidn, los procesos de inno-
vacién se construyen de manera colaborativa; en tercer lugar, la innovacién pue-
de presentarse en cualquier eslab6n de la cadena de valor publica, bien sea en los
insumos o en los productos esperados, siempre transversalizado por las relaciones
constantes entre los nodos; en cuarto lugar, la innovacién es un proceso de apren-
dizaje y experimentacion, en donde la informacién y la gestién del conocimiento
juegan un papel fundamental, dos elementos claves de los procesos de gobernan-
za y de gobierno contempordneo (Aguilar, 2020); finalmente, la innovacién no
pretende solo generar cambios administrativos al interior de las organizaciones,
sino que busca también cambiar dindmicas politicas propias de las sociedades de-

mocrdticas competitivas.

Bajo estos paradigmas es que se mueven los principales hallazgos de la revisién:
la participacién ciudadana, el relacionamiento de los actores y la construccién de
redes de colaboracién son aspectos esenciales al momento de implementar, adop-
tar o difundir procesos de innovacién en organizaciones publicas. Asi, el foco de
la innovacién no es solo resultado, sino el proceso, que es clave para la creaciéon
de valor y legitimidad.

La colaboracién permite el intercambio de recursos, tangibles e intangibles, que
rompen las fronteras organizacionales (Crivellari, 2019; Tiganasu et al., 2019).
Adicionalmente, en el marco de la Gobernanza y la NGp, la colaboracién construye
las condiciones para el intercambio de experiencia, de conocimiento y de infor-
macién entre actores (Demircioglu & Audretsch, 2019; Neumann et al., 2019).
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Cuando participan mdltiples actores con recursos diferentes, el producto o servicio
final que es sujeto de la innovacién, generard mayor valor a la ciudadania gracias
a que tiene, en su proceso de elaboracién, maltiples recursos puestos a su dispo-

sicién que de otra forma no obtendria

6. CONCLUSIONES: ;PARA QUE LA INNOVACION EN EL SECTOR PUBLICO?

Una vez clarificado el contexto tedrico e incluso histérico donde se mueve la inno-
vacion publica, es momento de pasar a responder la pregunta que guia la reflexién:
spara qué la innovacién en el sector publico? Siguiendo la tesis de Sdnchez et al.
(2013), se argumentd que una primera respuesta asegura que la innovacién busca
implementar practicas administrativas que generen valor para la ciudadania. Si
bien este trabajo acoge esa postura, se considera que es incompleta y que hay un
elemento adicional que debe ser tomado en cuenta, considerando los entornos

democrdticos para los que se piensa la innovacién: la legitimidad.

Poca literatura ha indagado sobre la relacién entre innovacién publica y legitimi-
dad, generalmente, la discusién se enfoca més hacia aspectos pricticos y descrip-
tivos (Kattel et al., 2013). Este es un concepto mds abordado y discutido en las
reflexiones tedricas sobre la democracia, partidos politicos, representacién politica,

competencia electoral o dindmicas de poder.

La disciplina de las politicas publicas, por el contrario, si ha tenido muy presente
la cuestién de la legitimidad, pues esta se convierte en un respaldo casi obligato-
rio de los procesos de formulacién, implementacién e incluso evaluacién (Solarte,
2011). Adicionalmente, como ya se argumentd, hay una gran variedad de confi-
guraciones institucionales que hace que organizaciones que sean propiedad de
individuos, ejerzan funciones publicas, por lo que la legitimidad democrdtica no
atane solo a entidades estatales, sino a pricticamente todas las organizaciones que

estdn envestidas con algunas dosis de autoridad politica.
La legitimidad democrdtica es importante por la razén ya expuesta (la democra-

cia es componente fundamental de las organizaciones de gobierno), pero también

es clave porque las fuentes de legitimidad han cambiado con el paso del tiempo.
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Con los nuevos paradigmas de la NGP y la gobernanza, la ciudadania busca que
los gobiernos sean eficientes y efectivos en la consecucién de sus objetivos, que
propendan por una mayor transparencia y acceso a la informacién y, por tal mo-

tivo, ejercen un control mayor hacia la accién de sus gobernantes (Aguilar, 2020).

La principal caracteristica de la legitimidad es la uncién popular de gobernantes
mediante procesos de eleccién (Rosanvallon, 2011), por eso es que la postura de-
mocrética que se adoptd en la reflexién es la de concebirla como un mecanismo

competitivo para la distribucién del poder politico.

Para Rosanvallon (2011), la legitimidad democritica se divide en dos grandes blo-
ques: el primero, que se podria denominar el tradicional, y el segundo de corrientes
contempordneas (Garcia Jurado, 2013). En el primer bloque radican dos fuentes
de legitimidad: una, con base en la unanimidad, que refiere, en lineas generales,
a la uncién mediante elecciones (la legitimidad fundamental en todo régimen
democritico), son los gobernantes y representantes electos popularmente; la se-
gunda, a partir de la generalidad, es la legitimidad que se sustenta en el cuerpo
burocratico y de funcionarios de carrera administrativa que son independientes
de las dindmicas de poder politico.

La administracién publica goza de legitimidad porque su fundamento es la razén
y la meritocracia. La dominacién que ejerce sobre el conjunto de la sociedad es la
burocritica, pues se obedece a la ley y no a un ser humano (Weber, 1964, 2009).
Sin embargo, tanto la legitimidad burocritica como la legitimidad en los gober-
nantes se ha visto menguada por varias razones: en primer lugar, las elecciones
debian cumplir una funcién de representatividad, de legitimacién, de control, de
produccién de ciudadania y de deliberacién, pero estas condiciones se han visto
constantemente vulneradas en la realidad politica (Rosanvallon, 2017). De otro
lado, la burocracia ha ido perdiendo la legitimidad por los nuevos paradigmas
de la funcién publica que ya se han explicado en este escrito y que propenden
por la flexibilizacién de las relaciones de poder en las organizaciones de gobierno
(Rosanvallon, 2011, 2017).

A raiz de estos cambios y de esta pérdida de la legitimidad dual, en las socieda-

des democridticas se han configurado nuevas fuentes que se relacionan, cada una,

Estado, Gobierno y Gestién Publica 125



126

:PARA QUE LA INNOVACION EN EL SECTOR PUBLICO?

con el mismo titulo del libro que el autor propone: imparcialidad, reflexividad y
proximidad. Cada uno de estos calificativos se relaciona con una perspectiva de
lo que es democracia. La primera, en lineas generales, refiere a las instituciones
democriticas, independientes y auténomas de los gobiernos y cumplen una fun-
cién reguladora; la segunda, es aquella que permite la discusién y la deliberacién
en la toma de decisiones publicas, funcién que en los Estados contempordneos es
ejercida por las cortes constitucionales; finalmente, la proximidad refiere a aquella
legitimidad que descansa en la sociedad civil y sus organizaciones que se convier-

ten en representantes de intereses sociales (Rosanvallon, 2011).

Por esta nueva configuracién de la legitimidad democrdtica es que la gobernanza
es un concepto propicio para el andlisis de la innovacién como camino para forta-
lecerla. Las elecciones no son ya la tnica fuente de legitimidad, el rol del gobierno
y el papel de la sociedad civil es clave y fundamental en la gestién putblica. Desde
una perspectiva critica, la relacién entre gobernanza y legitimidad puede llevar a
la consolidacién de modelos corporativos antidemocréticos, es por eso que, desde
la mirada normativa, la gobernanza se rige bajo principios de participacién ciuda-
dana, transparencia, rendicién de cuentas y eficacia administrativa, con el objetivo

de prevenir los corporativismos (Ramirez Giraldo, 2011).

La innovacién publica crea valor para la legitimidad democritica. Esta debe ser
entendida en las dimensiones establecidas por Rosanvallon (2011), principalmen-
te, en la doble dimensién tradicional que es la que atafie a esta reflexion. La
legitimidad es la “representacion justificatoria” del ejercicio del poder politico
(Raa Delgado, 2013:89), o en otras palabras, es el sustento de la accién de gober-
nar. Su fundamento es el consenso y el reconocimiento del ejercicio del poder y
de quien lo ejerce (Bobbio, 1986). La legitimidad democritica funciona bajo el
mismo principio, es electivo y se funda bajo el ejercicio de la soberania popular
(Ferrero, 2018:29).

Con la Gobernanza, como componente democrdtico contempordneo que cen-
tra el debate en la funcién, gestién y administracién publica, y con el aporte de
Rosanvallon (2011) queda claro que el ejercicio de la soberania popular no se ejerce
solo en las instituciones representativas o se justifica solo a través del ejercicio del

sufragio. Es por eso que, para la accién administrativa, la legitimidad es clave en
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su funcionamiento y para eso es que estas instituciones buscan generar valor, con
el fin de promover el consenso en las personas que son sujetos de las decisiones y,

principalmente, fundamentar con solidez el ejercicio del poder.

A estos elementos, la revision de fuentes dejé en evidencia un aspecto fundamental
que no ha sido abordado por la literatura especializada: para la creacién de valor
y legitimidad, en los procesos de innovacién importa mds el proceso que el resul-
tado final. Esto es asi porque la innovacién permite el relacionamiento de actores
y el involucramiento de la ciudadania en la toma de decisiones. La innovacién
colaborativa tiene en su esencia este aspecto, pues no importa si el producto final
es un bien, un servicio o un nuevo proceso administrativo, lo que promueve la
creacién de valor es que en la elaboracién haya involucramiento de actores y de

la ciudadania.

Para finalizar, hay que argumentar que la reflexién ha respondido a la pregunta
que le sirve de guia: spara qué la innovacién en el sector publico? Asegurando que
esta es un componente clave para la creacién de valor puiblico con miras a forta-
lecer la legitimidad democritica, definida como el consenso y el fundamento del

ejercicio del poder politico, en el marco de la colaboracién.

A lo largo del escrito, se abordé el concepto de innovacién desde algunos aportes
tedricos de la literatura de las teorias de la administracién. Asi mismo, abordé el
concepto de organizacion desde el enfoque sistémico y establecié la diferencia en-
tre las publicas y las privadas a partir del concepto de publicness. Finalmente, se
argumenté que la innovacién publica se da en un entorno de Gobernanza y donde
la administracién publica se rige bajo el paradigma de la Nueva Gestién Publica,
NGP, en donde tiene mucha mds importancia el proceso de colaboracién que el

resultado final en si mismo.

Coproducir servicios con ciudadanos es una pieza clave de la innovacién colabo-
rativa, pues con el acompanamiento de los beneficiarios de los outputs publicos,
se pueden construir mejores canales de distribucién hacia el consumidor final
(Fu & Chang, 2019; Schmidthuber et al., 2019). Adicionalmente, la ciudadania
es fuente de informacién y datos que permiten mejoras en procesos internos, de

cara a la produccién de bienes y servicios, tal como ocurre en los proyectos que
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buscan la creacién de gobiernos inteligentes, abiertos y electrénicos, acorde a la
clasificacién de Aguilar (2020).

La innovacién es cambiar las formas en que las personas consumen bienes y servi-
cios, es implementar un cambio significativo en un mercado especifico mediante
la introduccién de un nuevo bien, producto, servicio o estructura organizacional y
mejorar la propuesta de valor para conseguir una ventaja competitiva. Es un con-
cepto que refleja un proceso que se da en organizaciones privadas, que son aquellas
que buscan un incentivo pecuniario. Se ha trasladado a las organizaciones publicas,
las cuales buscan generar un impacto en la sociedad mejorando las condiciones de
quienes habitan en un territorio especifico como principal objetivo de su existir,

con el fin de resolver sus procesos internos, buscando mejorar la eficiencia.

Esta no se da como un hecho aislado o fortuito en una organizacién, es un pro-
ceso que resulta de la interaccién de multiples actores e implica un enfoque en
red y un entramado de relaciones sociales. Es también un proceso de aprendizaje
organizacional y experimentacién que promueve la transformacién y la evolucién
institucional. Sin embargo, la innovacién publica es un tema que estd a la espera
de ser descubierto por los investigadores y que requiere mayor profundizacién. La
literatura especializada en espafol es mucho mds limitada que la produccién que
se hace en inglés, por lo que es fundamental el andlisis pensado en los contextos

latinoamericanos que tengan en consideracién las variables del entorno.
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