Innovacion en gobernanza: entornos
colaborativos y liderazgos relacionales

Este articulo indaga en las razones de la innovacién en el &mbito piblico: cudles son las cau-
sas de que una percepcién de necesidad de cambio parezca haberse impuesto sobre tradicio-
nes seculares de estabilidad, rutina y predictibilidad, caracteristicas del modelo burocratico
de Administracién publica. Se interroga también acerca de las finalidades de la innovacion,
explorando las dreas y modalidades en las que se concreta el propésito innovador, e intenta
identificar algunos criterios que permitan constatar cuando los cambios representan verda-
deras modificaciones del statu quo. Posteriormente se centra en la innovacién en gobernan-
za 'y, de un modo mads preciso, en las formas relacionales y colaborativas de desarrollo de la
innovacién en los sistemas publicos, y en cdmo afectan a las estructuras y modos de actuar
de las administraciones publicas. Por tltimo, explora las caracteristicas aconsejables para la
direccion de los procesos mediante los que esta clase de innovacion tiene lugar.

Artikulu honek eremu publikoko berrikuntzaren arrazoiak ikertzen ditu: zeintzuk ote diren,
mendetan egondako egonkortasun, ohitura eta iragargarritasunaren tradizioen gainetik, hau da,
administrazio publikoaren betiko eredu burokratikoaren ezaugarrien gainetik, aldaketa beharra-
ren pertzepzioa ezarri izanaren zioak. Berrikuntzaren helburuak ere aztertzen ditu, zein esparru
eta modalitatetan gauzatzen den berrikuntza, eta statu quo-aren benetako aldaketak zeintzuk
diren jakiteko irizpide batzuk identifikatzen saiatzen da. Gero, gobernantzan egondako be-
rrikuntza ikertzen du, zehazki esanda, sistema publikoetako berrikuntzaren garapenerako lanki-
detza- eta erlazio-bideak eta nola eragiten dieten administrazio publikoen egiturei eta jarrerei.
Azkenik, berrikuntza-mota hau ezartzeko prozesuak zuzentzeko komeni diren ezaugarriak az-
tertzen ditu.

This paper examines the reasons for innovation in the public sector and asks why a perceived
need for change seems to have imposed itself on the traditions of stability, routine and
predictability that have long characterised the bureaucratic structure of public
administration. It also investigates the purposes of innovation, exploring the areas and forms
in which proposals for innovation are specified, and seeks to identify some of the criteria for
judging when innovations represent true changes in the status quo. It then focuses on
innovation in governance and, more precisely, on relational and collaborative ways of
developing innovation in public-sector systems and on how they affect the structures and
modus operandi of public administrations. Finally, it explores some recommendations for
the direction of the processes by which this sort of innovation takes place.
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1. INTRODUCCION

La innovacién es un lema recurrente hoy en las organizaciones del sector publi-
co. No obstante, no parece evidente que el significado del término y sus connotacio-
nes sean compartidos en todo caso. De hecho, la palabra se utiliza desde perspecti-
vas diferentes, y a veces en conflicto, que reflejan el debate contemporaneo de ideas
en torno al disenio y la gestién de las politicas y los servicios publicos. Este trabajo
pretende contribuir a una mejor comprension del significado y alcance de la innova-
cién en el dmbito publico, centrandose especialmente en aquélla que transforma los
procesos de gobernanza. Intentard asimismo explorar los entornos organizativos y
los modelos de liderazgo que favorecen esta clase innovacion. Para ello, la reflexiéon
se ordenard en la forma siguiente.

! Este articulo da cuenta de trabajos realizados en el marco de los proyectos de investigaciéon MICINN
CS02009/11351 y AGUAR SGR1483. El autor agradece su valiosa colaboracién a Tamyko Ysa, Angel
Saz-Carranza y Marc Esteve, investigadores del Instituto de Gobernanza y Direccién Publica de ESADE.
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En primer lugar, se preguntard acerca de las razones de la innovacién en el sec-
tor publico, y de cudles son las causas de que una percepcién de la necesidad de
cambio parezca haberse impuesto sobre tradiciones seculares de estabilidad, rutina y
predictibilidad, caracteristicas del modelo burocritico de Administracién publica.

En segundo lugar, se interrogara acerca de las finalidades de la innovacién. Para
ello, explorard las dreas y modalidades en las que el propésito innovador puede dar-
se en la préctica, e intentard identificar algunos criterios que permitan constatar
cudndo los cambios representan verdaderas modificaciones del statu quo.

En tercer lugar, y tras pasar revista a las modalidades de innovacién presentes en
la produccién académica, se centrard en la innovacién en gobernanza y, de un modo
mds preciso, en las formas relacionales y colaborativas de desarrollo de la innova-
cién en los sistemas publicos.

A continuacién, abordard algunas cuestiones referidas a los procesos de innova-
cidn, y en concreto a las condiciones necesarias para la aparicién y el éxito de estra-
tegias de innovacioén en los servicios publicos. La innovacién en las politicas y los
servicios publicos no afecta sélo a sus contenidos sino también, necesariamente, a
las estructuras y modos de actuar de las administraciones publicas.

Por dltimo, se centrard en la cuestién de los liderazgos, explorando las caracte-
risticas aconsejables para la direccidon de los procesos mediante los cuales esta clase
de innovacion tiene lugar, e interrogdndose acerca de las politicas publicas recomen-
dables para estimular la aparicion de liderazgos de esta naturaleza.

2.  LASRAZONES DE LA INNOVACION

2.1. Innovacion y estabilidad

;Es la innovacion un desafio de la época presente para las organizaciones del sec-
tor publico? Para algunos ha sido definida incluso como un imperativo (Osborn,
1998). Ahora bien, el decir que los gobiernos y sus organizaciones deben innovar, por
mucho que la afirmacién nos suene familiar, no resulta del todo obvio. Podria defen-
derse que la Administraciéon publica moderna no nace para innovar sino mds bien
para todo lo contrario, esto es, para aplicar normas, dotando a la accién publica de
comportamientos estables y previsibles. A diferencia de los actores privados, a quienes
estd permitido hacer lo que no se halla prohibido por las leyes, los actores publicos
precisan estar expresamente habilitados por las normas juridicas para actuar.

Naturalmente, esas normas que estandarizan la conducta de las administraciones
publicas no son inmutables, necesitan actualizarse y renovarse, pero el impulso del
cambio normativo no corresponde a las organizaciones del poder ejecutivo sino a
otras instancias institucionales. La separacién de poderes, que estd en la base de los
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equilibrios del constitucionalismo moderno, atribuye a las administraciones un papel
presidido por la primacia de la ley, y asigna al legislador la tarea de elaborar ésta y ac-
tualizarla. Por otra parte, tanto la naturaleza como las caracteristicas propias del pro-
ceso legislativo confieren a estas transformaciones rasgos peculiares, muy alejados de
la aceleracién, premura y pretension de anticiparse con las que acostumbramos a ha-
blar de innovacién en nuestra época. El cambio legal es, por definicién, un cambio
lento, gradual, que, mds que estimular las transformaciones sociales, las constata e ins-
titucionaliza. La innovacidn féctica precede habitualmente a la juridica.

Este énfasis en la estabilidad y certeza como valores supremos del comporta-
miento administrativo no se halla s6lo en las tradiciones constitucionales de nues-
tros sistemas politico-administrativos, sino que continda siendo resaltado por con-
tribuciones mucho mds recientes. Asi, los enfoques académicos basados en la teoria
de la eleccién publica (Buchanan, 2003), al resaltar los peligros de que los agentes
publicos fundamenten su conducta en el propio interés, tienden a depositar su con-
fianza en un estado limitado tanto en su tamafio como en sus posibilidades de ope-
rar por propia iniciativa. A su vez, las visiones de buena gobernanza basadas en la
seguridad juridica y la imparcialidad de los gobiernos como garantes del buen fun-
cionamiento de los mercados y el desarrollo econdémico de las sociedades (Kauft-
man, 2003) ponen el acento en la configuracion de los sistemas publicos como bu-
rocracias weberianas, o, en otras palabras, en los atributos que convierten la accién
publica en previsible, esto es, justamente en lo contrario de la innovacién.

En realidad, en el trasfondo de estas visiones subyace un esquema bésico privati-
zador de la innovacién: las sociedades producen innovacién mediante iniciativas de
los actores econémicos, en condiciones de mercado. El papel de las Administracio-
nes consiste, precisamente, en dotar a estos contextos de los requisitos de estabilidad
y certeza necesarios para que las relaciones entre dichos actores se desarrollen con
los menores costes de transacciéon posibles. La predisposicién a innovar se halla,
para estos enfoques en el lado opuesto a lo que seria un papel deseable de los gobier-
Nnos y sus organizaciones.

Por consiguiente, afirmar que las organizaciones publicas de nuestro tiempo de-
ben innovar implica alejarse del paradigma dominante, para asumir una visién mas
proactiva de su papel; una visién que las mueve a implicarse en la produccion de los
cambios exigidos por la evolucion de los problemas y las demandas sociales. Asumir
este papel exige, ante todo, superar una concepcion rigida —determinista— de las rela-
ciones entre la norma y el comportamiento de las Administraciones publicas, que he-
mos criticado en otro lugar (Longo, 2008) segtn la cual la habilitaciéon de éstas para
actuar debiera quedar supeditada en todo caso a una exhaustiva y minuciosa estanda-
rizacién por parte del legislador. En segundo lugar, obliga a abandonar la conviccién
de que la innovacién constituye materia reservada a los mercados y las organizaciones
de la sociedad civil. La creciente complejidad de los entornos en los que se desarrolla la
accion publica es la principal razén para revisar ambos modelos mentales.
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2.2. Innovaciény complejidad del entorno

Tanto el determinismo normativo como la privatizacién de la innovacién en-
tran en nuestros dias en abierta colisién con la naturaleza de las cuestiones que los
gobiernos y sus organizaciones se ven obligados a afrontar.

Como muestra elocuentemente la actual crisis econdémica y financiera, las agen-
das publicas se ven cada vez mds repletas de problemas —desde el riesgo medioam-
biental o sanitario hasta la pobreza extrema, pasando por el incremento de las des-
igualdades, el desfallecimiento de los sistemas educativos, las migraciones, la
convivencia multicultural, la seguridad global o la crisis energética, entre otros—
para los cuales no existe un inventario previo de respuestas suministradas por el co-
nocimiento cientifico-técnico disponible. Esta circunstancia limita poderosamente
la funcién estandarizadora de las normas y su capacidad para condicionar rigida-
mente la conducta de los actores publicos. Simplemente, no esta claro de antemano
cudles son, en todos sus extremos, los contenidos y comportamientos que cabe con-
siderar deseables, lo que obliga a sistemas de normacién mds genéricos y a instru-
mentos de supervisiéon y control que por fuerza deben dejar en manos del poder eje-
cutivo capacidades significativas de exploracién y experimentacion.

En otras palabras, los equilibrios exigidos por la separacién de poderes deben al-
canzarse mediante mecanismos mds respetuosos con el margen de decisién e inicia-
tiva de los gobiernos y sus organizaciones. A su vez, esta ampliacién de la discrecio-
nalidad de los ejecutivos fuerza a disefiar potentes sistemas de rendicién de cuentas
centrados mds en los resultados y el impacto de las politicas que en sus contenidos y
procedimientos de elaboracién.

La naturaleza de los problemas apuntados se traduce asimismo en la incapaci-
dad de las sociedades para afrontarlos mediante el puro juego de los actores econé-
micos en los mercados. Las respuestas a este tipo de cuestiones incorporan frecuen-
temente controversias, externalidades y costes de oportunidad. Estos deben ser
evaluados de acuerdo con intereses y valores que a menudo entran en conflicto.
Todo ello tiende a trasladarlos a una esfera publica cada vez mas densa y poblada
donde, como veremos, actta crecientemente una diversidad de actores, publicos y
privados, pero en la cual las decisiones requieren, en todo caso, liderazgos publicos
cada vez mas sélidos.

Asi pues, esta complejidad de la agenda reclama un nuevo papel de los gobier-
nos y sus organizaciones, llamados a ser algo mds que garantes de un marco para
transacciones de mercado de bajo coste. Esto es, hablamos de administraciones que
desempenan, mediante formas de intervencién muy diversas, un papel central en
dreas como la provisién de salud, la calidad ambiental, la seguridad, la educacion, la
cohesién social e incluso en la promocién activa del emprendimiento y la buena
practica empresarial. Es a estas administraciones a quienes incumbe el desafio de
innovar para estar a la altura de los retos de equidad, efectividad y eficiencia que se
desprenden de ese papel.
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2.3. Innovacién, cambio y creacién de valor ptblico

Es hora de decir a qué llamamos en este trabajo innovacién. Entendemos por tal
la produccién de cambios en los contenidos, estructuras o modos de hacer de las ad-
ministraciones publicas, capaces de crear, en forma significativa, valor puablico, en el
sentido que cobra esta expresion en la obra, ya clasica, de Moore (1995). Esta pers-
pectiva asume que los conceptos de eficacia y eficiencia se hallan connotados, en el
ambito publico, por atributos que derivan de las peculiaridades de los procesos de
creacién y evaluacion del valor publico, diferentes de aquellos que operan en el 4m-
bito privado. Asi, las consideraciones de calidad democritica, equidad, seguridad ju-
ridica, inclusién social y otras que forman parte de esta peculiaridad obligan a los
gestores publicos a tener en cuenta criterios de evaluacion nada sencillos ni mecéni-
cos, y vuelven, como es sabido, especialmente compleja la tarea de medir la eficacia
y eficiencia de la accién publica.

De cuanto llevamos dicho se desprende que: a) la creacién de valor publico exi-
ge de las organizaciones publicas contempordneas un significativo esfuerzo de inno-
vacion para satisfacer las necesidades colectivas; y b) que la interiorizacién de este
papel innovador se enfrenta, por una parte, a visiones rigidas de ciertas nociones
fundacionales del constitucionalismo moderno y, por otra, a tradiciones propias del
funcionamiento de las burocracias publicas.

Asi pues, asumir el desafio de la innovacién obliga a introducir cambios que
afectan a menudo al statu quo. No quiere esto decir que toda innovacién deba ser,
por fuerza, considerada como un cambio radical, pero el mero hecho de adoptar la
iniciativa de innovar representa un enfoque contracultural, al enfrentarse a normas
implicitas que se hallan, muchas de ellas, muy arraigadas en los sistemas publicos.
Considerada como lo estamos haciendo, la innovacién en las politicas y servicios
publicos no consiste por tanto en la mera introduccién incremental de cambios en
la superficie de los procedimientos administrativos, ligada muchas veces a la intro-
duccién de avances tecnolégicos.

Si relacionamos la cuestiéon con la teoria del cambio, estariamos hablando de
cambio deliberado y discontinuo, frente a los cambios no planificados y continuos
(Tushman y Nadler, 1996; Osborne, 1998; (Scott Poole, 2004). Todas las adminis-
traciones publicas han modernizado en mayor o menor medida sus maneras de ha-
cer en las ultimas décadas, pero s6lo en algunos casos esta modernizacién ha su-
puesto una discontinuidad claramente creadora de valor. Es a ésta dltima clase de
cambios a los que reservamos, tal como lo viene haciendo la literatura académica de
la innovacién (Utterback, 1996; Lynn, 1997) la denominacién de innovadores.

Como indicdbamos antes, la necesidad de innovar deriva, para las organizacio-
nes publicas, de la naturaleza especialmente compleja de los nuevos problemas so-
ciales y del cardcter incierto y elusivo de las potenciales respuestas. La innovacién en
las politicas y servicios publicos implica la exploracién, busqueda y experimentacién
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de soluciones, mds que la aplicacién de precedentes de eficacia probada. Ciertamen-
te, la globalizacion y la revolucion de las TIC hacen mas facil que nunca el acceso a
experiencias innovadoras de todo tipo; no obstante, la experiencia de las reformas
de la gestion publica es contundente a la hora de relativizar el valor de las buenas
practicas desarrolladas en entornos institucionales diferentes (OCDE, 2005). El ben-
chmarking institucional es, sin duda util, pero no elimina la necesidad de una fuerte
inversiéon en diagndstico y en experimentacion. Los escenarios actuales conectan la
innovacién de las organizaciones publicas con los procesos de difusién, transferen-
cia, propagacién y reproducciéon de conocimiento, utilizando la terminologia de
Behn (2008).

3. LAS FINALIDADES DE LA INNOVACION

La presencia contempordnea de los gobiernos y sus organizaciones en multiples
campos sitdan las finalidades de la innovacién de las politicas y servicios publicos en
un amplio elenco de dreas potenciales. No obstante, intentaremos en este apartado
seleccionar algunos de los dmbitos genéricos en los que la necesidad de innovar se
presenta, para los actores publicos, como dotada de un mayor grado de apremio.

3.1. Las mejoras de eficacia y eficiencia

La expansién, cuantitativa y cualitativa, de la demanda social de politicas y ser-
vicios publicos es una caracteristica de nuestra época. Incluso en aquellos paises,
como los europeos, donde los poderes publicos han producido un gran volumen de
respuestas a las mds diversas necesidades sociales, dando lugar a las sobrecargadas
agendas caracteristicas de los llamados Estados del bienestar, esa demanda se halla
lejos de extinguirse. Por el contrario, como tantos gestores publicos han experimen-
tado en las dltimas décadas, la oferta de servicios publicos estimula la demanda, y la
convierte, ademds, en «demanda inteligente» (Giddens, 1994), cada vez mds exigen-
te en lo que respecta a la calidad de las soluciones ofrecidas.

La actual crisis econdémica y financiera ha obligado con contundencia a integrar
esa expansion de la demanda social en un marco de creciente restriccién presupuesta-
ria. El recurso a incrementar el ingreso tributario o a financiar la accién publica por
medio del déficit fiscal son medidas cada vez mds limitadas por consideraciones de po-
litica econémica que derivan de la necesidad de mantener altos niveles de crecimiento
y competitividad en entornos globalizados. Los estados de nuestro tiempo, en definiti-
va, se ven compelidos a hacer mds cosas, y de mayor calidad, con menos recursos.

Evidentemente, los retos especificos de innovacién derivados de las necesidades
de introducir eficacia y eficiencia en los servicios publicos ofrecen peculiaridades
que responden a las caracteristicas de los diferentes paises. Los puntos de partida
son muy diferentes, y se han agudizado en los dltimos afos. En ciertos casos, habla-
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mos de mejorar —o simplemente de mantener, haciéndolas sostenibles— las presta-
ciones de estados benefactores muy desarrollados; en otros, lo hacemos de desarro-
llar bloques de politicas y servicios publicos capaces de asegurar grados aceptables
de desarrollo humano en contextos plenos de carencias sociales. Los contenidos de
la innovacién necesaria son claramente distintos en uno y otro caso.

Dos reflexiones parecen, no obstante, utiles a los diferentes entornos. Una de
ellas se refiere a la necesidad de maximizar el valor creado por cada unidad de recur-
so invertida. Ciertamente, el mantenimiento de los servicios fundamentales del
bienestar en el mundo desarrollado estd obligando a poner el foco de la innovacién
en la eficiencia. Este objetivo, no obstante, no puede ser visto como una preocupa-
cién exclusiva de los gobiernos de paises ricos. La creacién de entornos organizati-
vos capaces de gastar bien es un requisito imprescindible para superar esa conocida
paradoja del desarrollo, que consiste en que los paises que necesitan mds coopera-
cién y apoyo exterior son aquéllos donde éste se despilfarra mas facilmente, sin que
los recursos invertidos alcancen a producir sus finalidades. En estos casos, la innova-
cién no pasa tanto por definir las mejores soluciones a necesidades sociales especifi-
cas como por construir las capacidades institucionales para analizar costes, invertir
adecuadamente, contratar, dirigir, controlar, evaluar, practicar la rendiciéon de cuen-
tas y minimizar la corrupcidn.

La segunda reflexién apunta a la necesidad de considerar criterios de sostenibili-
dad de las politicas y servicios publicos. La innovacién en el sector pablico debe mi-
rar especialmente hacia el futuro a medio y largo plazo. Un actor privado puede, le-
gitimamente, innovar buscando sobre todo la rentabilidad en el corto plazo. Para un
gobierno, fuera de las situaciones de emergencia, la innovacién se plantea ordinaria-
mente como una exigencia de respuesta a necesidades sociales duraderas. Por ello,
no basta con la brillantez de las soluciones instantdneas. El esfuerzo de innovacién
en los servicios publicos implica comprometerse en la consolidacién de los cambios,
en su capacidad para mantener sus efectos a lo largo del tiempo, en la produccién de
reformas sustentables. En otras ocasiones, como en muchos paises europeos, inno-
var para la sostenibilidad obliga a revisar la oferta de servicios y los mecanismos de
financiacion. Por todo ello, la demagogia y el populismo se hallan entre los princi-
pales enemigos de la innovacién.

3.2. Laintroducciéon de equidad

La distribuciodn, por parte de los gobiernos y sus organizaciones, de bienes pa-
blicos como la justicia o la seguridad, o de bienes socialmente preferentes, como la
salud o la educacion, exige, desde luego, atender a consideraciones que van mds alld
de las cuestiones de eficacia y eficiencia. Por eso, finalidades como garantizar la
igualdad de oportunidades de las personas y grupos sociales, evitar la exclusiéon y
proteger especialmente a los mds débiles forman parte de la agenda de la innovacién
de las politicas o servicios publicos.
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En la base de todos estos propdsitos, se halla, desde luego, un sistema tributario
justo y con eficacia redistributiva. Nada hay menos equitativo que el ocultamiento o
el fraude fiscal, que permiten a los mds favorecidos aprovecharse del esfuerzo colec-
tivo exonerdndose de sus costes. Por ello, la gestion tributaria es un campo frecuente
de innovacién. Tanto los contenidos de las regulaciones, garantizando la inclusién
adecuada de los diversos tipos de renta, como la dotacion de capacidad efectiva para
exigir el pago de los tributos, son dreas prioritarias de reforma. Un sistema fiscal de
alcance universal, justo y eficaz es, ademds, una escuela imprescindible de ciudada-
nia, ya que vincula la recepcién de los bienes y servicios publicos con la contribu-
cion de las personas al esfuerzo colectivo.

Innovar en las politicas y servicios publicos para mejorar la equidad tiene que
ver también con la construccién de Administraciones publicas profesionales, capa-
ces de asegurar la igualdad de todos en el acceso al ejercicio de funciones publicas, y
de garantizar un tratamiento imparcial de las cuestiones que afectan a los ciudada-
nos. La existencia de sistemas de gestion del empleo publico protegidos de la politi-
zacion, el nepotismo o las pricticas de clientela es el fundamento de esta clase de
Administraciones publicas.

En sintesis, defender unas administraciones profesionales, imparciales y capaces
de afrontar el cambio significa reivindicar la posibilidad de una innovacién al servi-
cio de todos, y no sélo de aquellos que pueden conseguirla o adquirir sus beneficios
mediante transacciones de mercado. Relacionar innovacién y equidad implica tam-
bién considerar las politicas sociales como uno de los dmbitos en los que el esfuerzo
innovador presenta mayores retos, en contextos, como los de nuestra época, de
enormes desigualdades entre personas, grupos, naciones y territorios.

3.3. Laproteccion del patrimonio piublico

En directa conexién con los esfuerzos de innovacién orientados a mejorar la
equidad y afrontar la complejidad de las politicas y servicios publicos, se hallan los
que asumen el propdsito de defender el espacio publico de los riesgos de captura por
intereses particulares.

Bresser-Pereira (2004) ha apelado a la defensa del patrimonio publico para pro-
teger lo que es de todos, entendiendo que este concepto se extiende tanto a la pre-
servacion del patrimonio fisico, ambiental, histérico o artistico de los paises como a
la asignacién y manejo de los recursos publicos, 1o que equivale a la definicion de los
contenidos de las politicas y servicios publicos. Son ataques al patrimonio publico
los intentos directos de lesiéon o apropiacion privada de alguna de sus parcelas, pero
también la existencia de cualquier clase de mecanismos de captura, externa o inter-
na, del espacio publico, por intereses particulares.

Desde este dngulo, la corrupcién forma parte destacada, como es obvio, del pro-
blema, pero también deben ser consideradas como ataques al patrimonio publico al-
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gunas practicas que a menudo resultan menos identificables como tales, como las
transferencias o subsidios conseguidos por determinados grupos econémicos o pro-
fesionales haciendo valer su influencia politica, o el mantenimiento de parcelas ex-
cedentarias e improductivas del empleo publico, protegidas por los aparatos sindi-
cales y corporativos o por las tradiciones del clientelismo politico.

La innovacién supone, en este orden de cosas, la articulacién y refinamiento de
los dispositivos institucionales capaces de defender con firmeza el espacio publico
de los intentos de captura. Se trata de una finalidad de singular importancia en la ac-
tualidad. El incremento de la presencia y el peso de la sociedad civil en el espacio
publico, que caracteriza a nuestra época, y al que luego aludiremos con mayor ex-
tension, trae consigo, desde luego, importantes beneficios para la gobernanza demo-
cratica: amplia la deliberacién publica, favorece la articulacién de consensos, pro-
mueve alianzas y colaboraciones diversas, estimula la transparencia y mejora el
control social de los gobiernos y sus organizaciones. No obstante, también facilita la
organizacién e influencia social de los grupos de interés, refuerza los corporativis-
mos, estimula en ocasiones la expresion de intereses parciales y crea en las Adminis-
traciones publicas zonas de vulnerabilidad a la captura.

La innovacion aplicada al fortalecimiento de los dispositivos institucionales que
protegen y defienden el patrimonio publico no debe, en todo caso, ser entendida
como un repliegue hacia sistemas publicos mds autorreferenciados. Por el contrario,
la extension de la informacion, la transparencia y los espacios de deliberacion son,
entre otras, las vias para conseguir tales finalidades. En definitiva, se trata de posibi-
litar procesos de clarificacion de los intereses en juego, lo que constituye la premisa
bésica para que la defensa del interés general se haga viable.

3.4. El manejo de la complejidad

Como senalamos anteriormente, la necesidad de innovar en los servicios publicos
es una consecuencia directa de la complejidad de las agendas publicas contempora-
neas. Los grandes problemas de nuestro tiempo, a los que aludiamos, trasladan a los
gobiernos exigencias cuya dificultad supera lo conocido anteriormente. Muchos de es-
tos problemas pertenecen al reino de lo que Giddens (1994) ha llamado «incertidum-
bre fabricada», esto es, no pertenecen al esfuerzo de la modernidad por conseguir en-
tender y dominar la naturaleza, sino que han sido creados, muchos de ellos, como
subproductos indeseados de ese mismo esfuerzo emancipador. Seria el caso, por citar
algunos, de las enormes externalidades negativas causadas por la globalizacién de los
flujos de capital financiero, de ciertas amenazas a la salud alimentaria, de los riesgos
inherentes al calentamiento global o de los efectos de la crisis energética. El conoci-
miento experto no es capaz de hallar las respuestas, porque no se trata tanto de resol-
ver problemas técnicos como de conseguir nuevos consensos en torno a cuestiones ba-
sicas, como el significado y los limites de lo que entendemos por progreso.
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La principal dificultad para afrontar estas cuestiones deriva del hecho de que los
mismos valores en presencia y las consiguientes lecturas de la realidad, frecuente-
mente, no son coincidentes. En estos escenarios, innovar supone, mas que el hallaz-
go de soluciones, construir modos de accién colectiva basados en aprendizajes capa-
ces de ser asumidos y trasladados a nuevos modos de hacer. Si pensamos, por
ejemplo, en el empeno por reducir las tasas de abandono prematuro de la escuela o
las de fracaso escolar en la ensefianza obligatoria, es ficil ver que no se trata sélo de
dotar de determinados contenidos a los planes de estudio, o de organizar el servicio
publico de la educacién de una cierta forma. Son muchos los factores en juego y di-
versos los actores implicados, son heterogéneas las politicas y responsabilidades
afectadas, y es plural el repertorio de valores subyacentes.

Asi las cosas, afrontar este tipo de cuestiones obliga a proceder de manera muy
diferente a la que ha sido tradicional de los gobiernos y sus organizaciones. Implica
afrontar territorios de incertidumbre en los que no resulta facil adentrarse. La inno-
vacién de las politicas y servicios publicos exige, para manejar adecuadamente la
complejidad de las agendas publicas actuales, el abandono de las visiones puramente
jerarquicas del ejercicio del poder publico, y un replanteamiento del marco de rela-
ciones entre los poderes publicos y otros actores sociales. En realidad, como vere-
mos enseguida, innovar tiene aqui que ver con las formas de hacer, mds que con el
contenido de las politicas y servicios.

4. LOS MODOS DE LA INNOVACION

4.1. Qué se innova cuando hablamos de innovaciéon

Como han senalado Damanpour y Schneider (2008: 496), «la innovacion es
un constructo complejo y es estudiada desde multiples perspectivas y diferentes
niveles de andlisis por estudiosos vinculados a una amplia variedad de disciplinas
académicas».

La diversidad de las finalidades relacionadas en el apartado precedente obliga a
precisar con cierto cuidado tanto el contenido de aquello a lo que llamamos en cada
caso innovacién como el objeto sobre el que se actda en cada caso.

La literatura de la innovacién, producida mayoritariamente en el sector privado
(Damanpour y Aravind, 2006) ha venido distinguiendo, basdndose en la aproxima-
cién clasica de Schumpeter, entre innovacién de producto (un nuevo bien o una
nueva cualidad de un bien) e innovacién de proceso (un nuevo método de produc-
ci6én). La primera puede referirse a productos o a servicios; este tltimo es el caso, las
mas de las veces, en la esfera puablica. La segunda (Edquist et al., 2001) comprende la
innovacién tecnoldgica (equipamientos, técnicas y sistemas) y la organizativa (es-
tructuras, estrategias y procedimientos administrativos). Dentro de esta tltima cabe
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situar la innovacién consistente en la adopciéon de nuevas practicas de gestion
(Young et al., 2001).

En el dmbito de los servicios publicos, se ha desarrollado (Osborne, 1998a; Wal-
ter, 2006) una tipologia de modalidades de innovacién fundada en el tipo de rela-
cién existente con los usuarios de aquéllos, que distingue entre: a) «innovacién to-
tal», que es la que consiste en implantar la provisiéon de nuevos servicios dirigidos a
nuevos usuarios; b) «innovacién por expansion», que implica la prestacién de un
servicio ya existente a un nuevo grupo de usuarios; y ¢) «xinnovacién por evolucién»,
mediante la que se provee un nuevo servicio a un grupo de usuarios que previamen-
te ya eran atendidos por la organizacién productora.

La mayor parte de la produccién académica ha venido adoptando como dmbito
de la innovacion el universo intraorganizativo. Es decir, se ha movido en el universo
de la organizacién individual. No obstante, Damanpour (1987) identific6 un tipo de
innovacién, distinta de la de producto y de la de proceso, a la que llamé innovacién
auxiliar (ancillary), cuya diferencia de los dos anteriores estriba justamente en que
afecta a las relaciones con otras organizaciones y actores. Buena parte de la literatura
posterior ha adoptado —e incluido en las clasificaciones mds utilizadas— este tercer
tipo de innovacion. Esta escala superior a la de la organizacién individual es la que
caracteriza a la innovacién en gobernanza.

4.2. Lainnovacién en gobernanza

Antes de hablar de innovacién en gobernanza, conviene precisar el alcance con
que nos referimos a este dltimo término. La gobernanza puede ser descrita como el
conjunto de arreglos institucionales mediante los cuales se adoptan y ejecutan las deci-
siones publicas en un entorno social determinado. Incluye las estructuras, los proce-
sos, los actores, las relaciones entre ellos, las reglas, los dispositivos de coercién, con-
trol y rendicién de cuentas, los incentivos, las normas informales y, en general, todos
los elementos que inciden sobre las decisiones en la esfera pablica (Longo, 2007a).
Aparece en un marco supraorganizativo en el que el papel de los gobiernos y sus orga-
nizaciones ya no es solo el del mando jerdrquico inherente a la integracion vertical o a
la encarnacion de la soberania. En realidad, el funcionamiento de las constelaciones de
actores en la esfera publica ya no obedece a un tnico patrén predeterminado, sino que
puede variar y adaptarse a diversos factores concurrentes. En un trabajo ampliamente
citado, Metcalfe (1993) considerd justamente éste —el de hacer cosas a través de otras
organizaciones— como el territorio propio de la gestion publica.

Diversos autores han buscado extender la nocién de innovacién a este universo
relacional. Walker et al. (2002) lo hacen a partir de la nocién de innovacién auxiliar,
antes citada, situada en la frontera que existe entre la organizacién y su entorno, y
que se aplicaria a las relaciones entre ambas. En una linea analoga, Mulgan y Albury
(2003) hablan de «innovacién sistémica», y otros autores (Hartley, 2005; Ramirez
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Alujas, 2011) incorporan la gobernanza como una dimensién posible de la innova-
cién, cuando ésta implica cambios que afectan a las formas de gobierno, las modali-
dades organizativas y arreglos usados para la planificacion y la provisién de servi-
cios, o a las formas de interaccion con otros actores y bases de conocimiento.

Mark Moore y Jean Hartley, tras constatar que «...muchas de las innovaciones
mds senaladas y celebradas en el sector publico parecen corresponder a estas moda-
lidades mas amplias y estructurales en las que la produccidn, la financiacién y la
toma de decisiones cambian a una nueva configuraciéon», proponen adoptar la inno-
vacién en gobernanza como una categoria especifica de la innovacién (Moore y
Hartley, 2008). Esta clase de innovaciones difieren de las innovaciones ordinarias de
productos, servicios y procesos —todas ellas consideradas habitualmente en la esfera
intraorganizativa- en dos aspectos importantes:

+ Por una parte, son concebidas e implementadas por encima del nivel de la
organizacién individual, involucrando a mas de una organizacion, a redes de
organizaciones o incluso a sistemas sociales complejos de produccién. En
este mismo sentido, Mandell y Steelman (2003) hablan de «innovaciones in-
terorganizativas» para referirse a estos arreglos complejos mediante los cua-
les algunas organizaciones publicas proveen bienes o servicios publicos. Jo-
nes y Thompson (2007) han llamado «hiperarquias» a esta clase de
relaciones de dependencia mutua basadas en la confianza, ya se plasmen en
forma de cooperacién interorganizativa o bien de alianzas mds estables.

+  Por otra parte, esta clase de innovaciones se centran no sélo en los cambios
concretos que se registran en objetos determinados producidos mediante de-
terminados procesos, sino también: a) en los procedimientos y mecanismos
utilizados para decidir aquello que debe producirse; b) en el modo en que
esa actividad productiva es dotada de recursos; y ¢) en los estindares norma-
tivos definidos para evaluar el funcionamiento y los resultados del sistema de
produccién. Como puede apreciarse, la innovacién se aborda aqui en una
macroescala en la que los arreglos relacionales —los modos en que se articu-
lan las relaciones entre los diferentes actores- ocupan el centro de atencién.
Resulta evidente, por cierto, la utilidad de este enfoque de la innovacién para
afrontar los desafios que tiene planteada la practica regulatoria, como han
puesto de manifiesto Walker y Jeanes (2002).

Si toda innovacién en gobernanza asume, por definicién, un cardcter relacional,
una parte importante de las innovaciones de esta naturaleza se desarrollan especifi-
camente en el marco de las colaboraciones interorganizativas, esto es, en entornos
en los que diferentes actores persiguen, desde distintas organizaciones (y, ordinaria-
mente, interiorizando distintos roles e intereses), alguna clase de objetivo comtn.

Una investigacion, todavia en curso, desarrollada en el marco del Instituto de
Gobernanza y Direccién Publica de ESADE (Ysa et al. 2011) cuyo objeto son los

Ekonomiaz N.° 80, 2.° cuatrimestre, 2012



INNOVACION EN GOBERNANZA: ENTORNOS COLABORATIVOS Y LIDERAZGOS RELACIONALES

procesos de innovacién en las colaboraciones publico-privadas, muestra que estas
interacciones facilitan y estimulan la produccién de soluciones innovadoras, mds
alld de lo que cada una de las organizaciones participantes habria obtenido por si
sola. En alguna medida, esta evidencia implicaria la extension a la esfera publica de
los enfoques de «innovacién abierta» que han tenido un amplio eco en el dmbito
privado (Chesborough, 2006). Es particularmente interesante la constatacién de que
la innovacién resulta estimulada especialmente —sin perjuicio de su posible mayor
coste en el corto plazo— cuando la colaboracién adopta la forma de alianzas que ha-
cen posible un intercambio bidireccional o multidireccional de conocimiento, mas
que cuando la organizacion publica recurre a la exploracién y compra de soluciones
innovadoras en los mercados.

5. LAS CONDICIONES DE LA INNOVACION

Innovar implica, hablando en términos genéricos, hacer cosas distintas, o hacer
las cosas de un modo distinto. Ambas dimensiones van unidas a menudo: para pro-
ducir cambios es necesario cambiar las maneras de proceder. Una parte significativa
de los desafios de la innovacién en la gestién publica tiene que ver con las condicio-
nes y modos mediante los cuales las Administraciones publicas acttian y se relacio-
nan con su entorno social.

5.1. Superar el modelo burocritico

Como dice Walker (2006) es previsible que la creciente presion y complejidad
de ese entorno incremente la tendencia de las organizaciones publicas a buscar nue-
vas soluciones para responder a las necesidades de ciudadanos y usuarios. Ahora
bien, ni las burocracias weberianas que sustituyeron a los estados patrimonialistas e
hicieron posible en la préctica el estado liberal de derecho, ni tampoco las burocra-
cias del bienestar, que construyeron en buena parte del mundo desarrollado el esta-
do social, son hoy modelos de organizacién adecuados para estimular la innovacién.

En cuanto a las primeras, su funcionalidad genérica queda contraida, en el mejor
de los casos, a las actividades que, conectadas con el ejercicio de potestades publicas, se
configuran como un reducto especial de la seguridad juridica. Tan pronto como la
accién publica adquiere una dimensién productora de cierto volumen —incluso cuan-
do lo que se produce son tramites, registros o incidencias administrativas—, esto es,
cuando las AAPP se alejan de la pura decision investida de potestas, las burocracias we-
berianas comienzan a revelar contornos disfuncionales (Longo, 2007b).

Por otra parte, la aplicacién de patrones de diseno basados en la centralizacion,
la jerarquia, la aplicacién de la norma y el distanciamiento impersonal de la realidad
nunca fue la forma de organizacién mds adecuada a la provisién masiva de servicios
de salud, educacién, promocion del empleo o asistencia social. Las criticas a estas
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burocracias redistributivas por su comportamiento ineficiente, proclividad a la cap-
tura de rentas y tendencia a la expansion incremental de la actividad, sostenida por
los presupuestos publicos, son, hoy en dia, bien conocidas y fundamentadas.

Mis alld de estas consideraciones, cuando la innovacién requiere, como veiamos
en el apartado anterior, estimular las colaboraciones interorganizativas, la inadecua-
cién de los patrones burocréticos, tanto en su dimensién normativa y estructural
como en sus aspectos culturales, se pone claramente de manifiesto.

5.2. Los limites del mando jerarquico

Tiempo atrds, en las administraciones publicas, la atribucién de poder jerarquico
y el uso de los saberes técnicos podian afrontar la mayor parte de los problemas. La
combinacién, en dosis variables, de la potestas del mando con la auctoritas del experto
eran, ordinariamente, suficientes. El primer recurso hacia posible la coordinacion efi-
caz de los medios y procedimientos necesarios para intervenir en cada caso. El segun-
do permitia presuponer el acierto de las respuestas, nutrido por la impresionante evo-
lucién del conocimiento cientifico y tecnoldgico a lo largo, sobre todo, del siglo
pasado. Los dos, conjuntamente, garantizaban la legitimidad de las intervenciones.

Como hemos visto antes, una gran parte de los problemas de la agenda publica
emergente no puede ser afrontada con soluciones procedentes de los almacenes del
saber cientifico-técnico disponible. Son problemas de otra naturaleza, que exigen
construir las respuestas de otro modo. También ha entrado en crisis aquella parte de
legitimidad que derivaba de la eficacia motriz del mando jerarquico (Longo, 2007a).
Si anteriormente la mera atribucion de autoridad formal era suficiente para asegurar
la coordinacién de operadores situados bajo una jerarquia comun, hoy esta garantia
ha desaparecido en muchos casos. La innovacién en los servicios publicos exige su-
perar los modelos mentales que siguen atribuyéndole esa capacidad.

Las razones hay que buscarlas, por una parte, en el hecho de que la diversidad y
heterogeneidad de la accién publica y la crisis de los mecanismos burocraticos de
funcionamiento han cuestionado los disefnos jerdrquicos tipicos de las burocracias
publicas. Por otra parte, el incremento del niumero de actores implicados y su diver-
sidad de origenes y adscripciones facilitan, como veiamos antes, la innovacion, pero
exigen de los gobiernos y sus organizaciones el desempefio de roles que exceden de
los patrones jerarquicos tradicionales. En los contextos colaborativos, la inexistencia
de autoridad formal o jerarquia reconocida (Crislip y Larson, 1994) forma parte de
esas caracteristicas que no se dan en los contextos intraorganizativos tradicionales.

5.3. Los limites de la centralizacién y la formalizacién

Cada dia que pasa, los sistemas publicos se parecen menos a la imagen que tene-
mos espontdneamente de los sistemas unitarios y centralizados, esto es, la pirdmide
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de autoridad formal con sus lineas claras de dependencia y sus fronteras de atribu-
ciones bien delimitadas. Hoy tienden a presentar, en general, la apariencia de con-
glomerados constituidos por organismos de muy diferente tamano y finalidad, regi-
dos por estatutos juridicos diversos, poblados por personas de origenes profesionales
muy distintos, vinculadas por multiples tipos de relacién contractual, cuyos directi-
vos poseen margenes de autonomia de decisién muy diferentes. Las misiones orga-
nizativas, la delimitacién de las atribuciones entre los organismos y las causas de la
asignacion de una mayor o menor autonomia de gestiéon pertenecen a una combina-
cién de historias, tradiciones, culturas y relaciones de poder no siempre ficiles de
identificar. En su mayor parte, esta heterogeneidad, con su apariencia cadtica, se
debe a la progresiva acumulacién de tareas y dmbitos de intervencién que ha carac-
terizado a la formacién de los estados contemporaneos, y a la incapacidad del mode-
lo burocratico para vertebrarla.

De hecho, el patrén burocritico ha venido haciendo una especie de lectura vir-
tual de las AAPP, basada en regulaciones y estructuras formales que se esfuerzan por
presentar una apariencia de uniformidad y racionalidad maquinal. Esta visién no
resiste el contraste con el funcionamiento real de las cosas. Por eso, la innovacién en
los servicios publicos exige, como uno de sus primeros requisitos, reconciliarse con
la obligada fragmentacion de los sistemas politico-administrativos contemporéneos,
fruto de su diversidad interna.

La centralizacién y la formalizacién de las decisiones son dos obstdculos impor-
tantes a la innovacion. Una larga evidencia empirica (Borins, 1998; Ferndndez y Rai-
ney, 2006; Walker, 2007) muestra que la descentralizacion y el traslado de poder de
decision hacia abajo favorece la innovacion en las organizaciones publicas. En espe-
cial, en los entornos colaborativos, estos rasgos burocraticos pueden inhibir la crea-
tividad de los empleados publicos méds motivados para implicarse en los desafios
planteados por su tarea, como muestra un reciente trabajo (Hirst et al., 2011).

Légicamente, los disenos descentralizados obligan a reinventar los sistemas de con-
trol y responsabilizacién propios de las burocracias tradicionales. Por ello, la innova-
cién de los servicios publicos representa, en buena medida, en este punto, el esfuerzo
por construir mecanismos de exigencia y rendicién de cuentas propios de la gestion por
resultados, los cuales siguen siendo hoy, en las experiencias mds recientes y avanzadas
de reforma de la gestién puiblica, una clara prioridad (Christensen y Laegreid, 2007).

5.4. Lanecesidad de incorporar nuevos valores

Como apuntdbamos al principio, el afirmar que los sistemas publicos deben
producir innovacién supone un alejamiento del paradigma tradicional, es decir, se
trata de una afirmacion, por habitual que hoy nos pueda parecer, dotada de una in-
dudable carga contracultural. Por ello, la innovacién en los servicios publicos obliga
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a un cambio en los valores en presencia. Innovar es, también, desde este dngulo, la
incorporacién de nuevos valores al quehacer de las administraciones publicas.

Por supuesto, los valores de seguridad juridica e imparcialidad que caracterizan
al estado de derecho deben permanecer y aun fortalecerse. Del mismo modo, deben
garantizarse en todo caso la regularidad de los procedimientos y la probidad en la
asignacion y el manejo de los recursos publicos. Las sociedades de nuestro tiempo
necesitan, mas que en ninguna época anterior, la solidez de estos referentes institu-
cionales de estabilidad, certidumbre y buena administracién. Lo que la exigencia de
innovacién lleva consigo es la incorporacién de valores que no formaban parte del
elenco fundacional del paradigma weberiano (Longo, 2007b).

No se trata aqui de elaborar un inventario detallado. Nos limitaremos a sefialar
que la pretension de innovar obliga a los sistemas publicos a incorporar dos tipos de
valores: un primer tipo que podemos denominar instrumental, compuesto por
aquellos valores imprescindibles para que los gobiernos y sus organizaciones puedan
producir efectivamente innovacién, y un segundo tipo, que llamaremos de garantia,
integrado por valores necesarios para preservar la hegemonia del interés general en
entornos de innovacion.

En el primer bloque, habria que incluir todos aquellos valores directamente co-
nectados con la pretensién de crear valor publico mediante la realizacién de cam-
bios en las estrategias, estructuras o procedimientos de las administraciones publi-
cas, para el logro de cualquiera de las finalidades que contemplabamos antes. Entran
aqui los valores constitutivos del ethos de la gerencia publica: voluntad de empren-
der, racionalidad econémica —o maximizacién del valor creado con recursos esca-
sos—, y responsabilidad por resultados. También habria que incluir los valores inte-
grantes de una ética publica del trabajo, ausente del paradigma weberiano: esfuerzo,
voluntad de rendimiento, compromiso con la tarea asumida. Por dltimo, debieran
incorporarse los valores de receptividad a las prioridades de los gobiernos y a las ne-
cesidades y demandas de los ciudadanos (OCDE, 1988).

En el bloque de los valores de garantia debieran incorporarse todos aquellos que
resultan especialmente necesarios para asegurar el predominio del interés publico
cuando las administraciones asumen un papel innovador. Dando por hecha la pre-
sencia, en todo caso, del principio de legalidad, que forma parte del elenco axiol6gi-
co tradicional, habria que considerar aqui valores especificamente destinados a pro-
teger lo que hemos llamado patrimonio publico, esto es, los de transparencia,
exigencia y rendicién publica de cuentas, y apertura de la accién de las administra-
ciones publicas a diversas modalidades de control social.

En definitiva, las administraciones ptblicas que asumen el reto de la innovacién
se ven obligadas a asumir riesgos mayores que aquellas que mantienen pautas de
conducta guiadas por la estabilidad, el precedente y el mero cumplimiento de las
normas establecidas. Forma parte de estos riesgos la pérdida de claridad en cuanto al
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alcance, en cada caso, del interés general, y la aparicién de dilemas morales nuevos,
derivados, muy especialmente, de la necesidad de actuar en colaboracién con otros
actores, publicos y privados, en un mismo espacio publico. Por todo ello, la innova-
cién les exige un fortalecimiento considerable de su infraestructura ética, la elabora-
cién de discursos claros de valores y la introduccién de garantias y contrapesos ca-
paces de preservar los principios fundamentales que deben regir en cualquier caso la
actuacion de los gobiernos y sus organizaciones.

6. LIDERAZGOS PUBLICOS PARA LA INNOVACION

El liderazgo puede ser entendido como un fendémeno individual o social. En el
primer sentido, Northouse (2010) lo define como un proceso mediante el cual un
individuo influencia a un grupo para alcanzar un propésito comun. En el segundo,
Drath (2001) considera el liderazgo como la propiedad de un sistema social que se
da cuando diferentes personas colaboran pensando y actuando de tal forma que ase-
guran sentido de direccién, compromiso y adaptacion al cambio. Desde ambas pers-
pectivas, parece util preguntarse acerca de las caracteristicas de los liderazgos nece-
sarios para innovar en los entornos publicos que hemos venido describiendo.

6.1. Innovar gestionando la colaboracion

Como hemos venido insistiendo, la innovacién, en los sistemas publicos con-
temporaneos, se produce fundamentalmente mediante la construccién de colabora-
ciones interorganizativas. En estos contextos, los liderazgos adquieren rasgos pecu-
liares. Para Huxham y Vangen (2000), estas peculiaridades obligan a hablar del
liderazgo yendo mads alld del individuo y la organizacién, y adoptando una visién
amplia que incluye los diferentes elementos que determinan el modo en que se for-
man y adoptan las agendas colaborativas. Estos elementos son, por una parte, los
medios mediante los que se construye el liderazgo (estructura, procesos y actores
que participan en las colaboraciones) y, por otra, las actividades del liderazgo. Es en
este campo en el que se plantean las principales dificultades para los directivos pu-
blicos. Son dificultades que arrancan de la necesidad de hacer dos cosas, innovar y
colaborar, que no estdn inscritas en los codigos genéticos de los gestores publicos
tradicionales.

Gestionar la innovacién de forma abierta implica asumir desafios nuevos en tres
campos principales (Huxham y Vangen, op. cit.). En primer lugar, obliga a reformular
la l6gica del control de un modo distinto, menos apegado a los modelos unilaterales
de decisién y a la existencia de estandares e indicadores claramente predeterminables.
En segundo lugar, exige asumir la representacion efectiva de los especificos intereses y
metas de la propia organizacion, en contextos en los que otros actores pueden dispo-
ner de visiones diferentes sobre los modos de alcanzar el propdsito comun. Finalmen-
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te, requiere asegurar el involucramiento efectivo de personas y grupos situados fuera
de la esfera ordinaria de influencia inmediata del directivo.

Esta dificultad se acrecienta en aquellos casos en que corresponde ejercer o par-
ticipar destacadamente en la direcciéon de una red de innovadores publicos. En estos
casos, el liderazgo estd obligado a gestionar adecuadamente la paradoja unidad-di-
versidad (Saz-Carranza et al., 2007). La unidad es necesaria para conseguir que la
red obtenga de sus miembros la accién deseada. La diversidad constituye precisa-
mente la base de recursos de la red, el nicleo de su complementariedad y de su po-
tencial de creacién de valor. Como puede intuirse, hablamos en estos casos de un
management altamente sofisticado, que requiere el desarrollo de habilidades multi-
ples con fundamentos diversos.

En esta misma linea, Agranoff y McGuire (2001) han elaborado un marco, ya
clasico, en el que, partiendo de la literatura académica anterior, identifican las si-
guientes cuatro conductas requeridas para gestionar adecuadamente las colabora-
ciones interorganizativas en el sector publico:

a) Activar, que incluye el proceso de identificaciéon de los participantes necesa-
rios, tanto desde el angulo de sus capacidades y habilidades como del de su
motivacion para dedicar recursos a la colaboracién sin ser influenciados por
otros actores con finalidades diferentes.

b) Enmarcar, que implica establecer e influenciar las reglas de funcionamiento
de la colaboracién, influyendo asi en el desarrollo de las interacciones entre
los socios.

¢) Movilizar, que requiere la habilidad para desarrollar y alcanzar un conjunto
de objetivos basados en el propésito estratégico comun, impulsando a las or-
ganizaciones participantes, construyendo coaliciones, obteniendo recursos y
removiendo obstdculos a la colaboracién.

d) Sintetizar o facilitar, que supone la creacién de las condiciones favorables para
que se produzca una interacciéon productiva entre los actores que colaboran.

6.2. Caracteristicas de los liderazgos innovadores

El conjunto de tareas y conductas que se han descrito exige de los directivos pa-
blicos innovadores un elenco considerable de capacidades. En nuestra investigacion,
mencionada anteriormente, sobre el modo en que se produce la innovacién en en-
tornos colaborativos (Ysa et al., 2011) se han obtenido evidencias de que la innova-
cidn se relaciona con al menos tres atributos destacados del liderazgo:

— Conducta proactiva, definida como la capacidad para tomar la iniciativa en la
mejora de las circunstancias presentes o en la creacién de otras nuevas (Crant,
2000), lo que parece relacionarse con la idea de que las organizaciones —en este
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caso, las colaboraciones innovadoras— no son simplemente el resultado de su
entorno sino producto de decisiones individuales y colectivas basadas en un
sustrato de factores personales y ambientales (Fuller, Jr. et al., 2010).

— Gestion relacional, esto es, la habilidad del directivo publico para estimular y
manejar los contactos formales e informales con otras organizaciones. Meier
y O’Toole (2007), y Fernandez y Pitts (2007) han sefialado que cuanto ma-
yor es la interaccién de los directivos con su entorno, mds aumenta su pro-
babilidad de desarrollar con éxito el cambio organizativo.

— Espiritu emprendedor, identificable desde Schumpeter con la habilidad para
impulsar cambios, para convencer a otros de la necesidad de sumarse a ellos,
y para transformar asi las organizaciones y la realidad. Esta constatacion es
consistente con la evidencia presentada por la literatura sobre innovacién
(Damanpour y Schneider, 2008) sobre la existencia de una relacién positiva
entre el cambio y la actitud innovadora del liderazgo.

Cuando las colaboraciones innovadoras tienen un alcance publico-privado, los
liderazgos afrontan una clase adicional de retos. Son aquéllos que derivan de la ne-
cesidad de manejar adecuadamente la coexistencia de ldgicas institucionales diferen-
tes en cada uno de los sectores en presencia (Reay y Hinings, 2009). Otra investiga-
cidén reciente, basada en el estudio de caso de una exitosa alianza publico privada
multiple en el campo de la promocién econdmica territorial (Saz-Carranza y Longo,
2011) pone de manifiesto cémo la construcciéon de confianza entre los socios consti-
tuye el instrumento fundamental para superar las légicas en conflicto, lo que exige
liderazgos capaces de: a) en primer lugar, y sobre todo, reconocer las diferentes 16gi-
cas institucionales concurrentes en esta clase de colaboraciones intersectoriales; b)
garantizar la legitimidad mediante una buena gestién de la comunicacién con todos
los afectados; y ¢) facilitar una interaccion constructiva entre las partes, mediante la
construccion de espacios de aprendizaje colectivo.

Todo lo anterior pone de manifiesto, por una parte, la importancia de los lide-
razgos colaborativos para producir innovacién en los sistemas publicos, y, por otra,
el grado altamente cualificado de esta clase de liderazgos y, por consiguiente, las di-
ficultades existentes para construirlos y desarrollarlos. Estas dificultades se acrecien-
tan en los entornos publicos. Un estudio realizado recientemente en Canada por la
consultora Deloitte (2011) revela que «los directivos publicos tienden a perseguir inno-
vaciones sin colaboracién sustantiva con otros que pueden estar intentando superar
los mismos desafios», y encuentra, entre las principales dificultades para conseguir-
lo, la falta de visién de medio-largo plazo entre los gobernantes y los déficit de la ca-
pacidad directiva instalada en las organizaciones publicas. Todo ello conduce a que
la mayor parte de las innovaciones sean intraorganizativas y demasiado desconecta-
das entre si, para producir un impacto significativo.
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Para superar este estado de cosas y construir los liderazgos necesarios, parece
que algunos retos importantes debieran ser asumidos por quienes disefian y rigen
los sistemas publicos. Sin pretension de ser exhaustivos, algunos de estos retos son,
en nuestra opinion, los siguientes:

— La definicién de marcos estratégicos que hagan posible el ejercicio de un li-
derazgo menos constrenido por las premuras del corto plazo, y dentro de los
cuales quepa emprender innovaciones complejas que requieren procesos lar-
gos de maduracion y desarrollo.

— Laatribucion a los directivos publicos de facultades ampliadas de gestion, re-
duciendo significativamente las constricciones burocréticas que hoy les difi-
cultan aplicar a la innovacién los recursos que les han asignado. Esto exige,
como se dijo anteriormente, el diseflo de mecanismos avanzados de gestién y
rendicién de cuentas por resultados y su aplicacién a la prictica gerencial en
el sector publico.

— Laintroduccién de una cultura de la innovacién y la colaboracién, basada en
nuevos valores publicos, superadora de las visiones meramente jerdrquicas,
el formalismo, el apego al precedente, la aversion al riesgo, el patriotismo de
organizacién y la propension a una visién autorreferenciada de las cosas, que
tiende a aislar a las AAPP de su entorno mds que a enriquecerse reciproca-
mente mediante las interacciones entre ambos.

7. CONCLUSION

La innovacién en las politicas y servicios publicos es una necesidad cuyo origen
se encuentra: en primer lugar, en las misiones y tareas que los gobiernos y organiza-
ciones del sector publico han debido ir asumiendo en las sociedades contempora-
neas; en segundo lugar, en los cambios acelerados que se han producido en los en-
tornos en los que unos y otras se ven llamados a intervenir; y en tercer lugar en las
agendas, demandantes y complejas, que las sociedades les exigen asumir.

En buena medida, la innovacién en el dmbito publico se desarrolla en contextos
interorganizativos que obligan a explorar nuevos modos de gobernanza. A su vez, la
produccién de innovaciones requiere y aconseja al mismo tiempo la actuacién en
diferentes modalidades de entornos colaborativos donde las AAPP desempenan ro-
les de diversa indole, y en los que la innovacién se dibuja, crecientemente, como una
tarea abierta y compartida.

Tanto la innovacién como la actuacién colaborativa son pautas de comporta-
miento ajenas al paradigma burocrético tradicional de Administraciéon publica. Por
eso, los avances en ambas direcciones requieren la superacion de algunos de los ele-
mentos tipicos de éste, como el uniformismo y el determinismo normativo, la hege-
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monia del principio jerarquico, la centralizacién de las decisiones y formalizacién de
los procedimientos, y la persistencia de valores antag6nicos con aquellos que la inno-
vacion y la voluntad de colaborar representan.

La innovacién, formulada con este alcance, requiere el desarrollo, en los siste-
mas politico-administrativos de nuestro tiempo, de nuevos liderazgos: liderazgos
proactivos y emprendedores, por una parte, y también provistos de consistentes ca-
pacidades relacionales y colaborativas, por otro. El impulso de estos liderazgos y la
construcciéon de entornos de gobernanza en los que su aportacion resulte viable y
provechosa exigen de los gobiernos politicas capaces de afrontar la reforma de la
gestion publica.
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