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El articulo se centra en el andlisis de las capacidades institucionales

complejos, para impulsar procesos de innovacion sustentados en
conocimientos y evidencias. El concepto de capacidad institucional
sirve de base en la construccién del marco teorico. Se trata de un
concepto clave en la ciencia politica y de la Administracién para el
estudio de las organizaciones, asi como de las politicas y servicios
publicos. La capacidad institucional define una dimensién externa,
relacionada con las habilidades de las organizaciones para construir
modelos de gobernanza y, interna, vinculada con las habilidades y los
recursos técnico-administrativos de las organizaciones para alcanzar
sus objetivos y responder eficazmente a las necesidades de los
ciudadanos. Se aborda de forma tedrica la trayectoria del concepto
de capacidad institucional y se establecera una relacién del concepto
con el desarrollo de procesos de innovacién publica. El articulo se ha
elaborado a partir del analisis documental de los estudios de caso
elaborados en el Observatorio Interamericano de Gobernanza e
Innovacion Publica (OIGIP).

1 Este articulo se elaboré en el marco del Observatorio Interamericano de Gobernanza e Innovacién Publica,
impulsado por la Universidad Rey Juan Carlos, la Escuela de Gobierno de la Organizacion de Estados Americanos
(OEA) y la Fundacién Ortega-Marafién. El autor agradece especialmente el trabajo realizado por los investigadores
del Observatorio que participaron en la primera convocatoria para la elaboracién de estudios de caso.
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Abstract

The article analyzes the institutional capacities that public organizations must develop in
extraordinarily complex environments to promote innovation processes supported by
knowledge and evidence. The concept of institutional capacity is the basis for constructing the
theoretical framework. It is a key concept in political science and administration for studying
organizations and public policies and services. Institutional capacity integrates in its definition
an external dimension related to the abilities of organizations to build governance models
and an internal dimension linked to the technical-administrative skills and resources of
organizations to achieve their objectives and respond effectively to the needs of citizens. The
trajectory of the concept of institutional capacity is theoretically addressed, and a relationship
of the concept with the development of public innovation processes will be established. The
article was prepared based on the documentary analysis of the case studies from the Inter-
American Observatory of Governance and Public Innovation (OIGIP).

Keywords: public innovation, institutional capacity, administrative capacities, governance,
networks, creativity, public organizations.

Resumo

O artigo se concentra na analise das capacidades institucionais desenvolvidas pelas
organiza¢des publicas, em ambientes altamente complexos, para impulsionar processos de
inovacdo sustentados em conhecimentos e evidéncias. O conceito de capacidade institucional
serve de base na constru¢dao do quadro teorico. Trata-se de um conceito-chave na ciéncia
politica e da Administracdao para o estudo das organizacdes, bem como das politicas e
servicos publicos. A capacidade institucional integra em sua definicdo uma dimensdo externa,
relacionada com as habilidades das organizacdes para a constru¢ao de modelos de governanca,
e uma dimensao interna, vinculada as habilidades e aos recursos técnico-administrativos das
organiza¢des para alcancar seus objetivos e responder, de maneira eficaz, as necessidades
dos cidadaos. Aborda-se de forma tedrica a trajetoria do conceito de capacidade institucional e
sera estabelecida uma relagdo do conceito com o desenvolvimento de processos de inovacao
publica. O artigo foi elaborado a partir da analise documental dos estudos de caso realizados
no Observatério Interamericano de Governanca e Inovacao Publica (OIGIP).

Palavras-chave: inova¢do publica, capacidade institucional, capacidades administrativas,
governanca, redes, criatividade, organizac®es publicas.
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Introduccion

La crisis econdmica y financiera de 2008 y la Pandemia de la COVID-19 han sido coyunturas
criticas catalizadoras de importantes transformaciones politicas, sociales y econdmicas en el
mundo (Gonzalez et al., 2021). Las coyunturas criticas son periodos relativamente cortos que
rompen los equilibrios histéricos existentes y modifican las Iégicas de la trayectoria social e
institucional. Son un punto de inflexion que limita las capacidades para comprender y actuar
frente a los desafios sociales e institucionales en los actores publicos, privados o sociales, asi
como sus capacidades de anticipacion a nuevos desafios que se puedan derivar de la sucesion
de estos eventos (Capoccia y Kelemen, 2007, p. 348).

La crisis econdmica y financiera de 2008 dej6 al descubierto las debilidades estructurales
del sector financiero como consecuencia de los procesos de desregulacion impulsados en
las décadas de los 80 y 90 del siglo pasado, la reduccion de la fiscalizacion de los nuevos
instrumentos financieros y las limitaciones de los mecanismos de gobernanza internacional
(Oficina Internacional del Trabajo, 2009; Ocampo, 2009). Las consecuencias sociales de esta
crisis fueron devastadoras, produjeron un incremento considerable de la tasa de desempleo, la
precarizacion de los puestos de trabajo, el incremento de las desigualdades y el debilitamiento
de los sistemas protecciéon social (Banco Mundial, 2009, 2010).

Por su parte, la pandemia de la COVID-19 generd consecuencias que produjeron la pérdida
de millones de vidas humanas, la reduccion de los niveles de bienestar de las personas e incidio
negativamente en el desarrollo econémico de los paises, como mostro la caida del producto
interno bruto (PIB) mundial de 3,3 % en 2020 (Fondo Monetario Internacional, 2021, p. 8).
La pandemia afecté también las interacciones sociales como consecuencia del aislamiento
y el distanciamiento social y alter6 las dinamicas politicas de los paises. Los ciudadanos
cuestionaron las capacidades de los liderazgos politicos para enfrentar retos de esta magnitud
con una vision novedosa e integral que lograra conectar los desafios globales y las realidades
nacionales o locales (CEPAL, 2021, p. 106).

La revalorizacién de las organizaciones publicas como actores clave en la gestion de las
crisis globales result6é de estas dos coyunturas criticas. Ambas crisis confirmaron que, en un
contexto en el cual la humanidad hace frente a riesgos y crisis globales, las organizaciones
publicas son indispensables. Su orientacion hacia la defensa del interés general es clave en los
momentos de alta incertidumbre, porque facilita el desarrollo de capacidades y la movilizacion
de recursos en torno a objetivos colectivos. Ademas, las politicas y los servicios publicos han
demostrado ser instrumentos eficaces para mitigar las consecuencias de las crisis. En el caso de
la pandemia, por ejemplo, esto se evidenci6 con la implementacion de medidas sin precedente
que estuvieron orientadas a la proteccion de los grupos mas vulnerables de la poblacion y el
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sostenimiento de la actividad econdmica (Fondo Monetario Internacional, 2021, p. 4).

Los riesgos y las crisis globales son eventos que han acompafiado la evolucion de la
humanidad, pero han experimentado una inusitada aceleracion como consecuencia de las
propias acciones humanas. De no tomarse medidas adecuadas, estos fendmenos incidiran
cada vez mas en los procesos de toma de decisiones de los gobiernos, lo que configura un
futuro caracterizado por crisis recurrentes (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2024).
Estos fendmenos presentan una elevada complejidad e incertidumbre, lo cual dificulta el
analisis causal con las herramientas y conocimientos actuales (Garcia, 2021, p. 46). Los efectos
del cambio climatico, la pérdida de la biodiversidad, los conflictos regionales, la crisis del agua, la
crisis alimentaria, las crisis econdmicas de alcance global, la ciberdelincuencia, los ciberataques,
la proliferacion y el uso de armas de destruccidon masiva, etc., son ejemplos de riesgos globales
a los que hacen frente las organizaciones publicas con capacidades y herramientas novedosas
que les permitan actuar de forma proactiva o, simplemente, mitigar sus efectos (Ramio, 2021b,
p. 31). No obstante, los modelos y capacidades institucionales desarrollados en el siglo XX, que
han perdurado en las primeras décadas del siglo XXI, resultan insuficientes para enfrentar
estos desafios, dada la magnitud y alcance de sus efectos (OECD, 2019; Beck, 1998, p. 26).

En este contexto, la innovacion en el sector publico es un concepto clave para enfrentar los
crecientes riesgos y crisis globales. Su desarrollo en las organizaciones las dota de capacidades
y herramientas para adaptarse y gestionar el cambio en entornos cada vez mas dinamicos,
diversosy complejos (Ferguson, 2019, p. 354). Las capacidades para innovar resultan esenciales
para disefiar politicas y servicios que respondan de manera eficaz y efectiva a las demandas
politicas y sociales, especialmente, cuando los gestores publicos, en el marco de una coyuntura
critica, disponen de recursos limitados y operan en contextos que podrian agravarse segun
la evolucién de las propias crisis (Abril et al., 2013, p. 76). El desarrollo de capacidades
institucionales para la innovacion contribuye a mejorar el desempefio de las organizaciones
publicas, al fortalecer sus habilidades para obtener recursos del entorno, aprovechar sus
potencialidades internas y maximizar las externalidades positivas de los cambios del entorno
(Clausen et al., 2020, p. 163).

Sin embargo, reconocer el valor de la innovacion en el sector publico no implica que todas
las organizaciones publicas sigan trayectorias organizativas similares orientandose al cambio
y cultivando la innovacion (Ferguson, 2019, p. 364). Las capacidades para innovar, al igual
que las habilidades genéricas para cumplir sus objetivos de acuerdo con sus competencias,
pueden variar significativamente entre organizaciones, afectando la calidad de las respuestas
a las crisis y demandas del entorno (Clausen et al., 2020, p. 163). Esta heterogeneidad plantea
interrogantes sobre las condiciones y medidas necesarias para que la innovacion se convierta
en un proceso estructural y estratégico en la administracion publica. Aunque las experiencias
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de las crisis podrian actuar como catalizadores de aprendizaje, en la practica, estas no siempre
logran traducirse en desarrollos estratégicos sostenibles que propicien la integracion de la
innovacién como un componente permanente de la gestion organizacional, mas alla de las
iniciativas reactivas que se ponen en marcha en las coyunturas criticas (OCDE, 2019).

El estudio y la promocion de las capacidades institucionales para innovar en el sector
publico tiene que enfrentar los estereotipos y prejuicios que han dominado buena parte de la
literatura sobre el funcionamiento de las organizaciones publicas, vinculando las capacidades
de innovacién con las empresas privadas en entornos dinamicos y complejos (Ramio, 2021a, p.
27). Por un lado, se ha mantenido la idea de que las organizaciones publicas tienen dificultades
para innovar debido a las limitaciones derivadas de sus capacidades técnico-burocraticas, la
estabilidad e inercia que caracteriza su funcionamiento, las limitaciones a las que hace frente
para la experimentaciéony la rigidez de los marcos normativos que regulan su funcionamiento
(Bermudez, 2021, p. 206; Sgrensen y Torfing, 2015, p. 148). Por otro lado, las organizaciones
publicas han sido definidas y percibidas por los ciudadanos como entidades deficientes, lentas
en la resolucion de los problemas sociales e incapaces de adaptarse a los cambios que se
producen en el entorno de forma acelerada (Arenilla Saez, 2011, p. 32). El desarrollo de la
nueva gestion publica fue la respuesta a las limitaciones del sector publico tras un importante
crecimiento organico en los 60y 70 del siglo XX. De acuerdo con el diagnodstico de este enfoque,
las organizaciones publicas tienen dificultades para desarrollar capacidades que les permitan
brindar alternativas eficaces y eficientes a las necesidades o problemas que afectan a los
ciudadanos en contextos de crisis e incremento de las demandas sociales, siendo el mercado
la alternativa que se presenta a estas limitaciones. De esta forma se cuestiona la legitimidad de
las organizaciones publicas y, en posiciones mas extremas, se consideran entidades obsoletas
(Baena, 2008, pp. 1-2).

Las organizaciones publicas pueden impulsar mejoras organizacionales que les permitan
desarrollar sus capacidades institucionales para innovar, apoyadas en nuevos modelos de
gobernanza que faciliten la construccidn de alternativas novedosas. En este sentido, se busca
responder ala siguiente pregunta de investigacion: ;qué capacidades institucionales especificas
desarrollan las organizaciones publicas para innovar?

Para abordar a esta pregunta se analizan experiencias innovadoras implementadas en
organizaciones publicas latinoamericanas. Esto supone una oportunidad para aproximarse al
estudio empirico de las capacidades institucionales para innovar en la region y ofrecer nuevas
perspectivas y evidencias sobre el desarrollo institucional en contextos latinoamericanos.

El concepto de “capacidad institucional” es la base en la construccion del marco tedrico de
este trabajo. Se trata de un concepto fundamental en la ciencia politica y la administracién para
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el estudio de las organizaciones publicas a partir de una dimension externa, relacionada con
las capacidades para construir modelos de gobernanza y una dimensién interna. Esta ultima
se vincula con las capacidades y recursos técnico-administrativos de las organizaciones para
alcanzar sus objetivos.

La posibilidad de responder a la pregunta de investigacion tiene especial relevancia
tedrica y empirica. En primer lugar, la innovacién, tema central del articulo, es un catalizador
del desarrollo econdmico y social de la humanidad. No es posible comprender el grado de
bienestar y progreso que han alcanzado las sociedades desarrolladas sin comprender la
utilidad e impacto de los procesos de innovacién (Escapa Castro, 2021, p. 231; OCDE, 2015).
En segundo lugar, el desarrollo de capacidades institucionales para la innovacién ha sido
adoptado como objetivo prioritario por un nimero creciente de organizaciones publicasy se ha
convertido en un importante objeto de estudio (Acevedo y Dassen, 2016; Clausen et al., 2020;
Kaur et al., 2022; Nambisan, 2008). En tercer lugar, profundizar en el estudio de la innovacion,
estableciendo una base tedrica que se sustente en el concepto de capacidad institucional,
permite desarrollar modelos de toma de decisién rigurosos que propicien el cambio y la
adaptacion de cualquier organizacion a los riesgos y crisis globales. En cuarto lugar, si bien la
agenda de innovacién se ha convertido en un tema relevante en las organizaciones publicas
y ha ganado impulso (OECD, 2024, p. 32; Serensen y Torfing, 2015, p. 146), los estudios que
han abordado, sistematicamente, la innovacion publica desde la perspectiva del desarrollo de
capacidades requieren nuevas contribuciones que atiendan las singularidades de las propias
organizaciones publicas, asi como la magnitud y alcance de sus resultados en términos de
generacion de valor publico (Ferguson, 2019, p. 354; OECD, 2017, p. 28).

La innovacion en el ambito publico

De forma genérica, la innovacidn se define como un proceso a través del cual se generan
bienes y servicios nuevos o mejorados que se diferencian significativamente de lo existente
y que se ponen a disposicién de los usuarios potenciales (OECD, 2018, p. 20). La innovacién
no hace referencia, Unicamente, a bienes o servicios completamente nuevos o la adopcion
de ideas revolucionarias y de caracter disruptivas, sino también a la introduccién de mejoras
sustantivas que supongan su renovacion y ampliacion, asi como la generacién de cambios
en las organizaciones y personas (Escapa, 2021, p. 234). Estas mejoras son una novedad, una
forma diferenciada de atender los desafios sociales u organizativos en torno a los cuales se
han disefiado las alternativas.

De la literatura de innovacion se pueden extraer algunas ideas para desarrollar con mayor
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profundidad este concepto. Primero, la innovacidon es un proceso sistémico. Se generan
actividades e interacciones entre los actores participantes e intercambio de aprendizajes. No
se trata de un proceso lineal y mucho menos rigido, aunque es posible identificar y establecer
etapas o fases secuenciales que ayudan a sistematizar las tareas, facilitan su seguimiento y
permiten planificar la utilizacién de los recursos disponibles (Trott, 2017, pp. 32-33; Strand
et al., 2014, p. 5). La realidad social muestra que los procesos de innovacién son mas fluidos,
flexibles, con avances y retrocesos inesperados en su desarrollo. Hay etapas que se solapan
entre si 0 que pueden suprimirse por logros alcanzados antes de lo previsto; es una dinamica
poco previsible de choques, tensiones y construccion creativa.

Segundo, la multidisciplinariedad enriquece los procesos de innovacion. Al innovar se
abordan realidades sociales en las cuales intervienen multiples variables e interactian
actores con diferentes intereses y enfoques sobre las realidades sociales, en consecuencia,
puede considerarse una responsabilidad compartida (Velasco et al., 2007, p. 13). Gracias a
la multidisciplinariedad es posible analizar las realidades sociales con lentes distintos, con
enfoques contrapuestos, que, sibien pueden entrarentension o conflicto, enriquecen el proceso
creativo. Con la multidisciplinariedad es posible huir de posiciones deterministas o lineales, y
pueden generarse debates que conectan perspectivas e interpretaciones contrapuestas. Esto
hasta lograr metaanalisis o metainterpretaciones compartidas que conducen a la definicion de
los problemas y la construcciéon de una o mas alternativas.

Tercero, el conocimiento es la base de la innovacidén. Las organizaciones utilizan cada
vez mas la informacion y el conocimiento de los que disponen para desarrollar procesos
de innovacion. Este conocimiento es nuevo, cuando se genera a través de actividades de
investigacion. Es un conocimiento acumulado cuando se genera a partir de las experiencias
y trayectoria historica de la organizacion, o puede ser conocimiento aprendido cuando es el
resultado de las interacciones con otras organizaciones del entorno (Ramio, 2021a, pp. 32-33;
Velasco et al., 2007, p. 14). La evidencia empirica muestra que el aprendizaje y las experiencias
acumuladas son factores determinantes en el éxito de los procesos de innovacion impulsados
por las organizaciones (Strand et al., 2014, p. 6).

Cuarto, la implementacion es una etapa clave en los procesos de innovacién. El concepto
de “implementacién” supone hacer realidad algo, hacer tangible una idea, una invencién o una
propuestay dejar atras las etapas donde han prevalecido los ejercicios estrictamente mentales,
paraentrar en unanueva etapa caracterizada por los cambios de perspectivay comportamiento
(Rogers, 1983, p. 174). Un producto o proceso puede considerarse una innovacion cuando logra
superar, en primer lugar, la etapa de ideacién, en la cual el resultado que prevalece suele ser el
mero esbozo de la idea tras la aplicacion de metodologias abiertas y participativas. En segundo
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lugar, es importante superar la etapa de prototipado, en la cual se desarrollan presentaciones
0 muestras limitadas de la alternativa con el objeto de incorporar ajustes o modificaciones que
potencien sus atributos (Eggers y Kumar, 2009, p. 17). Solo es posible hablar de innovacion
cuando el producto o proceso avanza hacia una etapa de materializacion, en la cual se planifica
su puesta en marcha y la adopcion por parte de los usuarios potenciales (OECD, 2019, p. 3).

La innovacién publica se define como la generacion de productos, politicas y servicios
novedosos que responden las necesidades y demandas de los ciudadanos, generando valor
publicoy social. Sibienlas instituciones pueden estar plenamente involucradas en el proceso de
innovacién asumiendo distintos papeles, la innovacion supone la construccion de modelos de
gobernanza que propician la colaboracion entre multiples actores en los procesos decisionales
(Bason, 2010; Bommert, 2010; Nambisan, 2008; Strand et al., 2014; Sgrensen y Torfing, 2015).

Las politicas y los servicios publicos son espacios excepcionales para la innovacién, debido
a las oportunidades que brindan para el desarrollo de procesos de cocreacién o coproduccion.
También se debe a la magnitud y el alcance de sus resultados en términos de generacidon
de valor publico y social, y el tipo de capacidades técnico-administrativas y politicas que se
requieren parasuimplementacién (Montero, 2017, p. 115). Enla literatura destacan los estudios
que resaltan los efectos positivos de la innovacidn en el sector publico (Meijer y Thaens, 2021,
p. 1). Se ha planteado que la innovacion favorece la mejora en la eficacia y la eficiencia de las
organizaciones, lo que genera un valor sobre su desempefio y la legitimidad de sus acciones
(Bason, 2010, p. 68). La innovacion publica potencia la capacidad de las organizaciones publicas
para abordar y resolver problemas complejos. Ademas, el desarrollo de politicas y servicios
publicos innovadores tiene un efecto derrama que impulsa otros sectores de la economiay de
la sociedad en general (OECD, 2015).

Por su parte, Meijer y Thaens (2021) identificaron varios factores como parte del “lado
oscuro” de la innovacion publica, enfocados en los efectos perversos que pueden surgir.
Estos autores identifican como potenciales riesgos la inestabilidad organizacional, que
provoca incertidumbre y estrés entre los empleados y ciudadanos, asi como la posibilidad de
practicas ilegales y corrupcién debido a la relajacion de controles en entornos innovadores.
La innovacion publica también puede derivar en un mal uso de fondos y falta de control
democratico, especialmente cuando se promueven soluciones sin el respaldo adecuado de
representantes democraticos. Un riesgo politico es la modificacién de los equilibrios de poder,
con un potencial aumento en la concentracién de poder en los estamentos tecnocraticos de la
administracién publica que podria limitar el control ciudadanoy politico. Meijer y Thaens (2021)
consideran que la innovacién es necesaria para enfrentar desafios y problemas complejos,
pero es importante abordarla de forma equilibrada, para preservar la legitimidad y el valor
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publico de sus resultados.
Capacidad institucional e innovacion publica

ELa utilidad del concepto de “capacidad institucional” radica en su enfoque sistémico, que
facilita su integracion con la nocién de “innovacion”. Estos constituyen un marco de referencia
ideal para abordar, rigurosamente, los componentes especificos de las organizaciones
publicas e identificar con precision las capacidades necesarias para innovar. Para esto, resulta
fundamental definir estos componentes e identificar, con apoyo en la literatura, los factores
que impulsan o limitan la innovacién en cada uno de estos componentes. Asi, es posible contar
con una base tedrica para definir las capacidades especificas que las organizaciones desarrollan
para potenciar la innovacion.

La capacidad institucional abarca las habilidades y los recursos de los que disponen las
organizaciones para atender a los desafios colectivos y realizar sus funciones o tareas de
manera eficaz, eficiente, efectiva y sostenible (Casado Maestre et al., 2018, p. 130; Wang
et al., 2017). La capacidad institucional aborda la relacion entre el marco estratégico de
las organizaciones, donde se establece su mision, objetivos y valores, y las habilidades y
los recursos de las que disponen para su desarrollo. Esta definicion incluye conceptos que
tradicionalmente han orientado y calificado el funcionamiento de las organizaciones publicas
como eficacia, efectividad y sostenibilidad. En la practica, esto supone el establecimiento de
valores que pueden cambiar o modificarse en funcion de los acuerdos sociales y politicos que
dan origen a la arquitectura organizativa y los enfoques de gestion que dominen el estudio de
la administracion. A partir de esta definicion, las capacidades institucionales para la innovacion
se pueden definir como el conjunto de habilidades y recursos de una organizacion que se
optimizan y orientan para crear bienes y servicios innovadores que generen valor publico y
respondan tanto a los cambios del entorno como a sus propios objetivos.

Para analizar el concepto de “capacidad institucional”, se pueden emplear modelos como
el propuesto por Wu et al. (2015), que plantea una combinacién de competencias analiticas,
operativas y politicas distribuidas en tres niveles: individual, organizacional y sistémico. Esta
propuesta multidimensional facilita la identificacion de brechas en las capacidades existentes
y la optimizacién de recursos esenciales para mejorar los procesos de toma de decisiones y
la implementacién de politicas publicas. En una linea similar, otros autores destacan que la
capacidadinstitucional abarcatanto componentesinternos como externosdelasorganizaciones
publicas, en los cuales el entorno, la estructura organizativa y las personas desempefian
funciones clave. Estas dimensiones se desarrollan a través de capacidades administrativas y
de gobernanza, esenciales para alcanzar los objetivos organizativos y responder a los desafios
del entorno (Gonzalez Medina y Navarro, 2022, p. 91; Rosas, 2019, p. 95; Rosas, 2007, p. 128;
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Repetto, 2004, p. 16).

Esta doble dimensién es util porque abarca las multiplicidades de habilidades y recursos
que intervienen en los procesos de innovacion, desde la identificacion de las necesidades hasta
su implementacion y evaluacion. Las capacidades administrativas se refieren, especificamente,
a los componentes internos de la organizacion, al conjunto de habilidades de caracter técnico-
burocratico (gestion de recursos, planificacion estratégica y cumplimiento normativo, etc.) en
las que se apoya la organizacion para desarrollar su misiény alcanzar los objetivos estratégicos
(Huber y MacCarty, 2004, p. 482). Esta dimension del concepto de “capacidad institucional” esta
relacionada con la eficacia de la administracion en el cumplimiento de sus tareas y el alcance
de sus objetivos con base en los arreglos institucionales y recursos de los que dispone (Sikkink,
1993, p. 3).

Del concepto de “capacidad administrativa” se pueden extraer categorias que sirvan de
referencia para analizar sistémicamente las capacidades de innovacién en las organizaciones
publicas. Los recursos humanos y los modelos de organizacion son dos categorias que han
centrado el estudio de la capacidad administrativa (Sikkink, 1993, p. 3). La categoria de los
“recursos humanos” abarca aspectos institucionales como las caracteristicas del personal
publico, incluyendo su cantidad y nivel de cualificacion, asi como los procedimientos que
rigen el reclutamiento, la promocidn, los salarios y el escalafén, los sistemas de incentivos
y desincentivos que estimulan la promocion y el mérito, ademas, de aspectos personales
como la motivacién y las competencias para asumir nuevas responsabilidades y cumplir con
las tareas asignadas (Rosas, 2007, p. 128). En cuanto a la categoria organizativa, se plantean
aspectos como la disponibilidad de recursos financieros, los objetivos de la organizacion,
las caracteristicas de su estructura y la delegacién de responsabilidades, las competencias
asignadas, los sistemas de gestion implementados y el tipo de relacion predominante con
otras organizaciones publicas, ya sea de cooperacion o colaboracidn, el marco normativo y las
caracteristicas particulares de las politicas que se ejecutan, como sus objetivos y metas (Evans,
1996, p. 530; Rosas, 2007, p. 129). De esta forma, el andlisis de las capacidades de innovacién
debe tener en cuenta los facilitadores y las barreras relacionadas con estas categorias.

Por su parte, las capacidades de gobernanza son las habilidades y los recursos de los que
disponen las organizaciones para definir y establecer mecanismos relacionales de trabajo
con multiples actores de acuerdo con objetivos compartidos que motivan y facilitan su
movilizacion (Skocpol, 1985, p. 19). Las capacidades de gobernanza se sustentan en el enfoque
de gobernanza, donde se considera que las organizaciones publicas no pueden actuar de
manera aislada frente a la complejidad de los problemas sociales y, en consecuencia, las
alternativas de politica son el resultado de procesos innovadores que supongan la interaccién
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entre las instituciones y la sociedad (Zurbriggen, 2004, p. 5). Mientras que las capacidades
administrativas aseguran la operacion interna y las capacidades de gobernanza promueven
redes de colaboracion con actores externos, creando sinergias entre los multiples actores para
una respuesta integral a los desafios sociales que pueden propiciar iniciativas innovadoras con
potencial para transformar la realidad (Wang et al., 2017, p. 1572).

Alanalizar el concepto de“capacidad de gobernanza”es posible identificar también categorias
vinculadas a la habilidad de las organizaciones publicas para construir redes estratégicas
que integren a diversos actores publicos, privados y sociales, asi como el establecimiento de
mecanismos, tanto formales como informales, que faciliten el funcionamiento de estas redes
en torno a objetivos colectivos (Van Den Berg, 1999, p. 252). Este componente de la capacidad
institucional abarca aspectos como la influencia del entorno y los cambios sociales en las
interacciones de los actores; la participacion, que examina quiénes intervienen en los procesos
y de qué manera lo hacen; la negociacion, la cual depende de la voluntad politica de los actores
involucrados y de sus estilos para llegar a acuerdos, y la lucha de poder, que analiza el peso
relativo de cada actor en el procesoy las estrategias empleadas para modificar esos equilibrios
(Alonso, 2007, p. 20; Rosas, 2007, p. 129).

Los componentes de la capacidad institucional aportan una estructura analitica para
identificar los factores que promueven la innovaciéon o, por el contrario, las barreras que
dificultan su desarrollo. No obstante, la literatura ha estado dominada por estudios empiricos
centrados en el sector privado, los cuales han producido una amplia variedad de matrices
y cuadros de mando destinados a analizar las capacidades necesarias para la innovacién
en las empresas (Damanpour, 1996; Kimberly y Evanisko, 1981; Rosner, 1968; Subramanian
y Nilakanta, 1996). Con el auge de la nueva gestion publica, se introdujo la idea de que los
hallazgos y aprendizajes derivados de estos estudios, asi como los manuales, metodologias
y herramientas disefiados para promover la innovacion en el ambito privado, podian ser
aplicados directamente al sector publico. Esta perspectiva buscaba mejorar el desempefio
institucional mediante mayores niveles de eficacia, eficiencia y competitividad.

La innovacién publica, asi como las propias organizaciones publicas, responden a légicas
diferentesdelaprivada.Lainnovacién privadasedesarrollaenelmercado,dondelacompetencia
entre las empresas determina el ciclo de vida y la sobrevivencia de las organizaciones. Alli,
la innovacion se orienta a la generacién de valor econémico y el desarrollo de habilidades y
recursos que hagan mas competitivas a las empresas, frente a sus rivales, se espera desarrollar
productos unicos e inimitables o servicios exclusivos que sean rapidamente adoptados o tengan
valoraciones positivas de sus potenciales usuarios. En cambio, la innovacion publica se orienta
a la generacién de valor publico, a la atencion de problemas sociales que se caracterizan por
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una alta complejidad, diversidad y dinamismo (Arenilla y Garcia, 2016, p. 5). Estos problemas
se han definido histéricamente en la literatura como problemas perversos, al estudiar las
caracteristicas de la planificacion publica, debido a las dificultades para su definicién y abordaje
(Rittle y Webber, 1973, p. 160).

La generacion de productos y servicios novedosos en el sector publico se produce en
sistemas gubernamentales imperfectos que pueden ser mas lentos en su funcionamiento,
estan influenciados por los logros o errores acumulados en el tiempo y por las tradiciones
y creencias que priman en la organizacion y en sus miembros como parte de su cultura
organizativa (Kaur et al., 2022, p. 18). El papel de la politica es clave a la hora de analizar las
singularidades de los procesos de innovacion en el sector publico. Las organizaciones publicas
tienen objetivos politicos, no son entidades completamente asépticas y, en consecuencia,
los marcos temporales para la consecucion de estos objetivos estan marcados por los ciclos
electorales y el sentido de urgencia de los cargos electos. Por eso, las dinamicas y los esfuerzos
de las organizaciones para definir los problemas sociales y construir posibles alternativas
tienen un margen limitado para la reflexion y experimentacion.

A pesar de las diferencias y singularidades de las organizaciones publicas y privadas, es
posible reconocer semejanzas por el mero hecho de ser organizaciones, es decir, sistemas
sociales donde se combinan componentes internas y externos, estratégicos y operativos, para
asegurar su funcionamiento y el desarrollo de su mision (Allison, 1980). Los trabajos publicados
sobre las capacidades para la innovacién en el sector privado han sido de ayuda para avanzar
en las investigaciones sobre innovacion publica en temas como las caracteristicas de los marcos
estratégicos, el tipo de estructura administrativa, los enfoques que determinan la division del
trabajo y las relaciones de poder entre las distintas unidades y estamentos de la organizacion,
la cultura organizativa que orienta las conductas de los empleados y las dificultades para
trabajar de manera conectada (Serensen y Torfing, 2015, p. 148).

A continuacion, se precisan los aportes de la literatura sobre los principales facilitadores y
barreras de la innovacion, estableciendo como estructura de analisis las distintas categorias
y el
estudio de las organizaciones innovadoras (Arundela, et al., 2019; Bason, 2020; Ferguson, 2019,
p. 354; Hilderbrand y Grindle, 1997; Repetto, 2004; Rosas, 2007, p. 129; Van Den Berg, 1999,
p. 252): marco estratégico, estructura administrativa, procesos internos, recursos tangibles e

|II

que pueden extraerse de los componentes del concepto de “capacidad instituciona

intangible, cultura organizativa, recursos humanos y redes estratégicas.
Marco estratégico de las organizaciones

El marco estratégico engloba la misién, los objetivos, los valores y la vision de la organizacion.
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Se considera el marco de referencia que guia el funcionamiento de las organizaciones, orienta
la definicion de sus tareas y determina el trabajo de sus miembros. En entornos complejos,
marcados por los riesgos y crisis globales, se espera que los componentes del marco
estratégico estén plenamente articulados entre si, de tal manera que no haya inconsistencias
o contradicciones en la definicion y el cumplimiento de las tareas en la organizacion.

El marco estratégico impulsa la innovacién cuando su construccion y contenido reflejan
un enfoque novedoso y compartido sobre lo publico, e incorporan incentivos reales para
promoverla. Para lograrlo, las organizaciones publicas desarrollan capacidades que les
permiten identificar tanto las oportunidades como las necesidades de innovacién, mediante la
trasmision de una visidn estratégica integral que contemple perspectivas internas y externas,
asi como enfoques de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba (Bommert, 2010, p. 28; Quinn,
1985, p. 81).

Hay que tener en cuenta que las organizaciones publicas responden a los enfoques de
gestion publica que dominan la orientacion estratégica de las instituciones y cada uno cuenta
con aproximaciones diferentes a la innovacion. El enfoque clasico de naturaleza weberiana
domind buena parte del siglo XXy se ha valorado como un enfoque que limita la innovacion, la
adaptacionylatransformacionenlasorganizacionesdel sector publico,debidoalapreeminencia
de modelos organizativos jerarquizados, rigidos y pocos flexibles, y una concepcién restringida
de la participacion de los actores del entorno de la organizacion en el desarrollo de las politicas
y servicios publicos (Serensen y Torfing, 2015, p. 161).

Cuando las organizaciones publicas institucionalizan el concepto de “innovacion” en la
definicién de su mision, vision y objetivos, esta deja de ser un concepto ajeno a la propia
organizacion y termina permeando en todos sus componentes. De esta forma, las instituciones
se orientan al desarrollo de mecanismos de aprendizaje y adaptacidn a las transformaciones
del entorno para dar respuestas novedosas a las demandas de los ciudadanos. Para ello, se
requiere de un liderazgo con clara orientacion al cambio que emprenda acciones de arriba
hacia abajo, a través de las cuales se transmita una vision estratégica donde se reconoce el
valor de la innovacién y se garantiza la dotacién de los recursos para su desarrollo (Koch y
Hauknes, 2005, p. 44; Pinchot y Pellman, 1999, p. 105; Quinn, 1985, p. 81).

Estructura administrativa

La estructura administrativa hace referencia al marco que define las relaciones internas
de la organizacion y los procesos decisionales que determinan su funcionamiento entre sus
distintos componentes internos. Este concepto incluye la divisién de las tareas y la definicion
de mecanismos estables de coordinaciéon dentro de las organizaciones (Waterman et al.,
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1980, p. 19). Cuando esta alineada con un marco estratégico orientado hacia la innovacion,
la estructura administrativa puede ser un factor clave para impulsar la innovacién (Quinn,
1985, p. 81). Esto ocurre especialmente cuando incorpora mecanismos para monitorear
los cambios en el entorno, permitiendo la adaptacion a nuevos desafios. La capacidad para
crear estructuras basadas en principios de flexibilidad y apertura, que supere los modelos
excesivamente jerarquizados y facilite tanto la gestion del conocimiento como la inteligencia
colectiva, fomenta la innovacidn en las organizaciones (Ferguson, 2019, p. 359; Menzel et al.,
2007, p. 737; Ramio, 2021a, p. 36).

La estructura administrativa también se convierte en un importante impulsor de la
innovacion cuando las organizaciones logran generar capacidades para brindar respuestas
estructurales, transversales e interdisciplinarias a las necesidades y desafios que atienden
como parte de su mision (Nambisan, 2008, p. 28), mediante la creacion de espacios de trabajo
para el pensamiento estratégico, comités, equipos, laboratorios, observatorios o unidades
especificas que apoyen los procesos innovacion y su implementacion (Koch y Hauknes, 2005,
p. 39; Miller y Friesen, 1982, p. 5; Ramid, 2021a, p. 34). El trabajo de estas estructuras tiene
las siguientes ventajas en las organizaciones publicas: pueden brindar una oportunidad para
integrar otros actores publicos, privados y sociales en procesos de deliberacién y cocreacion
de politicas y servicios publicos (Esguevillas, 2013); ayudan a contrarrestar las limitaciones
derivadas de la existencia de una estructura administrativa inspirada en el enfoque clasico de
la administracién; reducen los efectos negativos de las rigideces de la organizacién; facilitan
la adopcion de nuevas metodologias para el desarrollo de iniciativas abiertas y colaborativas;
promueven el aprendizaje y se convierten en espacios seguros para la experimentacion y la
toma de riesgos (OECD, 2017, p. 140). En este sentido, cualquier iniciativa de esta naturaleza
requiere que las organizaciones publicas la integren en su estructura administrativa e impulse
su institucionalizacion (Alsina et al., 2020, p. 95).

Sin embargo, el disefio y funcionamiento de la estructura administrativa puede responder
modelos tradicionales que limitan la colaboracion, el trabajo en equipo y la conformacion
de redes especializadas para el intercambio de conocimientos. En este caso, predomina un
enfoque clasico de la administracion, basado en el desarrollo de estructuras rigidas, cerradasy
altamente jerarquizadas (Bommert, 2010, p. 21). En ese escenario, la estructura administrativa
se convierte en una barrera a la innovacion.

Procesos internos

Los procesos internos son el conjunto de estandares, protocolos y reglas que guian
las acciones rutinarias que se desarrollan en las organizaciones. La existencia de procesos
internos formales fortalece las capacidades técnico-burocraticas de las organizaciones para
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desarrollar, desde un enfoque weberiano, modelos de trabajo especializados que articulan
las tareas y orientan los procesos decisionales con criterios objetivos y no discrecionales. Los
procesos internos tienen entre sus fines asegurar la vigencia del principio de legalidad en la
Administracién, garantizar la igualdad de los ciudadanos ante las instituciones y reducir los
riegos de corrupcién. En consecuencia, no son una barrera para la innovacion en el ambito
publico.

Para establecer una relacion negativa entre procesos internos e innovacion habria que
considerar otros factores, como una orientacion hacia la perpetuacién del statu quo, la
existencia de mecanismos rigidos y estrictos de control interno y el tipo de percepciones
qgue prevalecen entre los miembros de la organizacidén sobre la utilidad y aplicacion de los
procesos (Eggers y Kumar, 2009, p. 33). La existencia de percepciones negativas, que podrian
estar influenciada por los estereotipos que histéricamente se han promovido en torno a la
administracion publica, puede desincentivar e invisibilizar las oportunidades reales para la
innovacién dentro y fuera de la organizacion (OECD, 2017, p. 32). En cualquier caso, se espera
que la aplicacion de los procesos internos adquiera un caracter flexible y adaptativo, frente a
modelos que primen la regulacion y el control y se conviertan en barreras para la innovacion
(Harris y Albury, 2009, p. 20).

Recursos tangibles e intangibles

Losdenominadosrecursostangiblesincluyenlosrecursos presupuestarios, lainfraestructura
y los recursos logisticos. Se podria afirmar que son barreras importantes para la innovacion es
la falta de financiaciény laimposibilidad de contar con recursos presupuestarios excedentarios
para la experimentacion en las organizaciones publicas, asi como la existencia de procesos
presupuestarios fragmentados basados en una vision de corto plazo que requiere arduos
procesos de negociacion, limita los ejercicios de planificaciony el desarrollo de nuevas iniciativas
(Strand etal., 2014, p. 15). En consecuencia, la dotacion de recursosyla adopcién de mecanismos
flexibles para facilitar la experimentacion son impulsores de la innovacidén (Acevedo y Dassen,
2016, p. 50). Por otra parte, la existencia de espacios adecuados con dotacién de equipos
tecnolégicos y materiales de trabajo acordes a las tareas se ha considerado en la literatura un
factor que potencia la innovacion (Nambisan, 2008, p. 16; Menzel et al., 2007, p. 16).

Los recursos intangibles incluyen el conocimiento, la reputacién y los factores tecnologicos
no visibles. El conocimiento se adquiere mediante los procesos de intercambio de experiencias
con otros actores, pero también subyace en la propia organizacion gracias a la acumulacién de
aprendizajes derivados de su trayectoria histérica y las capacidades de sus recursos humanos.
El concepto de “intraemprendimiento” es clave para comprender el papel de los servidores
publicos en la transformacion de las organizaciones publicas, mediante el aprovechamiento de
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sus experiencias y el conocimiento en el desarrollo de iniciativas innovadoras (Eggers y Kumar,
2009, pp. 34, 43; Pinchot y Pellman, 1999, p. 105). El uso adecuado del conocimiento en las
organizaciones, junto a los datos y la informacion, “ayudan a reducir los costos y riesgos de la
experimentacién, brindan una mejor imagen de lo que funciona y lo que no, y ayudan tanto a
los funcionarios publicos como al publico a identificar problemas y generar ideas sobre cémo
mejorar las politicas y los servicios” (OECD, 2017). Por otra parte, los recursos tecnolégicos, que
pueden ser definidos, dependiendo de su naturaleza, como recursos tangibles e intangibles en
las organizaciones, son impulsores de mejoras e innovacion en el sector publica en funcién de
su mayor disponibilidad, integracion y utilizacion por parte de los miembros de la organizacion.
Sin embargo, pueden ser también una importante barrera cuando no se producen de forma
adecuado su integracion en las organizaciones (Strand et al., 2014, p. 14; Sgrensen y Torfing,
2015, p. 150).

Cultura organizativa

La cultura organizativa hace referencia al conjunto de creencias y valores que orientan las
conductasdelos miembrosdelaorganizacionensusrelacionesformaleseinformales. La cultura
organizativa influye en la orientacién de las tareas y en los resultados de la organizacién, pues
alimenta la identificacién de sus miembros con la misidon y los objetivos estratégicos, favorece el
establecimiento de relaciones de camaraderia entre sus miembros y crea diferencias con otras
organizaciones a partir de sus valores y conductas. Las organizaciones publicas transmiten
valores al entorno social, a través de las politicas y servicios publicos.

Las creencias y los valores de las organizaciones influyen también en etapas decisionales de
los procesos de innovacion como la identificacion y definicion de los problemas, la construccion
de alternativas y la orientacidn de los recursos para su implementacién. En este sentido, una
cultura organizativa abierta, plural y colaborativa es un importante impulsor de la innovacion
y catalizador de la participacion ciudadana (Nambisan, 2008, p. 28; Eggers y Kumar, 2009, p.
124). Pueden sumarse como impulsores de la innovacion la preeminencia de conductas entre
los miembros de la organizacion con una clara orientaciéon al cambio, con capacidades de
adaptacion y disposiciéon a asumir riesgos (Pinchot y Pellman, 1999, p. 105).

Sin embargo, la cultura de aversion al riesgo es una de las barreras que frecuentemente se
menciona en la literatura asociada a la cultura organizativa. Si bien se encuentra presente en las
organizaciones privadas y sociales, en el caso de las organizaciones publicas se ve potenciada
por “la obligacion de mantener la continuidad, la necesidad de brindar estandares aceptables
en los servicios clave y la rendicién de cuentas a los contribuyentes, a través del parlamento
y las autoridades locales” (Mulgan y Albury, 2003, p. 33). La aversion al riesgo también se ve
multiplicada por el escrutinio cotidiano de los medios de comunicacion y los partidos politicos
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de oposicion, cuya tendencia, mas alla de las logicas derivadas de la experimentacion de
nuevas férmulas en las politicas y servicios publicos, sera cuestionar las iniciativas fallidas
gue se hayan promovido desde una entidad publica con el fin de obtener réditos electorales
(Bommert, 2010, p. 21).

Recursos humanos

Los recursos humanos son servicios productivos que son ofertados por las personas, a partir
de sus habilidades, experiencias y conocimientos para realizar las tareas que son asignadas y
tomar decisiones en una organizacion (Grants, 2005, p. 143). Las personas son el epicentro de
los procesos de innovacion en las organizaciones, pero hay que tener en cuenta que si bien su
liderazgo es clave en la promocién de iniciativas que generen un efecto transformador en las
organizaciones desde abajo hacia arriba, se corre el riesgo de que los esfuerzos meramente
individuales se diluyan en una organizacion si esta carece de arreglos institucionales para
la promocién de la innovacion. Podria darse el caso que en un marco institucional débil las
actuaciones individuales se guien por objetivos personales y no institucionales, por lo que se
limitaria sensiblemente el alcance e impacto de cualquier iniciativa innovadora (Kaur et al.,
2022, p. 48).

La politica institucional dirigida a la gestién de los recursos humanos es un importante
impulsor de la innovacién cuando incorpora sistema de incentivos y reconocimientos al
desempefio de los servidores publicos. Hay una dimensién material donde se establece
una relacion directa entre salarios o pagos especiales y el desempefio de los empleados, de
acuerdo con los objetivos estratégicos de la organizacion y la existencia de sistemas estables
de evaluacion, pero también existe una dimensidén simbdlica que supone el reconocimiento
del trabajo y esfuerzo de los miembros de la organizacién a la hora de introducir productos
y servicios nuevos o significativamente mejorados en su funcionamiento (Pinchot y Pellman,
1999, p. 105). La innovacion no suele estar institucionalizada en las politicas de gestion de los
recursos humanos (Mulgany Albury, 2003, p. 31). No obstante, el desarrollo de la calidad en las
organizaciones publicas, desde los 90 del siglo pasado, ha dejado experiencias y aprendizajes
trasladados a la promocion de la innovacion, por ejemplo, premios, reconocimiento de buenas
practicas o procesos de certificaciéon de la calidad. En este sentido, el establecimiento de
incentivos y recompensas se presenta en la literatura como alternativas eficaces para facilitar
los procesos de innovacion (Eggers y Kumar, 2009, p. 24).

Otros impulsores de la innovacién son las habilidades y la motivacién de los servidores
publicos para participary liderar, a partir de una visién colaborativa, procesos de innovacion que
traigan consigo cambios en sus rutinasy tareas (Nambisan, 2008, p. 29; Pinchoty Pellman, 1999,
p. 105). Las habilidades individuales varian considerablemente en funcion del area especifica

Revista del CLAD Reformay Democracia | 88, 197-234 | https://doi.org/10.69733/clad.ryd.n88.a333 213


https://doi.org/10.69733/clad.ryd.n88.a333

Capacidades institucionales para la innovacién. Revisidn de experiencias latinoamericanas

en la que se desempefia la organizacion y del tipo o etapa en la que se encuentra el proceso
de innovacion; sin embargo, en la literatura se reconoce como impulsores de la innovacion las
siguientes habilidades (OECD, 2011, pp. 34 y 37): la creatividad, porque facilita el desarrollo
de nuevas ideas en entornos complejos; las habilidades de disefio para transformar las ideas
en prototipos y productos o servicios acabados que puedan implementarse y ser adoptados
por sus potenciales usuarios; las habilidades sociales que favorezcan el establecimiento de
conexiones entre multiples actores, la colaboracién, la comunicaciéon y la negociacién, v,
finalmente, las habilidades técnicas basicas que permitan conocer el area especifica de la
accion publica, aprender y utilizar las tecnologias.

La motivacion es un estado emocional individual relacionado con la personalidad del servidor
publico e incide en su compromiso con los objetivos y tareas asignadas en la organizacion. La
motivacion tiene una base relacional, las personas pueden verse estimuladas e inspiradas por
sus compafieros y los equipos de trabajo de los que forme parte (Kaur et al., 2022). De igual
forma, pueden sentirse comprometidas cuando participan, desde un principio, en las etapas
del proceso de innovacion y se convierten en protagonistas del cambio en las organizaciones
(Fernandez y Rainey, 2006, p. 170).

Redes estratégicas

Las redes estratégicas, que desarrolla el concepto de capacidades de gobernanza, se
relacionan con la convocatoria y movilizacidén de actores, e incluyen la posibilidad de establecer
alianzas estables que favorezcan la gobernabilidad, el apoyo social y la legitimidad de las
decisiones que se adoptan frente a los desafios sociales (Martinez, 2002, p. 18). La creacion
de alianzas colaborativas y la movilizacién de diversos actores publicos, privados y sociales
en torno a objetivos colectivos impulsan la innovacion mediante redes que favorecen el
intercambio de recursos y potencian el proceso innovador en las etapas de identificacion de las
necesidades de los ciudadanos, la definicion del problemay la generacidén de ideas (Sgrensen
y Torfing, 2015, pp. 145, 152).

El intercambio de recursos entre los miembros de la red puede incluir aportes econémicos,
infraestructura o logistica, etc. (recursos tangibles), asi como conocimientos y aprendizajes
(recursos intangibles). En consecuencia, una mayor diversidad de estos actores podria
incidir positivamente en la implementacién de ideas y, por consiguiente, en la calidad de las
innovaciones (Bommert, 2010, p. 16). En este sentido, la literatura muestra el valor de generar
capacidades para identificar actores con altas potencialidades en los procesos de innovacién
(Eggers y Kumar, 2009, p. 63 y 64); facilitar la movilizaciéon de estos actores y el intercambio
de recursos, y establecer mecanismos o estructuras participativas que generen confianza,
favorezcan la distribucion del trabajo, la adopcion de metodos innovadores, basados en la
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cocreacion, y la coordinacién (Marifiez, 2017, p. 13; Nambisan, 2008, p. 11). No obstante, lamera
existencia de las redes no es suficiente: estas tienen que desarrollar dinamicas colaborativas y
normas, o reglas de funcionamiento, formales o informales, que estén basadas en principios
de confianza, pluralidad, ética y transparencia.

Marco metodolégico

Este articulo se desarrollé siguiendo los estandares de la investigacion cualitativa, con el
propésito de comprender en profundidad el fendmeno objeto de estudio. La estrategia
metodolodgica seleccionada fue el estudio de caso. Se revisaron 20 experiencias de innovacion en
el sector publico en nueve paises de América Latina?. Estas experiencias fueron documentadas
por investigadores del Observatorio Interamericano de Gobernanza e Innovacién Publica
(OIGIP) y corresponden a iniciativas reconocidas en el Premio a la Innovacién para la Gestién
Publica Efectiva, otorgado anualmente por la Organizacion de Estados Americanos (OEA). Este
criterio permitio validar la relevancia y pertinencia de las experiencias seleccionadas.

El analisis incluy6 experiencias implementadas entre 2013 y 2021, considerando tanto las
iniciativas vigentes en 2021 como aquellas que, aunque no continuaron en el tiempo, fueron
reconocidas como buenas practicas por su impacto y alcance durante su implementacion. En
cuanto a su nivel de aplicacion, el 50 % de los casos corresponde a administraciones nacionales,
el 40 % a administraciones locales y el 10 % a administraciones regionales. Las experiencias
analizadas abarcan diferentes tipos de innovacion en el sector publico: administrativa (nueve
casos), transformacion institucional (un caso), politicas publicas (ocho casos), servicios (un
caso) y social (un caso).

Para la recopilacién de informacion, se emplearon dos técnicas principales. Primero, se
realizd un analisis documental de los textos elaborados por los investigadores del OIGIP y la
documentacién proporcionada por las organizaciones participantes en el Premio de Innovacion.
Segundo, se llevaron a cabo entrevistas en profundidad con tres expertos latinoamericanos
en modernizacion e innovacion en el sector publico, lo que permitié validar los hallazgos del
analisis y enriquecer la interpretacion de los resultados.

La revisidon de los 20 casos se estructurd en torno a siete categorias analiticas, basadas en
los componentes del concepto de “capacidad institucional”, descritos en el marco tedrico. Estas
categorias permitieron explorar sistematicamente los facilitadores y barreras de la innovacion.
El marco tedrico sobre facilitadores y barreras guio el andlisis, centrando la atencién en las
capacidades institucionales que permitieron a las organizaciones potenciar la innovacion o

2 Relacion de casos publicados https://www.oas.org/ext/es/democracia/OIGIP
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mitigar los efectos negativos de las barreras. Para ello, se construyé una matriz de analisis, que,
enfunciondelapreguntadeinvestigacion, facilité laidentificacién de patrones comunesentrelos
casos estudiados, generando asi una base para comprender cémo se desarrollan y consolidan
las capacidades institucionales para la innovacién en el sector publico latinoamericano.

Resultados y discusion

A continuacion, se presentan los resultados de los 20 estudios analizados, los cuales
examinan las capacidades institucionales para la innovacién en el sector publico. La discusién
se organiza en torno a las categorias identificadas en el marco teérico y se complementa con
ejemplos especificos que ilustran capacidades concretas. Sin embargo, hay que tener en cuenta
que el valor de estas experiencias no se limita necesariamente a una sola categoria, ya que su
alcance es mas amplio y pueden servir para ejemplificar los resultados resefiados en multiples
categorias de las abordadas en el analisis. De esta forma, se explora cémo las habilidades,
recursos y estructuras organizacionales se alinean para facilitar la innovacion, destacando
tanto los factores que impulsan como los que dificultan la implementacion de iniciativas
innovadoras en distintos contextos. Los hallazgos no solo reflejan patrones comunes entre
los casos, sino que también ofrecen una perspectiva integral sobre las capacidades necesarias
para transformar las instituciones publicas y promover la innovacion de manera efectiva.

El entorno como ventana de oportunidad

La identificacion y el aprovechamiento de las oportunidades que brinda el entorno son
un medio para promover la innovacion. El analisis de los estudios de caso revela que hay
organizaciones publicas que desarrollan capacidades para identificar estas oportunidades, a
través de un analisis proactivo de los cambios normativos y de las condiciones especificas
que inciden en su funcionamiento. Mas de la mitad de las experiencias analizadas resaltan la
importancia de contar con habilidades y recursos para adaptar las respuestas institucionales
a las particularidades del territorio, ya sea considerando su cultura, necesidades ciudadanas
o las demandas regionales. En este sentido, se refuerza la dimension externa de la capacidad
institucional, al valorar la construccién de modelos de gobernanza con marcos normativos que
integren nuevos valores, reconozcan derechos o establezcan las bases para politicas y servicios
publicos innovadores.

Otra investigacion en América Latina, centrada en el aporte de los laboratorios de innovacion
publica enla region a partir del estudio de casos, reconoce la importancia de contar con marcos
normativos favorables que asignen capacidades reales para desarrollar sus funcionesy generar
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proyectos de innovacion (Acevedo y Dassen, 2016, p. 51). Sin embargo, hay que tener en cuenta
qgue la promocion de cambios normativos a gran escala plantea importantes desafios para las
organizaciones publicas, debido a la complejidad inherente de los procesos parlamentarios.
Estas dinamicas requieren la construccién de alianzas politicas, la negociacion entre diversas
fuerzas y la superacion de discrepancias partidistas en distintos contextos territoriales, lo que
puede ralentizar la implementacién de iniciativas.

Dos ejemplos ilustran las capacidades desarrolladas por las organizaciones para potenciar
las oportunidades brindadas por los marcos normativos y promover la innovacion. En Buenos
Aires (Argentina), el Laboratorio de Gobierno creado en 2014 tuvo como antecedente la
aprobacion del Decreto 156 en 2012, el cual establecié la creacion de un portal de datos abiertos
y unidades especificas para la modernizacién administrativa, la innovacién y el gobierno
abierto (Millan, 2022). Este decreto, que sent0 las bases para la implementacion del portal de
datos abiertos en Buenos Aires, marcé un hito en la modernizacién administrativa de la ciudad.
Fue el punto de partida para la creacién de la Direccién General de Innovacion y Gobierno
Abierto, dentro del Ministerio de Modernizacion, con objetivo de fomentar la transparencia,
la participacion ciudadana y la reutilizacién de datos publicos. A través de esta direccion, se
impulso la apertura de datos y el uso de tecnologias innovadoras para responder a los retos
urbanos, como el transporte, la educacion y el medioambiente. El Laboratorio de Gobierno
permitié desarrollar metodologias agiles y promover la innovacion abierta, no solo al interior
del gobierno, sino también en colaboracién con la sociedad civil y actores privados. De esta
forma, se impulsaron soluciones novedosas que fortalecieron la capacidad institucional y la
legitimidad de las politicas publicas de la ciudad.

De manera similar, en Republica Dominicana, la Ley 340/06, que exigia mayor transparencia
en los procesos de compra publica, fue utilizada por la Direccion General de Contrataciones
Publicas como una ventana de oportunidad para implementar, en 2014, las “ruedas de negocio
del mercado publico” (Gémez y Espinoza, 2022). Aprovechando este entorno normativo
favorable, la institucion disefid una estrategia que optimizé los procesos de contratacion,
propicio la inclusién de mujeres emprendedoras y fortalecié la colaboracion interinstitucional
mediante alianzas con universidades, camaras empresariales y centros de desarrollo. Esta
iniciativa generd impactos positivos en términos de equidad y desarrollo econémico local.

Estructura administrativa y espacios de innovacion

El analisis de los casos resalta la importancia de estructuras administrativas flexibles que
incluyan espacios especificos para impulsar la innovacion en las organizaciones publicas.
Mas de la mitad de las experiencias examinadas desarrollan capacidades para adaptar
sus estructuras administrativas a los cambios del entorno y crear espacios especializados
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como direcciones de innovacién, laboratorios de gobierno, unidades de modernizacion
administrativa, centros de innovacion y observatorios. Estas instancias se les asigna la misién
de implementar procesos y metodologias orientados a mejorar la eficiencia y la capacidad de
adaptacion de las organizaciones publicas. Koch y Hauknes (2005) subrayan la importancia de
este tipo de estructuras para promover la innovacion. En América Latina, los laboratorios de
innovacion, analizados por Alsina et al. (2020, p. 53), muestran el valor de estos espacios como
plataformas clave para el desarrollo de metodologias innovadoras aplicadas a las politicas
publicas. Estos espacios permiten a las organizaciones probar y ajustar nuevas iniciativas antes
de su implementacién generalizada, alineandose con la capacidad institucional al fortalecer
las capacidades técnico-burocraticas, integrar recursos y habilidades para responder a los
desafios del entorno.

Sin embargo, una barrera recurrente observada en los casos es el impacto negativo de los
ciclos electorales, que pueden alterar o interrumpir las iniciativas existentes si no se alcanzan
acuerdos politicos y sociales que garanticen la continuidad de estas practicas. Este desafio
subraya la necesidad de generar consensos amplios y establecer mecanismos que protejan las
iniciativas innovadoras frente a los cambios en la administracion publica.

Un caso ilustrativo de la importancia de contar con capacidades para la adaptacion de las
estructuras administrativas es la experiencia de la municipalidad de Miraflores (Peru), en 2011,
lanzé la iniciativa “Innova Miraflores”, cuyas acciones fueron coordinadas por la Gerencia de
Desarrollo Humano de la municipalidad (Laurente, 2022). A través de un enfoque sistematico,
la municipalidad gener¢ espacios para la promocién de la innovacion e implementé talleres
de formacion en metodologias como el design thinking, que fortalecieron las habilidades
del personal publico para identificar y abordar problemas de manera creativa. Mediante
actividades participativas como los talleres “Crea, Mejora, Innova”, se promovio la colaboraciéon
entre servidores publicos, vecinos y expertos, fomentando la generacién de propuestas
innovadoras. Estas iniciativas se canalizaron a través de concursos anuales que brindaron
mentorias y recursos a los proyectos mas prometedores. Este proceso fue apoyado por
alianzas estratégicas con actores del sector privado, lo que permitié integrar tecnologias y
conocimientos avanzados en la implementacion de soluciones. “Innova Miraflores” no solo
fortalecid la capacidad institucional para gestionar el cambio, sino que también demostré
cdmo las estructuras administrativas pueden adaptarse y crear entornos favorables para la
innovacién, asegurando la sostenibilidad de las iniciativas en el tiempo. Esta iniciativa impacté
también en la cultura organizativa y el involucramiento de los servidores publicos en los
procesos de innovacion.

Revista del CLAD Reformay Democracia | 88, 197-234 | e-ISSN 2443-4620 218



Ricardo Garcia-Vegas

Los procesos internos como herramienta para la institucionalizacion

La evidencia sugiere que los procesos internos son esenciales para la institucionalizacion de
lainnovacién en las organizaciones publicas. En siete de los casos analizados, se observé como
las organizaciones publicas desarrollaron capacidades para evaluar, ajustar y aprender de
Sus propios procesos internos, integrando enfoques de innovacidon en normas, reglamentos,
protocolos y estandares organizativos. Para Kaur et al. (2022, p. 62) y Fernandez y Rainey (2006,
p. 172), la sostenibilidad del cambio se logra incorporando logicas de innovacion en las rutinas
organizativas y promoviendo transformaciones progresivas en las conductas de sus miembros.

Los casos analizados resaltan como la flexibilidad y la adaptabilidad en los procesos internos
pueden evitar que estos se conviertan en barreras para la innovacion, como advierten Harris
y Albury (2009). El significado y la orientacion de los procesos administrativos juegan un papel
crucial en el desarrollo de nuevas iniciativas y en la capacidad de las organizaciones para
adaptarse al entorno cambiante.

Dos ejemplos especificos ilustran como se integran iniciativas novedosas a reglamentos o
procedimientos formales para lograr su institucionalizacién y escalamiento. En México, a partir
de 2012, la administracién federal transformoé la encuesta de clima y cultura organizacional en
una herramienta obligatoria para todas las entidades publicas, abarcando la totalidad de los
servidores publicos federales (Su Lay, 2022), lo que represent6 un avance significativo en la
institucionalizacion de practicas innovadoras. Este cambio amplio significativamente el alcance
de la encuesta, permitiendo obtener datos mas representativos y precisos que alinearon las
politicas internas con las necesidades reales de los funcionarios. La encuesta se consolido
como una herramienta clave para evaluar y mejorar las condiciones laborales, fortaleciendo
la rendicion de cuentas y la transparencia al generar informacion accesible y util para la toma
de decisiones estratégicas. La integracion de esta practica en los procesos internos no solo
legitimo6 su aplicacion, sino que también promovié el desarrollo de capacidades esenciales
para la innovacion.

En 2016, la Gobernacién del Valle del Cauca (Colombia) lanzé la iniciativa “Dialogos
Vallecaucanos”, con el objetivo de promover la participacion ciudadana, la rendicion de cuentas
y un acercamiento efectivo entre las entidades publicas y las comunidades (Correa, 2022). Esta
estrategia se estructurdé mediante la incorporacion de un procedimiento formal en el sistema
integrado de gestion de la Gobernacion, acompafiado de una resolucién administrativa
que buscaba garantizar el involucramiento de los servidores publicos en la ejecucion y el
seguimiento de los compromisos adquiridos en los dialogos con la ciudadania. Las mesas
de dialogo reunieron a representantes de los municipios del departamento para identificar
necesidades locales, priorizar problemas y proponer soluciones concretas. Esto permitié

Revista del CLAD Reformay Democracia | 88, 197-234 | https://doi.org/10.69733/clad.ryd.n88.a333 219



https://doi.org/10.69733/clad.ryd.n88.a333

Capacidades institucionales para la innovacién. Revisidn de experiencias latinoamericanas

no solo la descentralizacion de la toma de decisiones, sino también el fortalecimiento de la
capacidad institucional para integrar las demandas ciudadanas en los planes y proyectos de
desarrollo. El proceso incluy6 la capacitacién de los servidores publicos en herramientas de
mediacion y resolucion de conflictos, consolidando una estructura mas flexible y adaptativa en
la Gobernacién del Valle del Cauca.

La tecnologia como soporte para el cambio

En mas de la mitad de los casos analizados el uso de tecnologias y el analisis de datos
emergen como capacidades fundamentales para impulsar la innovacion en el sector publico.
Estas capacidades permiten evaluar la utilidad de las tecnologias en funcién de los objetivos
estratégicos y promueven su integracion en los procesos de toma de decisiones. La evidencia
muestra que la tecnologia optimiza recursos, sistematiza grandes volumenes de datos y facilita
decisiones basadas en evidencia, mejorando la eficiencia organizacional. Strand et al. (2014)
y Serensen y Torfing (2015) subrayan el papel de la tecnologia en la promocién de procesos
creativos y eficaces en las instituciones.

Los casos analizados muestran también como las tecnologias han sido utilizadas tanto para
mejorar los procesos internos como para fortalecer la interaccion entre las organizaciones
y los ciudadanos. Esta doble orientacion refleja las dimensiones interna y externa de las
capacidades institucionales, las tecnologias no solo responden a las necesidades de eficiencia
organizacional, sino que también facilitan la vinculacion con el entorno, permitiendo mayor
adaptabilidad y conexidn con las demandas sociales (Tdnurist et al., 2017). Otras investigaciones
de experiencias latinoamericanas han mostrado el riesgo de que la innovacion publica se
reduzca alaincorporacion de las tecnologias en las organizacionesy la consecucion de mayores
niveles de eficiencia interna, destacando el valor de la incorporacion de la sociedad civil y la
importancia de adoptar una concepcion mas amplia de la innovacion (Echeverry-Mejia, 2024).

Un ejemplo destacado es la evolucion de la encuesta de clima y cultura organizacional en la
administracién federal de México. A principios de la década de 2000, esta iniciativa dio un salto
cualitativo mediante el disefio e implementacion de una herramienta informatica que centralizé
la recoleccién y analisis de datos (Su Lay, 2022). La plataforma tecnolégica no solo simplificé
el procesamiento de los resultados, sino que también generd reportes mas detallados y
precisos, proporcionando insumos criticos para la mejora organizacional. La digitalizacién de la
encuesta fortaleci6 la transparencia en el manejo de datos, incrementando la confianza de las
instituciones participantes al garantizar la integridad de los resultados y reducir la posibilidad
de manipulacion.

En 2017, el Gobierno de Uruguay aposto por “por crear un sistema de registro y control
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centralizado del presentismo como punto de partida para gestionar el talento humano de
los funcionarios de todas las dependencias de la Administracion Central” (Castillo, 2022, p.
2). Esta iniciativa se apoyd en una plataforma tecnolégica que facilité la articulacion de
todas las entidades del Gobierno nacional en torno a una politica y objetivos comunes, pero
manteniendo las especificidades de cada organizacion (Castillo, 2022). La implementacion de
esta herramienta tecnoldgica permitié consolidar la informacién en una Unica base de datos
accesible en tiempo real, lo que mejoré significativamente la toma de decisiones estratégicas.
El sistema fue disefiado para adaptarse a diferentes plataformas existentes, como registros
biométricos, y se beneficié de la conectividad de alta velocidad proporcionada por lared de fibra
Optica nacional. Este esfuerzo no solo optimizo los recursos econémicos y humanos, sino que
también fomentd una mayor transparencia y confianza entre las instituciones participantes.
Esta iniciativa recibié el Premio Interamericano a la Innovacién para la Gestion Publica en la
categoria de Innovacién en la Gestion del Talento Humano, destacando su capacidad para
modernizar y unificar procesos en la administracion publica apoyados en el aprovechamiento
de las ventajas de las tecnologias.

La cultura organizativa y el cambio cultural

La transformacion de la cultura organizativa y la adopcién de una mentalidad orientada
a la innovacién son fundamentales para impulsar el cambio en el sector publico. Mas de la
mitad de los casos analizados muestran que las organizaciones que avanzan en este ambito
desarrollan capacidades clave como la sensibilizacion de los servidores publicos sobre el valor
de la innovacién y la aplicacion de nuevos enfoques para mejorar el desempefio institucional.
Estas capacidades, alineadas con la dimension interna del marco tedrico, generan cambios
sostenibles al integrar la innovacion en las conductas y rutinas organizativas (Kotter, 2007;
Fernandez y Rainey, 2006).

Un aspecto destacado enlasexperienciasanalizadas esla creacidnderedesinternas de apoyo
gue promuevan la innovacion en las organizaciones. Estas redes actian como catalizadores,
generando un efecto contagio que motiva a otros miembros a sumarse a las iniciativas de
cambio. Se confirma la importancia de construir equipos de trabajo comprometidos con la
innovacién y fomentar dinamicas positivas entre los miembros de la organizacion (Kaur et al.,
2022, p. 25). Estas acciones no solo incrementan la participacién en iniciativas innovadoras,
sino que también contribuyen a reducir la aversion al riesgo y la resistencia al cambio, barreras
comunes en las culturas organizativas tradicionales (Fernandez y Rainey, 2006, p. 170). Los
casos también reflejan barreras culturales que limitan la innovacién, como la resistencia al
cambio, la defensa del statu quo y la aversion al riesgo. Estas barreras suelen estar vinculadas a
estereotiposy prejuicios sobre la naturaleza de los problemas sociales que se intentan resolver,
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lo que lleva a cuestionar las alternativas innovadoras propuestas.

Las siguientes experiencias ilustran el desarrollo de capacidades relacionadas con la
transformacion de la cultura organizativa. En Perd, la Autoridad Nacional del Servicio Civil
(Servir) lidera la coordinacion del Cuerpo de Gerentes Publicos, una iniciativa creada en
2008 como parte del esfuerzo por modernizar la funcion publica y fortalecer las capacidades
de las organizaciones publicas en ese pais. Este programa buscé atraer al sector publico
talento humano altamente cualificado para ocupar puestos de direccidon y gerencia en
entidades nacionales, regionales y locales. A través de esta estrategia, Servir promovié un
enfoque de gestion basado en competencias, resultados y transparencia, contribuyendo a la
profesionalizacion de la funcion publicay a la mejora de los servicios ofrecidos a los ciudadanos
(Antezana, 2022).

Esta iniciativa enfrent6 barreras culturales significativas. En muchas entidades publicas, los
empleados resistieron la incorporacion de los gerentes publicos debido al temor de perder
su estatus frente a un nuevo estilo de gestion orientado al rendimiento. Esta resistencia se
amplificé en algunos casos por las diferencias en las condiciones econdmicas y los incentivos
percibidos por los gerentes publicos en comparacion con el resto del personal, o que generé
tensiones y un ambiente inicial de hostilidad. A pesar de estas dificultades, las barreras
fueron disminuyendo gradualmente a medida que se observaban los beneficios tangibles
en la gestion organizativa, como la mejora en los procesos internos, la mayor eficiencia en
la toma de decisiones y el cumplimiento mas efectivo de los objetivos institucionales. Este
cambio progresivo demostré como la incorporaciéon de nuevos enfoques de gestidny liderazgo
puede transformar la cultura organizativa, siempre que se acompafie de resultados visibles y
sostenibles (Antezana, 2022).

El Consejo para la Transparencia de Chile desarrollé, entre 2012 y 2013, un indice de
Transparencia y Acceso a la Informacion (ITAl) que marcé un cambio significativo en la
manera de abordar la transparencia en las organizaciones publicas. Este indice transformo
el enfoque de evaluacién, pasando de un modelo centrado en los procesos y la eficacia de las
politicas a otro enfocado en los resultados y, especialmente, en el cambio cultural dentro de
las instituciones publicas. Se buscaba no solo medir el cumplimiento de las normativas, sino
también fomentar una cultura de transparencia y acceso a la informacién como principios
fundamentales en la gestion publica. La implementacion de esta iniciativa presentd desafios
culturales y organizativos.

En el interior del Consejo y del equipo encargado surgieron tensiones relacionadas con la
definicion de los factores que se mediran, la asignacion de ponderaciones, el alcance del indice
y la apertura de esta evaluacién a la opinién y valoracién de actores externos (Pefia, 2022).
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Este proceso evidencio una resistencia inicial al cambio y una aversién al riesgo, caracteristicas
comunes en culturas organizativas donde la medicién trae consigo la posibilidad de cuestionar
practicas establecidas. Sinembargo, la apuesta por uninstrumento que proporcionara evidencia
séliday util para mejorar las politicas publicas resulté ser un catalizador para el cambio cultural
en las organizaciones evaluadas. El indice no solo se convirtié en una herramienta técnica para
evaluar la transparencia, sino también en un motor para sensibilizar a los servidores publicos
sobre la importancia de estos valores en su quehacer diario, promoviendo una transformacion
cultural que va mas alla del cumplimiento normativo.

Las redes de gobernanza como mecanismos de colaboracion

Los casos analizados demuestran que la colaboracién entre organismos publicos, privados y
de la sociedad civil es fundamental para enfrentar desafios complejos e impulsar la innovacién.
En dos tercios de las experiencias estudiadas se observa cdmo las organizaciones desarrollan
capacidades esenciales para establecer y mantener redes de gobernanza. Estas capacidades
incluyen la identificacién de actores estratégicos, la definiciéon de objetivos compartidos, el
intercambio de recursos y la creacion de dinamicas colaborativas bajo principios de beneficio
mutuo. Eggers y Kumar (2009), Nambisan (2008) y Bommert (2010) destacan el papel clave de
las redes estratégicas y la innovacion colaborativa en el sector publico. Otras investigaciones
sobre experiencias latinoamericanas en materia de innovacién publica destacan también el
valor de la creacién de redes de gobernanza, la colaboracidén entre multiples actores y el valor
de la participacion ciudadana (Acevedo y Dassen, 2016, p. 49; Marifiez, 2017; Montero, 2017,
Rodriguez, 2018).

El analisis de los casos revela una diversidad de modelos de redes de gobernanza, que
varian en complejidad y alcance. Algunas redes estan formadas Unicamente por entidades
publicas que trabajan en conjunto para cumplir sus funciones y competencias. Otras,
mas complejas, involucran una amplia gama de actores publicos, privados y sociales. La
constitucidn y sostenibilidad de estas redes requiere el desarrollo de capacidades especificas,
como el fortalecimiento de la confianza entre los participantes, el reconocimiento colectivo de
la relevancia social del problema que se aborda, y una clara alineacioén de los actores con las
soluciones implementadas.

Las siguientes experiencias ejemplifican el desarrollo de capacidades relacionadas con la
construccion de redes estratégicas y suimpacto en la innovacién. La municipalidad de Santiago
de Cali (Colombia) implement6 en 2016 la iniciativa Construyendo Masculinidades Equitativas y
No Violentas, como parte de su estrategia integral para prevenir la violencia de género (Grados
y Castro Reyes, 2022). Esta experiencia surgio en el marco de la politica publica para las mujeres
de la ciudad y disefié un enfoque de educacién popular, orientado a transformar las dinamicas
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de género a través de la reflexion y la accion comunitaria. Esta iniciativa articulé esfuerzos
con actores clave, como el Observatorio de Salud, el Comité de Convivencia Escolar, el Comité
de Universidades y la Mesa Interinstitucional de Violencia Sexual, creando un ecosistema
colaborativo que facilité el intercambio de recursos, conocimientos y practicas con dinamicas de
reflexion compartida sobre las barreras culturales que perpetian las desigualdades de género,
asi como el monitoreo conjunto de los indicadores relacionados con la violencia de género.
Se promovié un enfoque interdisciplinario y multisectorial que fortaleci6 las capacidades de
la municipalidad para disefiar y ejecutar acciones sostenibles, demostrando cémo las redes
de gobernanza pueden ser un mecanismo clave para generar cambios culturales y sociales
significativos.

La iniciativa Fab Lab Analco, creada en 2017 en Puebla (México), destaca como otro ejemplo
del desarrollo de redes estratégicas para la innovacién. Disefiada para promover la adquisicion
de competencias digitales entre los artesanos del barrio de Analco, esta iniciativa integré un
enfoque colaborativo que involucré a multiples actores. Entre ellos, el Instituto de Disefio e
Innovacién Tecnoldgica (IDIT) de la Universidad Iberoamericana de Puebla que liderd las tareas
de capacitacién en habilidades tecnoldgicas, empresariales y personales. A su vez, el gobierno
del estado de Puebla, a través del Consejo de Ciencias y Tecnologia del estado de Puebla
(CONCYTEP), financié la sostenibilidad del laboratorio, mientras que el gobierno municipal
de Puebla brindd apoyo logistico y facilito el acceso a recursos financieros (Milan y Camacho,
2022). A través de redes estratégicas de colaboracion, el laboratorio logré extender su impacto
a largo plazo, empoderando a los artesanos y promoviendo una vision integral que combina
creatividad, tecnologia y cohesién social.

El liderazgo como impulsor de la innovacion

Los estudios de caso analizados demuestran que, en mas de la mitad de las experiencias,
el liderazgo desempefia un papel crucial en la direccién y motivacion de transformaciones
gue impactan tanto la estructura de la administracion publica como su cultura organizativa.
Los lideres en el sector publico crean condiciones propicias para el desarrollo de iniciativas
innovadoras al desafiar el statu quoy fomentar proyectos disruptivos que generan valor publico.
Esto puede lograrse mediante la persuasion y motivacién de los miembros de la organizacion o
a través del uso estratégico de su autoridad (Acevedo y Dassen, 2016, p. 17). Las observaciones
de los casos respaldan las afirmaciones de Fernandez y Rainey (2006, p. 169), quienes enfatizan
que el liderazgo es esencial para impulsar cambios sostenibles en las organizaciones publicas.
En esta linea, una investigacion sobre innovacion en la gestién local a lo largo de 30 afios resalta
el valor del liderazgo técnico en la implementacion de iniciativas innovadoras, al tiempo que
se reconoce el papel del liderazgo politico en el impulso de estrategias de modernizacion que

Revista del CLAD Reformay Democracia | 88, 197-234 | e-ISSN 2443-4620 224




Ricardo Garcia-Vegas
favorecen la innovacion en las experiencias estudiadas (Grandinetti, 2018).

La evidencia destaca la importancia de desarrollar capacidades de liderazgo orientadas
a cuatro aspectos fundamentales. Primero, construir una visién inspiradora y motivadora,
compartida por todos los miembros de la organizacion, que alinee esfuerzos y genere
compromiso colectivo. Segundo, promover la escucha activa y el aprendizaje organizativo,
facilitando un entendimiento profundo de los problemas y desafios que enfrenta la institucion,
como sugieren Denhardt y Denhardt (1999, p. 19). Tercero, comunicar un sentido de urgencia
qgue impulse la accion y refuerce la necesidad de generar alternativas innovadoras que aporten
valor publico y social. Cuarto, definir lineas estratégicas claras que orienten los recursos
disponibles hacia la consecucion de los objetivos establecidos.

Uno de los casos mas destacados que ejemplifican el papel del liderazgo en la innovacion
institucional es la estrategia de desconcentracion ejecutada por el Gobierno de Ecuador entre
2007 y 2014. Este proceso respondi6 a la necesidad de superar la fragmentacion institucional
del Estado, que contaba con 119 categorias de instituciones y estructuras dificiles de coordinar,
y de mejorar el acceso de los ciudadanos a los servicios publicos en todo el territorio. El
liderazgo del presidente fue determinante para impulsar esta transformacion, al encomendar
a la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES) el disefio y ejecucion de una
estrategia integral basada en tres ejes principales: la reorganizacién y racionalizacion de la
estructura institucional, el disefio de nuevos modelos de gestion y la distribucion del Ejecutivo
en el territorio a través de mecanismos de desconcentracion (Rosero, 2022, p. 18). El proceso
incluyd la creacion de una matriz de diferenciacion funcional para redefinir roles, funciones 'y
responsabilidades de las instituciones publicas, asi como la agrupacién de estas en sectores
de coordinacion estratégica. Esta experiencia no solo transformé la estructura administrativa
del Estado ecuatoriano, sino que también evidencié cdmo el liderazgo politico puede ser un
motor esencial para superar resistencias al cambio, articular multiples actores y garantizar la
sostenibilidad de reformas de gran alcance.

Limitaciones de la investigacion

El proceso de investigacion, iniciado con la elaboracién de los estudios de caso por parte
de la red de investigadores del Observatorio Interamericano de Innovacién y Gobernanza,
enfrentd diversas limitaciones vinculadas a las caracteristicas de las investigaciones cualitativas,
los desafios asociados con la recopilacion de informacion para la construcciéon de los casos y
las particularidades de las organizaciones publicas.

En primer lugar, las investigaciones cualitativas presentan limitaciones en cuanto a la
extrapolacion de sus hallazgos, dado que suelen basarse en muestras especificas y no
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necesariamente representativas. En el caso de esta investigacion, se han analizado 20 casos
de la region latinoamericana, los cuales ofrecen informacion valiosa y clave para comprender
y avanzar en el estudio de las capacidades de innovacion en las organizaciones publicas. Sin
embargo, para obtener una vision mas amplia y representativa de la realidad de América
Latina, resulta imprescindible llevar a cabo investigaciones adicionales que amplien el alcance
geografico y contextual, incorporando una mayor diversidad de casos y experiencias.

Una segunda limitacion identificada fue la dificultad que enfrentaron los investigadores
para acceder a datos y obtener informacion sobre los resultados o analisis de impacto de
los casos estudiados. Esta situacion pone de manifiesto las debilidades estructurales de
las organizaciones publicas en la implementacion de sistemas efectivos de seguimiento y
evaluacién. La ausencia de estos mecanismos no solo limita la capacidad para medir el impacto
real de las iniciativas de innovacidn, sino que también dificulta la generacion de aprendizajes
institucionales que podrian fortalecer futuros procesos innovadores. Este hallazgo resalta la
necesidad urgente de consolidar practicas de evaluacién sistematica en el sector publico para
mejorar la transparencia, la rendicién de cuentas y la efectividad de sus acciones.

En tercer lugar, los cambios politicos y organizacionales representaron un desafio
significativo para la continuidad de algunas de las experiencias analizadas, lo que limita la
posibilidad de evaluar plenamente la sostenibilidad de las iniciativas de innovacion en el tiempo.
No obstante, estas dinamicas ofrecen aprendizajes valiosos, destacando la relevancia del
liderazgo estratégicoy del compromiso politico como factores determinantes para garantizar la
estabilidad y proyeccion de los procesos innovadores. Estas realidades subrayan la necesidad
de desarrollar mecanismos institucionales mas resilientes que permitan mitigar el impacto de
la inestabilidad politica y organizacional en el avance y consolidacién de la innovacion.

Conclusiones

El estudio ha corroborado la relevancia de la innovacion en el sector publico. El andlisis de las
20 experiencias permite afirmar que las organizaciones publicas pueden orientarse al disefio
y planificacion de politicas y servicios publicos novedosos que respondan a las crecientes
demandas ciudadanas. No obstante, la promocion e institucionalizaciéon de la innovacion
requiere el desarrollo de capacidades institucionales especificas.

Se ha demostrado que el concepto de “capacidad institucional”, que ha sido utilizado en las
ultimas décadas para analizar las habilidades y recursos de los que disponen las organizaciones
publicas en el cumplimiento de sus funciones, es un referente conceptual determinante
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en el estudio de las capacidades para innovar. Como se ha reiterado en el articulo, este
concepto facilita la identificacion de categorias de analisis rigurosas y contrastables, permite
la sistematizacion ordenada de la informacién y conecta los nuevos hallazgos con las teorias y
estudios previos sobre la administracion publica. Ademas, enriquece el cuerpo tedrico existente
en disciplinas como la ciencia politica y de la administracion. Sin embargo, se requieren mas
investigaciones empiricas que aporten datos sobre las diversas realidades del sector publico
en la regién latinoamericana.

El analisis cualitativo de los estudios de caso ha mostrado que las organizaciones publicas
pueden desarrollar capacidades institucionales para innovar. Ademas, ha arrojado una serie
de capacidades especificas que favorecen la innovacion que se relacionan directamente con los
componentes del concepto de capacidad institucional. De estas capacidades, se destacan tres,
debido al numero de experiencias en las que se observaron y su impacto en la organizacion.

Primero, los casos mostraron el valor de las capacidades para establecer redes estratégicas
y lazos de colaboracion entre actores publicos, privados y sociales. El “Cuerpo de Gerentes
Publicos” en Peru, el “FabLab” en México y el “Laboratorio de Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires” en Argentina son experiencias que destacan como la colaboracion interinstitucional
permite acceder a recursos, conocimiento y apoyo ciudadano, lo cual impulsa la innovacion
en la Administracién publica. Segundo, los casos también mostraron la relevancia de las
capacidades para impulsar cambios en la cultura organizativa que propicien la innovacién y
experimentacidn en las organizaciones. La “Encuesta de Clima y Cultura Organizacional” en
México, el “indice de Transparencia” en Chiley el “Programa Jévenes Profesionales” en Argentina
son ejemplo de como el cambio organizacional y la transformacién cultural ayudan a construir
una mentalidad de innovacién en la administracion publica. Tercero, a través del estudio se
corrobor6 que el desarrollo de capacidades para aprovechar las ventajas de las tecnologias
y el andlisis de datos ha sido otro hallazgo del trabajo, se ha corroborado que este tipo de
capacidades les permiten a las organizaciones publicas implementar soluciones basadas en
evidencia, optimizar recursos y aumentar la eficiencia. Los casos del “Observatorio de Género”
en Colombia y la “Encuesta de clima y cultura organizacional” en México son un ejemplo de
este hallazgo.

Otro resultado relevante de este estudio son las capacidades relacionadas con el liderazgo,
una categoria que inicialmente no se incluyé en la matriz de analisis, pero que se observé
de manera transversal en el funcionamiento de la organizacion. Su importancia radica en la
construccion de una visidn estratégica que moviliza a los miembros de las organizaciones y
facilita la transmision de valores. Sin embargo, el efecto positivo del liderazgo se ve limitado por
la rotacion de personal y los cambios politicos, lo que amenaza la continuidad de las iniciativas
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de innovacion publica cuando estas no estan adecuadamente institucionalizadas.

Este trabajo allana el camino a futuras investigaciones sobre las capacidades institucionales
para innovar. Es fundamental ampliar la base de estudios de caso para abordar sistematica y
rigurosamente la innovacion publica en contextos de riesgos y crisis globales. De esta forma,
se reducen las limitaciones que suelen asociarse a las investigaciones cualitativas en cuanto
a representacion. Los efectos del liderazgo en la innovacion publica constituyen una nueva
linea de trabajo que emerge a partir de los hallazgos de esta investigacién. Una valiosa linea de
investigacion es la realizacion de estudios empiricos que demuestren el impacto del liderazgo
en el desarrollo y sostenibilidad de la innovacion, asi como estudios que analicen los atributos
de los lideres para fomentar la innovacion en las organizaciones publicas.
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