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Introducción

En los últimos años, existen numerosas iniciativas de innovación en el sector 
público en diferentes países, la mayoría de ellos en Europa o América del 
Norte, que han instaurado una cultura de innovación en la gestión de los 
gobiernos locales promovida al interior de los municipios y apoyada por el 
Gobierno nacional, la que además es permanentemente difundida a partir 
de la conceptualización del término. En América Latina, existen experiencias 
similares menos conocidas en Chile, México y Argentina. 

Sin embargo, no se ha producido todavía una sistematización académica 
y operativa de estas experiencias que sirva para promover su replicabilidad.

Cabrero y Carrera (2008) señalan que la innovación en los gobiernos 
locales de América Latina se puede concebir como una gran masa de co-
nocimientos, experiencias y aprendizajes todavía dispersos, focalizados 
y escasamente difundidos, pese a su enorme riqueza y diversidad. Por lo 
tanto, si se quiere evaluar esa experiencia, la escala de la tarea trasciende 
cualquier esfuerzo individual, gubernamental o social; sin embargo, aun 
en ese contexto, es posible conocer la manera en la cual se aplican estas 
propuestas innovadoras; más aún porque países como México, Chile o 
Argentina han tenido éxito en esta práctica.

En este contexto, el objetivo de este libro es proponer un modelo de 
gestión de la innovación en los gobiernos locales del Perú. Objetivo que se 
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espera lograr a partir de la revisión de la literatura, el análisis de experien-
cias internacionales y nacionales, las entrevistas a funcionarios de cuatro 
gobiernos locales de la provincia de Lima al igual que a expertos en ma-
teria de innovación, metodología que ha permitido obtener los elementos 
necesarios para diseñar y proponer su puesta en práctica.  

Para la ciudadanía, la instauración de un modelo de este tipo permitirá 
conocer los componentes que asegurarían el éxito de la gestión de la innova-
ción, mostrará la importancia de la participación ciudadana en las propues-
tas innovadoras que plantee el gobierno local y la motivará a involucrarse 
en las actividades del municipio. Lo que facilitaría, además, una democracia 
participativa y una gobernanza que redunden en el desarrollo de toda la 
localidad. Para la comunidad académica, el modelo será un instrumento 
de estudio de la innovación en los gobiernos locales, pues con él accederá a 
una propuesta que resulta de un estudio que no solo considera las técnicas, 
las políticas o las estrategias sino que también permite entender la inno-
vación en toda su dimensión y conocer un análisis de casos que califiquen 
como verdaderas propuestas innovadoras. Esto ayudará a distinguirlas de 
los conceptos de buenas prácticas o mejoras, que generalmente se utilizan 
como sinónimos de innovación cuando no lo son. 

En ese sentido, el estudio realizado permite identificar los elementos que 
interactúan y caracterizan la propuesta innovadora desde que interviene el 
gobierno local para atender las necesidades y los problemas locales hasta 
el desarrollo y la sostenibilidad de la propuesta innovadora, al reconocer 
aquellos factores que determinan el éxito de la gestión.

El libro está dividido en cinco capítulos independientes pero articulados 
entre sí en torno al objetivo precisado.

 El capítulo 1 informa sobre la metodología utilizada para analizar la 
información y el diseño del modelo que se plantea.

El capítulo 2 presenta la definición y las categorías de innovación en 
los gobiernos locales, desarrolla el concepto de innovación y su relación 
con otros temas como la el enfoque de Nueva Gestión Pública (NGP) y su 
papel dentro de los gobiernos locales.
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El capítulo 3 describe casos exitosos de innovaciones en gobiernos loca-
les de Asia, Europa y América, lo que incluye la exposición de los proyectos 
innovadores, sus actores e impacto.

El capítulo 4 analiza la experiencia de innovación en gobiernos locales 
del Perú, con base en el estudio detallado de cuatro casos representativos.

El capítulo 5 desarrolla un modelo de gestión de la innovación que 
incluye todos los elementos que lo componen, los pilares que lo sustentan 
y los pasos que permiten gestionar su implementación y garantizar su 
sostenibilidad, considerando el monitoreo y la evaluación necesarios para 
medir su impacto, eficiencia y eficacia, lo que propende a la mejora en 
tiempo, costo y calidad del servicio.  

Finalmente, como producto de esta investigación se formulan conclu-
siones que reflejan el cumplimiento de los objetivos de la investigación. 
Además, se plantean recomendaciones que permitirán a los gobiernos 
locales contar con pautas y lineamientos para un desarrollo exitoso de un 
modelo de gestión en dicho ámbito, sostenible y que se puede mejorar. 





Marco conceptual 
y metodológico

1

El presente capítulo describe el punto de partida conceptual del estudio y 
la metodología utilizada para analizar la información y diseñar el modelo 
de gestión.

1. Planteamiento del problema

Las investigaciones sobre innovación presentan variadas definiciones: la 
mayoría las refiere a un enfoque tecnológico; otras, a la gestión; un tercer 
grupo, a las buenas prácticas denominadas de innovación aunque no lo 
sean; y, algunas más, a mejoras también catalogadas como de innovación 
aunque tampoco lo sean.

En el sector privado la innovación mantiene un desarrollo histórico 
significativo porque en las últimas décadas la mayoría de países brinda 
apoyo técnico y financiero desde el Estado. Por el contrario, en el sector 
público la innovación es reciente y escasa. Así:

… la literatura existente y los escasos estudios disponibles se centran en 
la promoción de la conciencia sobre la importancia de la innovación en el 
sector público. Al hacerlo, se entiende que se busca corregir un desequi-
librio percibido en el énfasis puesto en la innovación en el sector privado 
vis-à-vis la innovación en el sector público (Ramírez Alujas, 2011: s. n.).
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En ese orden de ideas, a partir del impacto que generó la corriente NGP, 
muchos países promueven la descentralización y la desconcentración e 
impulsan el fortalecimiento de las gestiones locales con una elevada parti-
cipación ciudadana (Ávalos Aguilar, 1995).

En el Perú, el desarrollo de la innovación es incipiente en el sector 
público. En 2011, la Organización para la Cooperación y el Desarrollo 
Económico (OCDE u OECD, por su sigla en inglés), a solicitud del Estado 
peruano, realizó una evaluación de la situación de la política de innovación 
en el país, la cual consistió en una revisión del funcionamiento y el desem-
peño del sistema de innovación, y de los factores que lo afectan, con én-
fasis en el papel del gobierno. Este estudio formuló recomendaciones de 
política en ciencia, tecnología e innovación con el fin de hacerlas sosteni-
bles (OECD, 2011a y 2011b). Concluyó que, no obstante el crecimiento 
económico, el Perú se mantiene rezagado en materia de ingreso per cápi-
ta e inversión en capital humano y conocimiento, en comparación con los 
demás países latinoamericanos. La evaluación también indica una prefe-
rencia por el uso de tecnología importada en desmedro del desarrollo de 
capacidades propias de innovación. Sin embargo, la OECD (2011a) sos-
tiene que el desarrollo del país no solo depende del crecimiento econó-
mico, sino también de la generación de capacidades de innovación en el 
campo tecnológico.

El país cuenta con una política pública aprobada por la Presidencia del 
Consejo de Ministros (PCM), mediante el Decreto Supremo 027-2007-PCM, 
centrada en la innovación tecnológica, con el respaldo de programas finan-
ciados por préstamos de organismos multilaterales; aunque en su mayor 
parte dirigidos a promocionar la innovación empresarial. Únicamente la 
Ley Orgánica de Gobiernos Regionales, Ley 27867, incluye un tema de 
innovación, aunque restringido a la materia educativa, cuya ejecución no 
ha sido objeto de monitoreo o seguimiento; motivo por el cual no existe 
medición ni evidencia empírica acerca de su aplicación. La Ley Orgánica 
de Municipalidades, Ley 27972, no contiene ninguna disposición referida 
a la innovación; es decir, no la establece como exigencia en su misión, 
funciones y competencias. 

 
En cuanto a las instituciones a cargo de promover la innovación en 

nuestro país, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnología (Concytec) 
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dirige, coordina, supervisa y evalúa las acciones del Estado en el ámbito 
de la ciencia, la tecnología y la innovación tecnológica, según la Ley 28303. 
Además, es el ente rector del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnología e 
Innovación Tecnológica (Sinacyt), el cual incluye la participación de todas 
las instancias de gobierno (incluso los gobiernos locales), aunque hasta el 
2012 no funcionaba. El sesgo de la innovación en el Perú es, por tanto, 
tecnológico y ello se explica porque fue concebida, en un contexto econó-
mico y empresarial orientado a la transferencia de tecnología en el sector 
privado, modelo que se adoptó en el Perú.

De otro lado, los gobiernos locales, por su naturaleza, concentran su 
capacidad de gestión directa y autónoma de los recursos para mejorar o 
desarrollar nuevos servicios o políticas públicas en los sectores vivienda, 
salud, educación, ambiente y turismo, entre otros, a escala provincial, 
distrital, de centro poblado, metropolitano, fronterizo o rural. Al respecto, 
Remy (2005) sostiene que las municipalidades son las instancias de gobierno 
democrático más cercanas a la población e, incluso, en lugares alejados de 
nuestro país solo cuentan con una gestión que afecta las condiciones y la 
calidad de vida de los vecinos de su comunidad. Según el Instituto Nacional 
de Estadística e Informática (INEI), en el país existen 1643 municipalidades 
distritales. Estas municipalidades no han sido exploradas ni se cuenta con 
evidencia en la literatura para determinar la existencia de iniciativas inno-
vadoras que contribuyan con el desarrollo local y generen valor público.

Tomando en cuenta esta situación, se plantea estudiar los elementos que 
concurren para generar innovación en los gobiernos locales y su interacción 
en la gestión de la innovación con el fin de obtener un nuevo o mejorado 
servicio municipal que contribuya con el desarrollo local al generar valor 
público a partir de la búsqueda de soluciones creativas a los problemas y 
las necesidades de los ciudadanos, que se concretan en cambios o reformas 
institucionales.

2. Enfoque metodológico 

2.1. Diseño de la investigación

El diseño metodológico de esta investigación es exploratorio y descriptivo. 
Exploratorio, porque la innovación en los gobiernos locales del Perú se 
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ha estudiado únicamente desde el punto de vista tecnológico (inventos y 
patentes) en los ámbitos central y regional del Estado, mas no en el ámbito 
local, y con un mayor impulso a las iniciativas innovadoras de todo tipo 
en el sector privado, apoyado por el sector público como parte de sus fun-
ciones. En tal sentido, esta investigación intenta cubrir el vacío existente 
sobre el estudio de la innovación en los gobiernos locales y proponer un 
primer acercamiento a esa realidad.

Asimismo, la investigación es descriptiva puesto que no pretende esta-
blecer una correlación entre variables dependientes e independientes, sino 
sistematizar los avances de alcance internacional en materia de innovación 
en gobiernos locales y la situación actual de la innovación en los gobiernos 
locales del Perú.

Con este diseño, el enfoque de la investigación es cualitativo, pues no 
recurre a la estadística ni a análisis paramétricos sino al estudio de casos de 
innovación. La investigación sigue las pautas y las características propuestas 
por Hernández et al. (2010) para el enfoque cualitativo:

a)	 Se parte de una revisión de la literatura, la cual puede complemen-
tarse en cualquier etapa del estudio para apoyar la investigación.

b)	 Se plantea un problema pero no se sigue un proceso claramente 
definido. A pesar de tener un listado de preguntas, durante el tra-
bajo de campo estas se modifican o amplían, si los investigadores lo 
consideran pertinente para recopilar más información.

c)	 No se parte de una teoría en particular, sino que se examina el 
mundo social y con base en ese estudio se desarrolla una teoría co-
herente con los datos, en un proceso inductivo (explorar, describir 
y, luego, generar perspectivas teóricas).

d)	 No se busca probar una hipótesis.
e)	 Los métodos de recolección de datos no están estandarizados, por 

lo que no se efectúan mediciones numéricas. La recolección de da-
tos consiste en obtener las perspectivas y los puntos de vista de los 
participantes. Se realizan preguntas abiertas, se recaban datos ex-
presados a través del lenguaje escrito, verbal y no verbal, y visual, 
los cuales se describen y analizan.

f)	 Las técnicas que se utilizan para recopilar información son la entre-
vista abierta, la revisión de documentos y el estudio de casos.



19Marco conceptual y metodológico

g)	 El proceso de indagación es flexible y se mueve entre las respuestas 
y la teoría investigada. El propósito es describir la realidad.

h)	 La investigación cualitativa se basa en una perspectiva interpreta-
tiva, la cual se centra en la interpretación por los investigadores de 
los datos recopilados.

i)	 La realidad se define a partir de las interpretaciones, tanto de los 
investigadores como de los sujetos investigados (Hernández et al., 
2010: 7-9).

La aplicación de estas pautas, «… al extraer el significado de los datos 
tal como los perciben los actores de la innovación en el gobierno local 
sin imponer, irrumpir o alterar un punto de vista externo» (Hernández 
et al., 2010: 10) permite recoger de la realidad de los gobiernos locales los 
elementos y las experiencias de innovación y las formas de gestión de la 
innovación en ellos.

En ese contexto, la investigación se plantea en cinco fases: revisión de la 
literatura, delimitación conceptual, análisis de experiencias de innovaciones 
internacionales y nacionales, trabajo de campo, y desarrollo de un modelo 
de gestión de la innovación en los gobiernos locales (figura 1.1).

2.2. Proceso de la investigación

De acuerdo con el esquema metodológico, el desarrollo de la investigación 
se inicia con la definición de los términos utilizados, pues estos presentan 
diferentes connotaciones y alcances desde el punto de vista técnico y le-
gal, lo que exige una delimitación previa para una mejor comprensión de 
la investigación. A continuación, se describe las cinco fases que siguió la 
investigación.

Fase 1. Revisión de la literatura

Esta fase recoge información proveniente de publicaciones, revistas, artícu-
los, portales institucionales, páginas electrónicas y otros similares con el 
fin de obtener los insumos necesarios para el análisis. La información ob-
tenida se consolidará en tres grandes grupos: información respecto de los 
principales elementos que integran una innovación en gobiernos locales; 
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información sobre experiencias de innovación en gobiernos locales, por 
países y continentes; y modelos de gestión ya existentes y aplicables a la 
innovación en los gobiernos locales.

Fase 2. Delimitación conceptual

En esta fase se analiza la información obtenida y consolidada en la fase an-
terior con el objetivo de proponer un nuevo concepto de innovación en los 
gobiernos locales e identificar los elementos esenciales que la forman y sus 
diferencias. Asimismo, se busca abstraer los modelos mediante los cuales se 
gestiona la innovación en los gobiernos locales fuera del país y en el Perú.

Fase 3. Análisis de casos

En esta fase se describen algunos casos escogidos de experiencias interna-
cionales de innovación en los gobiernos locales recogidas en la revisión de 
la literatura. Se utiliza el análisis de casos de acuerdo con la metodología 
propuesta por Yin (1994) y se valida la existencia de los elementos identifi-
cados en la fase anterior; es decir, su ubicación dentro del marco conceptual 
de innovación en los gobiernos locales.

Fase 4. Trabajo de campo

En esta fase se realiza un ejercicio similar, pero referido a casos nacionales, 
en particular a municipios de la provincia de Lima, de los cuales se identi-
ficaron y seleccionaron a cuatro para el análisis de casos.

Fase 5. Desarrollo del modelo 

Finalmente, con estos elementos se diseñó el modelo a proponer.

3. Procedimiento de selección y análisis de experiencias                                 
de innovación en gobiernos locales

Para validar los resultados obtenidos en la fase 2 del proceso de investiga-
ción, el análisis de casos se realizó comparando experiencias de innovación 
en gobiernos locales en el ámbito internacional y dentro del Perú; para 
tratar de determinar los elementos inherentes a toda innovación en los 
gobiernos locales.
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3.1. En el ámbito internacional

3.1.1. Selección de casos

Se eligió gobiernos locales de países de Europa, Asia y América que ocu-
pan los primeros lugares en el Índice Mundial de Innovación publicado 
por la Escuela Internacional de Administración de Empresas (Insead) y la 
Organización Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI), organismo es-
pecializado de Naciones Unidas que califica a los países como innovadores 
emergentes, innovadores potenciales o con mayor eficiencia en innovación 
(OMPI, 2012). Esta clasificación se aplica a los países, pero permite presentar 
el estado del arte de la innovación desde la instancia central de cada uno 
de los gobiernos y cómo impacta o no en los gobiernos locales.

Europa y Asia albergan países cuyos gobiernos locales han desarrollado 
políticas de innovación que se han puesto en práctica a través de diversas 
experiencias de innovación como España, un país cuyos gobiernos locales, 
no obstante la crisis, intentan preservar la sostenibilidad de sus innovacio-
nes, y China, país con aspiraciones de reconocimiento como innovador.

 América es un continente diverso con países como Estados Unidos de 
América (EUA) que ocupa el puesto 10 del Índice Mundial de Innovación 
y un alto nivel de innovación en sus gobiernos locales en todos los esta-
dos; Chile, sorprendentemente se aleja de los demás países de América 
del Sur, pues ocupa el puesto 34 en este índice y tiene clara la aspiración 
y la tendencia a la innovación, pues declaró al 2013 como Año de la Inno-
vación; frente a Argentina y México, países que no son reconocidos como 
innovadores pero que en el ámbito local tienen una muy rica experiencia 
en innovación, pues son los primeros en contar con bancos de experiencias 
locales innovadoras.

Todos estos países instituyeron premios o reconocimientos a la innova-
ción surgida desde los gobiernos locales. Así, España, por intermedio de la 
Secretaría de Estado de Investigación, Desarrollo e Innovación perteneciente 
al Ministerio de Economía y Competitividad, convoca al premio Ciudad 
de la Ciencia y la Innovación que distingue a ayuntamientos que hayan 
demostrado su esfuerzo y compromiso con la investigación, el desarrollo 
y la innovación (I+D+i) y su contribución desde la esfera local al cambio 
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de modelo productivo para crear oportunidades de refuerzo y fomento a 
la innovación en el ámbito local (<www.idi.mineco.gob.es>). Argentina y 
México, por su parte, también crearon premios a la innovación que surge 
en los gobiernos locales, la cual se recogió en bancos de datos o publica-
ciones periódicas. 

Sin embargo, un denominador común de todos los países es la falta 
de un modelo o un método para gestionar la innovación en los gobiernos 
locales. En ese contexto, se eligieron, en cada uno de estos países, aquellos 
gobiernos locales que respondieron a los criterios que preliminarmente 
definen la innovación en este espacio: China, España, EUA, México, Chile 
y Argentina (cuadro 1.1).

Cuadro 1.1. Gobiernos locales seleccionados en cada país

N.º Gobierno local País

1 Dachong República Popular China

2 Valladolid España

3 San Francisco EUA

4 San Luis Potosí México

5 Quillota
Chile

6 Cerro Navia

7 Tapalqué
Argentina

8 Camilo Aldao

Elaboración propia.

3.1.2. Análisis de casos

De acuerdo con lo señalado por Yin (1994), el método de análisis de casos 
se define como una técnica de investigación de una o más situaciones ge-
neradas para la atención de un problema. Este autor señala: «El estudio de 
casos es una investigación empírica que estudia un fenómeno contempo-
ráneo dentro de su contexto de la vida real, especialmente cuando los lími-
tes entre el fenómeno y su contexto no son claramente evidentes» (Yin, 
1994: 13). Comprende, además «… una investigación intensa de una o dos 
situaciones problemáticas que parecen semejantes al problema actual del 
investigador» (Hair et al., 2010: 172), en la que se selecciona el caso, se re-
copilan los datos necesarios para el estudio, se formulan preguntas a través 
de entrevistas si es necesario y se analizan los casos encontrados.
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En las experiencias foráneas esta secuencia se seguirá sin considerar la 
realización de entrevistas (las que se harán en el análisis de las experiencias 
nacionales) sino únicamente la revisión de la literatura.  

Cada caso de innovación seleccionado en los gobiernos locales extran-
jeros analizará, primero, la determinación del contexto en que se desarrolló 
la experiencia de innovación; luego, el planteamiento del problema o la 
necesidad del gobierno local; enseguida la descripción de la aplicación de 
la iniciativa innovadora con todos los elementos identificados en la expe-
riencia innovadora; y, por último, el resultado y el impacto obtenidos con 
la innovación desarrollada.

3.1.3. Determinación de elementos esenciales

Como resultado del estudio de casos realizado se determinarán los ele-
mentos esenciales que integran la innovación en los gobiernos locales y sus 
distinciones, de acuerdo con la delimitación conceptual de la fase 2, como 
insumos para la construcción del modelo de gestión para el desarrollo de 
la innovación.

3.2. En el Perú

A semejanza de lo realizado en el ámbito internacional, en esta instancia se 
lleva a cabo la selección de los gobiernos locales a explorar en el Perú, ana-
lizando experiencias innovadoras y validando la existencia de los elementos 
identificados en la fase 2. Para ello se realiza la selección y el análisis de 
casos y la determinación de elementos inherentes a toda innovación en los 
gobiernos locales, siguiendo un procedimiento similar al de la etapa anterior.

3.2.1. Selección de casos

Para validar los resultados obtenidos en la fase 2 se eligió explorar cuatro 
gobiernos locales de la provincia de Lima, según los criterios de innova-
ción determinados preliminarmente por la literatura, conforme se detalla 
a continuación.

El Perú se encuentra dividido políticamente en 25 departamentos 
que se subdividen en 1643 distritos, sin considerar los centros poblados, 
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que al 2012 ascendían a 581 (INEI, 2012b). El departamento de Lima está 
integrado por 161 distritos de los cuales 43 pertenecen a la provincia de 
Lima (figura 1.2).

Figura 1.2. Mapa político de la provincia de Lima

Fuente: INEI.
Elaboración propia.

		1.	L ima
		2.	A ncón
		3.	A te
		4.	B arranco
		5.	B reña
		6.	C arabayllo
		7.	C haclacayo
		8.	C horrillos
		9.	C ieneguilla
10.	C omas
11.	E l Agustino
12.	I ndependencia
13.	J esús María
14.	L a Molina
15.	L a Victoria
16.	L ince
17.	L os Olivos
18.	L urigancho-Chosica
19.	L urín
20.	M agdalena del Mar
21.	 Pueblo Libre
22.	M iraflores
23.	 Pachacámac
24.	 Pucusana
25.	 Puente Piedra
26.	 Punta Hermosa
27.	 Punta Negra
28.	R ímac
29.	S an Bartolo
30.	S an Borja
31.	S an Isidro
32.	S an Juan de Lurigancho
33.	S an Juan de Miraflores
34.	S an Luis
35.	S an Martín de Porres
36.	S an Miguel
37.	S anta Anita
38.	S anta María del Mar
39.	S anta Rosa
40.	S antiago de Surco
41.	S urquillo
42.	V illa El Salvador
43.	V illa María del Triunfo
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Criterios

Dado que resulta inviable investigar los 43 gobiernos locales que forman la 
provincia de Lima, considerando los plazos establecidos para la presente 
investigación y la poca probabilidad de acceder a la totalidad de distritos, 
se estima que es posible estudiar aquellos que evidencien características 
similares de población y presupuesto.

Para seleccionar los gobiernos locales objeto de estudio se partió de 
la información de la población y el presupuesto inicial de apertura (PIA) 
correspondiente al 2012 de los 43 distritos de la provincia de Lima. Se tuvo 
en cuenta que el público objetivo al que se dirigen los servicios que brin-
dan los gobiernos locales son los ciudadanos (población) y el que uno de 
los factores que promueve, y a la vez limita, la innovación en el Perú es el 
presupuesto, pues la innovación finalmente implica la gestión de los recur-
sos de que se dispone (escasos o abundantes) a favor del desarrollo local 
y la generación de valor público. En ese ejercicio se comprobó que, según 
los últimos datos oficiales (cuadro 1.2), los 43 distritos de Lima presentan 
distintas dimensiones de población y presupuesto.

Por esta razón, se eligió como criterio para seleccionar a los gobiernos 
locales objeto de estudio aquellos con más de 100,000 habitantes y un pre-
supuesto inicial de apertura mayor a S/. 20 millones; pues esta población y 
ese presupuesto representan la mitad (en número) de los gobiernos locales 
existentes en la provincia de Lima (cuadro 1.3). Los gobiernos locales que 
cumplen con el criterio establecido de población y presupuesto son 22, 
mientras que 21 gobiernos locales no lo hacen.  

Así, para seleccionar a los gobiernos locales materia de exploración se 
recogió la observación obtenida de la revisión preliminar de la literatura 
que muestra, fuera del país, que aquellos gobiernos locales que impulsan la 
innovación tienen, entre otras, tres características fundamentales: cuentan 
con órganos a cargo de la gestión de propuestas innovadoras; tienen expe-
riencias de innovación en funcionamiento; y han recibido reconocimientos o 
premios por propuestas de innovación exitosa. Estas características se toman 
como criterios de selección para esta investigación en la siguiente acepción: 
gestión de la innovación y motivación para innovar; iniciativas innovadoras; 
y reconocimientos o premios por el desarrollo de una innovación:
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Cuadro 1.2. Población y presupuesto por distritos de la provincia de Lima

Distritos
Población

(habitantes)
PIA 2012

(soles)
Ancón 33,367 10’062,738
Ate 478,278 99’002,873
Barranco 33,903 18’775,056
Breña 81,909 23’725,538
Carabayllo 213,386 43’407,773
Chaclacayo 41,110 12’208,751
Chorrillos 286,977 75’338,685
Cieneguilla 26,725 12’965,729
Comas 486,977 62’381,500
El Agustino 180,262 27’201,327
Independencia 207,647 32’810,776
Jesús María 66,171 34’389,572
La Molina 132,498 97’712,354
La Victoria 192,724 68’166,562
Lima 299,493 1,253’439,249
Lince 55,242 22’513,767
Los Olivos 318,140 106’167,650
Lurigancho-Chosica 169,359 58’879,101
Lurín 62,940 34’784,027
Magdalena del Mar 50,764 27’105,150
Miraflores 85,065 131,344,454
Pachacámac 68,441 28’039,693
Pucusana 10,633 5’912,129
Pueblo Libre 74,164 25’038,770
Puente Piedra 233,602 54’046,809
Punta Hermosa 5,762 7’585,837
Punta Negra 5,284 5’191,413
Rímac 176,169 22’730,601
San Bartolo 6,412 5’896,272
San Borja 105,076 59’801,545
San Isidro 58,056 143’526,476
San Juan de Lurigancho 898,443 100’228,197
San Juan de Miraflores 362,643 48’421,314
San Luis 54,634 18’515,442
San Martín de Porres 579,561 82’733,057
San Miguel 129,107 54’018,751
Santa Anita 184,614 29’619,377
Santa María del Mar 161 3’582,602
Santa Rosa 10,903 3’960,595
Santiago de Surco 289,597 191’952,063
Surquillo 89,283 48’809,043
Villa El Salvador 381,790 46’359,060
Villa María del Triunfo 378,470 48’107,213

Fuente: INEI; Ministerio de Economía y Finanzas (MEF).
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•	 Se considerará que existe gestión de la innovación y motivación 
para innovar si el gobierno local cuenta con un equipo o un órgano 
a cargo de gestionar propuestas innovadoras desde el propio go-
bierno local, o que ha ofrecido incentivos a las propuestas innova-
doras generadas por sus propios funcionarios.

•	 Se considerará que existen iniciativas innovadoras si el gobierno 
local ha llevado adelante proyectos, programas o iniciativas que 
califican como innovadoras que han sido concebidas desde el res-
pectivo gobierno local.

•	 Y se considerará que existen reconocimientos o premios por el de-
sarrollo de una innovación si el gobierno local ha sido objeto de 
algún tipo de reconocimiento o premio por aplicar iniciativas inno-
vadoras en favor de la comunidad.  

Para la aplicación de estos tres criterios a los 43 gobiernos locales de la 
provincia de Lima se utilizó una tabla de ponderación que permite discri-
minar el grado de cumplimiento de cada uno de ellos (cuadro 1.4).

Cuadro 1.3. Gobiernos locales por cumplimiento de criterios de selección

Gobiernos locales que cumplen con tener más de 100.000 habitantes
y un PIA mayor a S/. 20 millones

Ate Carabayllo Chorrillos
Comas El Agustino Independencia
La Molina La Victoria Lima 
Los Olivos Lurigancho-Chosica Puente Piedra 
Rímac San Borja San Juan de Lurigancho
San Juan de Miraflores San Martín de Porres San Miguel 
Santa Anita Santiago de Surco Villa el Salvador 
Villa María del Triunfo

Gobiernos locales que no tienen una población mayor a 100.000 habitantes
ni un PIA mayor a S/. 20 millones

Ancón Barranco Breña
Chaclacayo Cieneguilla Jesús María
Lince Lurín Magdalena del Mar
Miraflores Pachacámac Pucusana
Pueblo Libre Punta Hermosa Punta Negra
San Bartolo San Isidro San Luis
Santa María del Mar Santa Rosa Surquillo

Elaboración propia.
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Cuadro 1.4. Ponderación del cumplimiento de criterios de selección de gobiernos locales

  Criterio Ponderación

Gestión

No logrado 0

Logrado con equipo innovador
(no formalizado, sin vocación de permanencia)

1

Logrado con oficina o área (formalizada) 2

Iniciativas innovadoras y reconocimientos o premios

Logrado 0

Logrado con una iniciativa o un reconocimiento 1

Logrado con dos o más iniciativas o reconocimientos 2

Recolección de información primaria	
	
La recolección de datos de fuente primaria se realizó a través de entrevistas 
semiestructuradas, con un cuestionario de preguntas (guía de entrevista) 
como herramienta que posibilitaba al entrevistador decidir con libertad el 
orden de los temas y el de las preguntas, y permitía plantear las nuevas 
inquietudes que considerara necesarias para esclarecer un tema en parti-
cular con la finalidad de profundizar en un aspecto específico (Corbetta, 
2007). Los datos obtenidos en la entrevista se califican como cualitativos a 
efectos del análisis.

Los entrevistados fueron, por un lado, funcionarios de gobiernos locales 
quienes podían proporcionar de manera directa la información requerida 
para la investigación, y, por otro, expertos en la materia que por su expe-
riencia podían brindar información sobre el desarrollo de la innovación en 
el Perú en general y en los gobiernos locales en particular.

En esta etapa también se recopilaron experiencias o prácticas de los go-
biernos locales contenidas en informes y documentos oficiales, en el portal 
electrónico institucional u otros canales de comunicación, que contuviesen 
elementos significativos o experiencias de innovación descritos en el marco 
teórico, formalizados en esos informes o canales de comunicación. Solo se 
considera como información secundaria interna los documentos elaborados 
por el propio gobierno local y la documentación relativa a los premios o 
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los reconocimientos obtenidos por este y elaborada por las instituciones a 
cargo de la premiación.

Respecto de las entrevistas a los expertos, pese a que existen escasos 
estudios sobre la innovación en los gobiernos locales seleccionados de la 
provincia de Lima, se identificaron profesionales que hubieran realizado 
algún estudio sobre la innovación en el Perú y aquellos que, por su cargo, 
tienen experiencia en innovación en el país. Se pudo comprometer a seis 
de ellos.

Cada experto seleccionado debía tener conocimientos y experiencia 
sobre temas de innovación, aunque no necesariamente acerca de gobiernos 
locales. De la búsqueda inicial se determinó que ningún especialista pe-
ruano había realizado estudios al respecto. Las entrevistas tuvieron una 
duración de 45 a 60 minutos y se centraron en el concepto de innovación en 
el Perú en general y en los gobiernos locales en particular, y en los ele-
mentos que deben formar parte de una innovación, la importancia del 
elemento cultural en la innovación, las experiencias o los casos de in-
novación que hubieran conocido, la sostenibilidad y la gestión de la            
innovación, entre otros aspectos.  

Para abordar las entrevistas a los funcionarios de los gobiernos locales 
seleccionados se tomó en cuenta, primero, que la estructura orgánica de 
estos considera como funcionario de primer nivel al alcalde, represen-
tante legal de la municipalidad y su máxima autoridad administrativa 
de acuerdo con lo establecido en la Ley Orgánica de Municipalidades, 
y como segundo nivel al gerente municipal o quien desempeñe sus fun-
ciones (gerente general, en algunos casos), funcionario de alta dirección 
de la gestión municipal, responsable de planificación, dirección, organi-
zación, coordinación, supervisión, monitoreo y evaluación de la gestión 
administrativa, presupuestaria y financiera de los servicios municipales 
por intermedio de las unidades orgánicas a su cargo, lo que lo convierte 
en el líder operativo, conductor de la gestión institucional en los aspectos 
administrativos, presupuestarios y financieros, así como en supervisor 
de proyectos, programas y demás iniciativas en el gobierno local y, en 
consecuencia, responsable de la gestión de la innovación en el gobierno 
local. Por ello, se decidió elegir a los gerentes como entrevistados.
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Las entrevistas a los funcionarios del gobierno local con el cargo de 
gerentes municipales, o quienes los reemplazan en sus funciones, fueron 
semiestructuradas, como en el caso de las entrevistas a los expertos. La 
finalidad de este tipo de entrevista, como señala Corbetta (2007), es con-
ceder, tanto al entrevistado como al entrevistador, libertad para tratar los 
temas que se consideren relevantes y, con ello, recopilar la información 
necesaria para desarrollar los temas relevantes para la investigación 
surgidos durante la entrevista. Ello debido a que la investigación tiene 
como punto de partida la limitada literatura en materia de innovación en 
el sector público peruano y, menos aún, en los gobiernos locales. Por esta 
razón, las entrevistas resultan trascendentales para conocer el estado del 
arte de la innovación.

Las entrevistas tuvieron una duración de 60 a 90 minutos con temas 
similares a los planteados a los expertos; es decir, el concepto de innova-
ción en el Perú en general y en los gobiernos locales en particular, y los 
elementos que deben formar parte de una innovación, la importancia del 
componente cultural en la innovación, las experiencias o los casos de inno-
vación que hubieran conocido, la sostenibilidad y la gestión de la innova-
ción, entre otros aspectos.  

3.2.2. Análisis de casos 

Con la información de las entrevistas a los gerentes municipales de los 
cuatro gobiernos locales y la documentación obtenida del propio municipio, 
de los portales institucionales y de otros canales de comunicación, se ana-
lizaron cuatro experiencias de innovación, una por cada gobierno local, 
según el siguiente esquema: el contexto en el que se desarrolló la experien-
cia de innovación; el planteamiento del problema o la necesidad del go-
bierno local; la descripción de la aplicación de la iniciativa innovadora con 
todos los elementos identificados en la experiencia como innovadora; y el 
resultado y el impacto obtenidos con la innovación.

Las experiencias elegidas son aquellas que responden a los criterios 
que definen la innovación en dicho espacio, a construirse como resultado 
de la investigación en la fase 2 y respecto de las cuales la información es 
suficiente para presentar el caso. Además, se debe precisar que se utilizó 
el mapa de patrones de cada innovación en el gobierno local respectivo 
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como herramienta de análisis, con el modelo Design Matrix (2011); es de-
cir, considerando: título, imagen, partes y articulación con otros patrones 
(antecesores y sucesores). Se analizaron determinando el problema que 
quieren resolver y cómo impactan en la iniciativa innovadora que soluciona 
el problema o la necesidad. Ello permite evidenciar los grupos de interés, 
articulados o no, que impactan en el gobierno local en los principales as-
pectos y promueven o limitan la innovación.

3.2.3. Determinación de elementos esenciales

Al igual que en las experiencias foráneas de innovación en los gobiernos 
locales, para el Perú, como resultado del estudio de casos, se determinaron 
los elementos esenciales que definen y caracterizan la innovación en los 
gobiernos locales y sus distinciones, según la delimitación conceptual de 
la fase 2, como insumos para la construcción de un modelo de gestión para 
el desarrollo de la innovación.

Con base en este procedimiento metodológico, y mediante la sistemati-
zación de las experiencias revisadas, se propone un modelo de gestión de 
la innovación que se considera válido para los gobiernos locales del Perú. 



Definición y categorías de 
innovación en los gobiernos 
locales

2

En este capítulo se presenta la visión proyectada por la literatura existente 
sobre el tema, se propone un nuevo concepto de innovación en los gobiernos 
locales y se determinan las categorías que caracterizan a una innovación 
generada al interior de un gobierno local.
 

1. La innovación como elemento de desarrollo 

Cuando se utiliza el concepto innovación se alude a algo novedoso o úni-
co. Para muchos, el término está ligado a la tecnología, la invención y las 
patentes; sin embargo, la innovación es mucho más que eso. Puede ser un 
producto nuevo o mejorado, un servicio o un proceso, y puede encontrarse 
en todos los espacios y las organizaciones: el comercio, la política, el már-
keting, las instituciones privadas o las organizaciones públicas.

1.1. Evolución del concepto

Existen varias definiciones de innovación conforme el término ha evolu-
cionado a lo largo de la historia. La economía, la capacidad creativa, el 
incremento y el mayor intercambio de conocimiento han ocasionado que la 
concepción de la innovación varíe en el tiempo y se utilice como sinónimo de 
cambio, emprendimiento, industrialización, avance tecnológico, crecimiento 
económico y ventaja competitiva (concretada en un producto novedoso o 
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mejorado, un servicio, un proceso o una forma de gestión u organización). 
Se pueden identificar seis fases en esa evolución.

En una primera fase, como instrumento de cambio, la innovación ge-
nera un nuevo conocimiento (novedad) o una nueva idea (invención) que 
provoca discontinuidad en el proceso y el resultado de la creación, rom-        
pe el paradigma del habitual nacimiento y desarrollo de un producto 
(bienes y/o servicios) o de la configuración de una organización (comuni-
dad y/o mercado) (Pliscoff & Araya, 2012).

En una segunda fase, como instrumento de industrialización, la inno-
vación es ciencia y tecnología aplicadas a los medios y los modos de pro-
ducción que marca el punto de partida de la revolución industrial. Al 
respecto, Carlos Marx en sus elementos fundamentales para la crítica de  
la economía política (Grundrisse der Kritik der Politischen Ökonomie), formu-
lados entre 1857 y 1858, resalta la importancia que con el tiempo alcanzará 
el desarrollo del «maquinismo» en la sociedad, al punto que el motor de la 
fuerza productiva en el capitalismo dejará de ser la apropiación de la fuer-
za laboral para pasar a ser la apropiación de la ciencia en general (Büchner, 
2005). Al respecto, Adam Smith, en La riqueza de las naciones (1776), consi-
dera que la invención de nuevas herramientas y máquinas es una forma 
de aumentar la capacidad productiva y mejorar la manera de llevar a cabo 
el trabajo. También David Ricardo, en Principles of Political Economy and 
Taxation (1817), señala que los nuevos descubrimientos científicos permiten 
que con menos hombres se obtenga una mejor y más satisfactoria produc-
ción, lo que a su vez causa un aumento en el desempleo (Blas, 2012). Final-
mente, las innovaciones industriales generan como consecuencia colateral 
innovaciones sociales que se manifiestan en cambios demográficos y cre-
cimiento de las ciudades.

En una tercera fase, como instrumento de emprendimiento, la innova-
ción se explica a partir de la teoría de la destrucción creativa, formulada por 
Werner Sombart pero desarrollada por Joseph Schumpeter en Capitalismo, 
socialismo y democracia (1942), en virtud de la cual los empresarios realizan 
nuevas combinaciones o innovaciones para ingresar en el mercado provo-
cando un desequilibrio en la economía. Así, se emplea el término innovación 
para referirse a la acción que se concreta en una creación que va más allá 
del deseo de cambio o invención en la medida que permite transformar 
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lo producido y comercializarlo. En ese sentido, como afirman Valencia de 
Lara y Patlán Pérez:

El modelo económico schumpeteriano logra enlazar la microeconomía con 
la macroeconomía a través de la unión de la innovación, la comercializa-
ción y la creación de empresas con el crecimiento económico (2011: 26).

En una cuarta fase, como instrumento de crecimiento económico, la 
innovación favorece la prosperidad al desarrollar la capacidad para generar 
riqueza o valor más que el ahorro, la inversión o la acumulación de capital 
por su efecto dinamizador y transformador de la actividad productiva al 
dotarla de eficiencia, eficacia y/o calidad (Llano, 2006).

En una quinta fase, como instrumento de desarrollo tecnológico, la 
innovación dispara la productividad, como señala Walter B. Wriston:

Toda la Revolución Industrial —dice el Dr. Carver Mead, del California 
Institute of Technology— aumentó la productividad por un factor de al-
rededor de 100, [pero] la revolución microelectrónica ya ha aumentado la 
productividad en la tecnología de base informática por un factor de más 
de un millón —y aún no se divisa el final (1988/1989: 63-64, citado en 
Kaplan, 1989: 5).

A partir de las décadas de 1970 y 1980 se inicia la tercera revolución 
científico-tecnológica que se extiende hasta la actualidad, transformándo-
se en una revolución de la inteligencia que se evidencia en las innovaciones 
que incorporan las últimas tecnologías en las formas de organización, 
operación, comercialización, producción y consumo en los campos de la 
electrónica, la energía nuclear, la informática, la telemática, la cibernética, 
la biología, la genética, la inteligencia artificial y la robótica, lo que afec-      
ta los patrones socioculturales y el modo en el cual las personas y las orga-
nizaciones se relacionan (Kaplan, 1989).

Por último, en la sexta fase, como instrumento de competitividad, la 
innovación en un mundo global, en el que se intensifica la competitividad 
internacional al punto de transformar las estructuras, las relaciones y el 
funcionamiento de los mercados, ha reemplazado la tradicional ventaja 
comparativa de los países basada en la explotación y la exportación de 
recursos naturales por el mejor desempeño de la capacidad de innovación 
(Solleiro & Castañón, 2004).
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Así, este nuevo modelo se impulsa a través de la gestión del conoci-
miento, la inversión en investigación y desarrollo, la inversión en educación 
del capital humano y la formación de redes o conglomerados denominados 
por Porter (1998) clústers, en los cuales la competitividad depende de la 
cooperación entre las empresas y demás actores (instituciones públicas, 
asociaciones comerciales o profesionales, proveedores, universidades y 
clientes) que intervienen en la cadena de valor de una zona determinada 
(local, regional o nacional).

Son estos encadenamientos productivos los que permiten movilizar la 
capacidad creativa de la sociedad y en los que se apoyó Porter (1998) para 
desarrollar el modelo denominado «diamante de competitividad», que 
considera la interacción de la demanda, los proveedores, la administración, 
los recursos, el gobierno y los eventos fortuitos como factores que influyen 
en la pérdida o la ganancia de la posición competitiva.

El proceso de evolución y enriquecimiento de este concepto brevemente 
resumido permite entender la innovación como instrumento de cambio, em-
prendimiento, industrialización, crecimiento económico, avance tecnológico 
y competitividad (conceptos ligados al desarrollo y la productividad); lo que 
implica la transformación para obtener como resultado final un producto 
nuevo o mejorado (este, en sentido amplio, comprende bienes, servicios, 
procesos, unidades orgánicas, métodos, etc.) que impacta positivamente 
a los beneficiarios de la innovación; además, los innovadores aumentan 
sus capacidades y oportunidades y contribuyen al desarrollo personal y 
comunitario (Formichella, 2011).  

1.2. Estudio de la innovación 

Los manuales de Frascati, Oslo y Bogotá, promovidos por la OECD, 
constituyen un esfuerzo internacional por normalizar y estandarizar una 
metodología para evaluar los avances en ciencia, tecnología e innovación. 
En junio de 1963, la OECD patrocinó una primera reunión de expertos 
nacionales en estadísticas de investigación y desarrollo (I+D) que concluyó 
con la elaboración de una Propuesta de Norma Práctica para Encuestas 
de Investigación y Desarrollo Experimental, conocida como Manual de 
Frascati, que contiene directrices, indicadores y estadísticas para monitorear 
el desarrollo de la I+D (OECD, 2002). 
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Casi tres décadas después, a partir de 1992, este trabajo se actualizó en 
el llamado Manual de Oslo, elaborado bajo los auspicios de la OECD y la 
Comisión Europea (Eurostat), que establece la primera guía para la reco-
lección y la interpretación de datos relativos a la innovación con el fin de 
que sea un modelo comparativo aplicable a escala internacional. Su última 
versión se aprobó en 2005 (hubo una previa de 1997), la cual marca un hito al 
introducir una nueva clasificación de los tipos de innovación suprimiendo el 
término «tecnológica» como adjetivo a la innovación e incorporando como 
tipos de innovación los de producto, proceso, organización y mercadotecnia 
(OECD & Eurostat, 2005).

Paralelamente, en 2000 las instituciones integrantes de la Red Iberoame-
ricana de Indicadores de Ciencia y Tecnología (Ricyt) culminaron la norma-
lización de indicadores de innovación tecnológica en América Latina, que 
venían preparando desde años atrás, con la elaboración del llamado Manual 
de Bogotá, la primera guía exploratoria de la innovación formulada consi-
derando las particularidades socioeconómicas del contexto latinoamericano 
(Ricyt et al., 2001). Este manual establece pautas para medir el desempe-        
ño de la innovación como estrategia de competitividad basada en el desa-
rrollo tecnológico y en una cadena de valor integrada por universidades, 
laboratorios, agencias estatales y firmas, entre otros actores, que se retroali-
menta para generar investigación encaminada a la innovación con el fin de 
mejorar la productividad, la gestión y la rentabilidad de las empresas.  

A partir de estos instrumentos, se establecen distintas definiciones de 
innovación en función de la orientación social, científica o tecnológica de los 
autores. Una definición que resume las diferentes acepciones del término es 
la que considera innovación a todo proceso de generación y aplicación de 
nuevas ideas capaces de mejorar la operación de las instituciones y elevar 
el nivel de vida de una sociedad. Así, innovador sería aquel proceso de 
cambio capaz de generar valor. Un valor que suele traducirse en mayor 
productividad de los factores (más eficacia y/o calidad) y en un uso más 
eficiente de los recursos (más eficiencia y/o calidad) (Llano, 2006: 11). 

 
Esta acepción se complementa con la definición del Manual de Oslo 

que puede abarcar cualquier supuesto, tanto del sector privado como del 
sector público en sus distintos ámbitos, central, regional o local, y considera 
la innovación:
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… como la introducción de un nuevo o significativamente mejorado pro-
ducto (bien o servicio), de un proceso, de un nuevo método de comercia-
lización o de un nuevo método organizativo, en las prácticas internas de 
la empresa, la organización del lugar de trabajo o las relaciones exteriores 
(OECD & Eurostat, 2005: 56). 

Teniendo en cuenta las definiciones citadas, para efectos de la presente 
investigación se entiende por innovación la introducción de algo novedoso 
o significativamente mejorado como resultado de un cambio sustancial en 
el modo de hacer las cosas para obtener valor social o económico en una 
organización.

2. Nueva Gestión Pública e innovación en las administraciones públicas

Como se ha visto, la innovación es parte de la historia de la humanidad 
y está vinculada al desarrollo. A finales de la década de 1970, el uso del 
término se extendió a la administración pública, considerándose un com-
ponente fundamental para emprender reformas y modernización. Esto 
último entendido como una reacción que intentó cambiar la burocracia del 
Estado caracterizada por la rigidez del formalismo normativo y procedi-
mental de sus funcionarios; la estructura organizativa jerárquica; y la toma 
de decisiones centralizada y politizada, que habían generado una creciente 
insatisfacción de los ciudadanos con la prestación de los bienes y servicios 
públicos (Petrella, 2007). A fines de esa década, el comportamiento organi-
zacional de la administración pública toma como punto central la práctica 
de innovaciones en la gestión para transformar la inercia y la ineficiencia 
de la burocracia (Teofilovic, 2002).

En este contexto se gesta un sentimiento antiburocrático que plantea 
la necesidad de contar con una NGP consistente en ejecutar modelos de la 
administración privada que permitan el desarrollo de la libertad creativa 
y la capacidad de gerenciar el cambio para afrontar los retos y los desafíos 
socioeconómicos y con ello atender las demandas, los problemas o las nece-
sidades ciudadanas. Se buscaba otorgar a los gerentes públicos herramientas 
para ejecutar sus tareas en forma flexible, eficiente y transparente, estimu-
lando el liderazgo y la innovación en el sector público (Navas Quintero, 
2010). A partir de ese momento, el movimiento de NGP se traduce en dos 
propuestas claves: la reforma y la modernización del Estado.
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2.1. Reforma del Estado

La reforma del Estado busca la renovación administrativa de la burocracia 
para mejorar el servicio público mediante el fortalecimiento de la gestión 
pública con base en la innovación. Reforma que se propone como respuesta 
al entorno económico, político y social cambiante motivado por el triunfo 
del capitalismo a escala mundial por el derrumbe del comunismo (desapa-
rición de la Unión de Repúblicas Socialistas Soviéticas); el surgimiento del 
neoliberalismo; los desequilibrios fiscales y las crisis macroeconómicas que 
obligaron a los Estados, en especial de América Latina, a realizar ajustes 
estructurales. Estos fueron recortes presupuestales para eliminar el des-
pilfarro en el uso de los recursos públicos, endeudamiento externo para 
financiar el gasto público (lo que favoreció cambios en la actuación guber-
namental encaminada a decisiones costo-eficientes) y reducción del tamaño 
del aparato estatal a través de la externalización de servicios (outsourcing), 
venta, liquidación, privatización, transferencia o fusión de instituciones y 
empresas públicas y propiedades del Estado (Cuervo, 2003).

Además, se generalizó la tendencia hacia la democratización que surgió 
de una crisis de legitimidad y representatividad que impulsó la descentrali-
zación y la creación de espacios democráticos plurales y participativos para 
dejar atrás los regímenes militares y dictatoriales, en especial en América 
Latina.  

2.2. Modernización del Estado  

La modernización del Estado, impuesta como tendencia en la década de 
1990, emerge por los vertiginosos avances en las tecnologías de la infor-
mación y las comunicaciones, la globalización económica (creciente coope-
ración internacional), la internalización de los problemas del Estado y la 
competitividad del país que favorecen un clima de negocios atractivo para 
la inversión, lo que genera la necesidad de los países de ajustarse a estos 
cambios a través de la puesta en práctica de una gestión por desempeño y 
la optimización de la calidad de los servicios públicos con una orientación 
hacia al ciudadano.

Como consecuencia de la reforma y la modernización en la adminis-
tración pública surge un nuevo tipo de administrador o gerente público: 
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«… son más tecnócratas que burócratas; su acción se orienta a la solución 
creativa de los problemas de la administración pública en un entorno de 
innovación continua y con la ayuda de instrumentos racionales» (Tecco 
& López, 2005: 4); y la descentralización como política de Estado que 
permite la transferencia de responsabilidades del Gobierno nacional al 
gobierno local que empieza a gozar de autonomía. De esta manera, en la 
esfera pública nace un nuevo actor con capacidad de gestión de recursos 
y toma de decisiones para solucionar los problemas de los ciudadanos en 
una circunscripción territorial; hechos que impulsan el desarrollo de la 
innovación en las administraciones públicas en todo el mundo. Como 
señala Stark:

… la velocidad del cambio tecnológico, económico y social impone a las 
instituciones y organizaciones públicas la difícil tarea de mantenerse 
permanente actualizadas, a riesgo de quedar obsoletas. De allí que el 
concepto clave para concretar el proceso modernizador en un ambiente 
globalizado sea el de innovación, entendida esta como la detección, desa-
rrollo y aplicación sistemática de nuevos conceptos, procesos, estructuras y 
organizaciones al mejoramiento del desempeño futuro (2001: 165).

La innovación en el sector público es, como afirma Francisco Longo, 
«… la producción de cambios en los contenidos, estructuras o modos de 
hacer de las administraciones públicas capaces de crear, en forma signifi-
cativa, valor público» (2012: 51). Es en la administración pública que, de-
pendiendo de cada contexto, se puede verificar un mayor o un menor 
crecimiento de la innovación directamente proporcional con el desarrollo 
de la localidad en la que se lleva a cabo.

3. La innovación en los gobiernos locales

Como se ha indicado, una de las consecuencias de la implantación de la 
NGP es la descentralización: el Gobierno central deja parte de sus funciones 
que se transfieren a los gobiernos locales. En ese contexto, acordes con la 
nueva etapa, surgen iniciativas innovadoras que asumen características 
propias que definen una forma de innovar en los gobiernos locales.
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3.1. La descentralización y la necesidad de innovar 
en los gobiernos locales

En el marco de la NGP, la innovación se vio impulsada, en especial en 
América, por los desequilibrios fiscales, la crisis macroeconómica y una 
tendencia a la democracia; contexto que generó que el Estado abandonase 
el modelo centralista de gestión de los recursos y la política asistencialista y 
los transfiriese a los gobiernos subnacionales para acabar con la duplicidad 
de funciones y la ineficiencia en el manejo de recursos y en la prestación 
de servicios públicos.

En el modelo centralista, el diseño de políticas y normas nacionales 
que afectaban a los gobiernos subnacionales en la población dispersa o 
lejana, en comunidades nativas o indígenas, no consideraba los factores 
culturales propios del ámbito territorial local o regional ni evaluaba la 
viabilidad de las normas y las políticas, lo cual aumentaba el descontento 
en las poblaciones porque dichas propuestas de solución eran considera-
das trabas a la gestión eficiente o limitativa de sus derechos. De ahí que 
se planteara la descentralización como una salida a ese desajuste (Albur-
querque, 2004: 165).

El proceso de descentralización hace posible que el Gobierno central se 
desprenda de parte de sus funciones, competencias y recursos en materia 
de educación, salud, vivienda, transporte y otros, con el fin de que los go-
biernos locales las asuman, dotándolos de autonomía y responsabilidad en 
la provisión de bienes y servicios públicos de ámbito local.

Así, se produce la reestructuración del Estado, la cual pasa por la re-
distribución del poder a través de la descentralización fiscal que dota a los 
gobiernos subnacionales (regionales y locales) de la capacidad de crear y 
administrar impuestos con el propósito de incrementar sus ingresos y desti-
narlos a atender las necesidades o los problemas crecientes de la población 
(Alburquerque, 2004).

Se dota también a los gobiernos locales de la capacidad de gasto, lo que 
conduce a un reordenamiento territorial y a la planificación del desarrollo 
local, e impulsa de esta manera el surgimiento de iniciativas innovadoras 
para responder a los retos de este nuevo escenario.



42 Modelo de gestión de la innovación para los gobiernos locales del Perú

3.2. Características de la innovación en los gobiernos locales

No son muchos los autores que han estudiado la innovación en el espacio 
local; no obstante, quienes lo han hecho coinciden en que los gobiernos 
locales de América Latina son sinónimo de una particular forma de ges-
tión. Al respecto, Cabrero y Carrera señalan: «… la innovación local lati-
noamericana, en su mayor proporción, puede concebirse como una gran 
masa de conocimientos, de experiencias y aprendizajes, todavía dispersos, 
focalizados y escasamente difundidos pese a su enorme riqueza y diver-
sidad» (2008: 4).

3.2.1. Definición 

Más allá de la dispersión en que se puede encontrar, la experiencia de 
innovación en los gobiernos locales en América Latina es la expresión de:

La creatividad de la gestión municipal por intermedio de sus funcionarios 
para establecer nuevos procedimientos y/o actividades con la finalidad 
de brindarle una mejor calidad de vida al ciudadano (salud, educación 
e infraestructura), siendo esta desarrollada en conjunto (ciudadano, go-
bierno local, organismos no gubernamentales, voluntariado, entre otros) 
(González, 2010).

Teniendo en cuenta la creatividad de los funcionarios municipales y los 
objetivos de innovación que persiguen en los gobiernos locales, Cabrero y 
Carrera ensayan la siguiente definición de innovación:

… la capacidad de un espacio local —visto como un grupo de actores 
gubernamentales y/o no gubernamentales— para organizar de manera 
diferente los recursos con que dispone, o desarrolla nuevas tareas, o mo-
dificar las estrategias de acción local, todo ello con el fin de atender de 
mejor manera los problemas públicos que enfrenta dicho espacio local. Es 
decir, lograr mejores resultados de los que se obtenían anteriormente, ya 
sea por el uso más eficiente de recursos escasos, o por una mayor eficien-
cia en los logros alcanzados, y con mayores niveles de legitimidad en la 
acción pública que emprenden conjuntamente Gobierno y ciudadanía 
(2008: 19).

Y es la innovación con esas características la que lleva a los gobiernos 
locales al desarrollo de la comunidad, con o sin recursos, pues como afirma 
Guillén López:
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Si debiera insistirse en un aspecto de la innovación local sería precisamen-
te su demostrada eficacia para la atención de necesidades concretas de las 
sociedades locales. Incluso, en muchas ocasiones la innovación extiende 
con claridad sus objetivos más allá de lo material, dirigiéndose hacia un 
concepto más amplio de las necesidades sociales, incluyendo su carga 
emotiva. La innovación local puede así responder a objetivos públicos, a 
través de iniciativas de escala humana, con un enfoque más integral que 
el abordado por otros ámbitos de gobierno (2008: 12-13).

Además, la innovación en los gobiernos locales genera un impacto sig-
nificativo sobre los beneficiarios, el cual se entiende como valor público, 
se traduce en el incremento de la eficiencia, la eficacia y la calidad en el 
servicio público y logra mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos. 
Aún más, Moore (1999) define el valor público como la integración de tres 
dimensiones: la política, que implica evaluar las expectativas políticas de 
los beneficiarios de la innovación; la sustantiva, que implica evaluar la 
eficacia y la efectividad de la propuesta de innovación; y la administrativa, 
que implica evaluar la viabilidad operativa.

Si bien esta definición evidencia un aspecto importante del contenido 
del valor público, resulta todavía limitada porque solo responde a la eva-
luación de las expectativas, es decir, de aquello que espera la población de 
los gobiernos y que está vinculado con el aspecto emotivo de los ciudadanos 
(percepciones, preferencias y aspiraciones), que muchas veces dista de lo 
que realmente necesitan atender; además, el valor público implica eficacia 
y eficiencia, es decir, que la meta o el objetivo perseguido por el Estado se 
alinee a la misión de las instituciones, pese a que muchas veces estos se 
fijan sin considerar criterios técnicos o su alineamiento.

A partir de las definiciones planteadas, el presente estudio asume como 
definición de valor público en un gobierno local la creación de bienestar en 
el ámbito local a través de los servicios de su competencia y en respuesta 
a las necesidades de los ciudadanos de la comunidad, siempre que ellos, 
individual o colectivamente, estén dispuestos a renunciar a algo para fa-
vorecer el interés común.

En el mismo sentido, y como resultado de lo expuesto anteriormente, se 
propone como concepto de innovación en los gobiernos locales la produc-
ción de cambios novedosos en los contenidos, las estructuras o los modos 
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de obrar en el gobierno local, a cargo de funcionarios municipales, surgida 
como respuesta a los problemas y las necesidades de los ciudadanos y con 
valor público por contribuir al desarrollo local.

De esta manera, una iniciativa, una propuesta o una experiencia ca-
lificarán como innovación en el gobierno local cuando presenten cuatro 
características:

•	 Que la idea sea generada y desarrollada en el gobierno local. El 
indicador serán el(los) actor(es) (funcionarios) involucrados en la 
innovación.

•	 Que la idea produzca cambios en los contenidos, las estructuras o 
los modos de hacer de la administración municipal, lo que impli-
ca que el cambio involucre la creatividad del funcionario que la 
proponga y lleve a cabo y que este no sea una réplica o una buena 
práctica. Los indicadores serán el producto, el servicio, el proceso 
o la tecnología novedosa propuesta y realizada por los actores del 
gobierno local.

•	 Que la idea cree valor público, es decir, que esté dirigida especí-
ficamente a la atención de necesidades concretas de la población 
beneficiaria, cuyo indicador será la identificación de la necesidad 
atendida.

•	 Que la idea coadyuve al desarrollo local. El indicador será el impac-
to significativo de la innovación en el gobierno local.

3.2.2. Algunos ejemplos

Conforme a la definición propuesta, se muestran a continuación ejemplos 
de innovación en gobiernos locales. En primer lugar, la experiencia del 
Municipio de Junín, en Argentina, con el programa Abuelos Conectados. 
En respuesta a la problemática de los adultos mayores que viven solos, o 
que pasan sin compañía la mayor parte del día y que están expuestos a 
situaciones de riesgo, surge la idea al interior del gobierno local de conec-
tarlos con el municipio a través del teléfono (sea entregando un teléfono 
móvil o a través del teléfono móvil propio o de un teléfono fijo) con el fin 
de acompañarlos y advertirles sobre los peligros e incluso atenderlos en el 
marco del programa a partir de su inscripción.
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El programa está a cargo de una lideresa y un equipo formado por la 
Dirección de Salud y Acción Social, la Dirección de Tercera Edad, el equi-
po de asistentes sociales y el equipo de trabajo de campo quienes se encar-
gan de atender y llamar a los adultos mayores para preguntarles sobre sus 
enfermedades y dolencias, si necesitan algo o, simplemente, para escuchar-
los. Este programa es una nueva forma de cumplir con la labor de servicio 
que le corresponde al  gobierno local con relación a la población vulnerable, 
específicamente a la tercera edad; por ende, genera valor público y contri-
buye a mejorar la calidad de vida de los beneficiarios; disminuye las situa-
ciones de emergencia producto de accidentes caseros, depresión o delitos 
debidos a su vulnerabilidad; beneficia así a un segmento vulnerable muy 
importante para la comunidad (Gobierno Local de Junín, 2013).

En segundo lugar, la experiencia del Ayuntamiento de Santander, en 
España, llamada Un Año en Verde: Plan de Concienciación Ciudadana, 
iniciativa del gobierno local que parte de la identificación de la necesidad de 
contribuir a la calidad medioambiental de la ciudad y su entorno, evitando 
la contaminación y los desastres ecológicos en las actividades cotidianas 
de los vecinos.

El programa impulsa campañas mensuales de sensibilización en la 
materia, cada una con un público objetivo definido, actividades concretas 
y novedosas como recolectar el aceite usado en la cocina en envases espe-
cialmente acondicionados para ello (el gobierno local entrega envases de 
material reciclado para la recolección del aceite) y en su mayoría incentivos 
para el cumplimiento por los ciudadanos. A modo de ejemplo, se citan 
algunas iniciativas importantes: en junio, Fomenta el Reciclaje; en julio, 
Cada Sartén, Un Pequeño Desastre; en agosto, mes en el que las playas de 
Santander están más activas, se realiza una campaña en estas; en septiem-
bre, Septiembre, Tu perro y Tú por una Ciudad Limpia; en octubre, Cómo 
Disfrutar del Chicle en una Ciudad Limpia…; en abril, Ceda el Cedé, por 
el reciclaje de CD y DVD; en mayo: De Buena Tinta, por el reciclaje de 
insumos de impresión, etc.

Estas iniciativas contribuyen al desarrollo local y crean valor público 
en tanto atienden la necesidad de cuidado del ambiente y del entorno de 
la ciudad; difunden medidas orientadas a evitar la contaminación, ayudan 
a mantener limpia y bella la ciudad e involucran a la comunidad en el 
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cuidado del ambiente fomentando comportamientos que no son habituales, 
por ejemplo, la eliminación del chicle (Ayuntamiento de Santander, 2013).

3.2.3. Diferenciación del concepto

En este punto resulta necesario distinguir el concepto propuesto de innova-
ción de otras definiciones utilizadas como sinónimos pero que, stricto sensu, 
no son equivalentes, como «idea», «mejora», «buena práctica» o «invento».

Idea es la creación que aún no se concreta en algo tangible y permanece 
en la mente; mejora es el cambio incremental en alguna actividad, proceso, 
producto, servicio u organización; buena práctica es una actividad o un 
proceso que optimiza la gestión o la administración en una organización 
que se puede replicar o servir de modelo en otra; e invento es el producto 
o el resultado novedoso de una investigación que puede o no generar un 
cambio en la sociedad y que podría ser patentado.

La distinción entre innovación y estos conceptos puede tener una gra-
duación si se utilizan como elemento comparativo los criterios de novedad 
e impacto. Así, cada uno de estos conceptos tiene su propio valor frente 
a ambos criterios, pero no el suficiente para configurar una innovación 
(figura 2.1).

Figura 2.1. Innovación y otros conceptos

Elaboración propia.
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La sola idea no es innovación pues, pese a ser novedosa, no genera 
impacto al no concretarse en la realidad y quedar en el pensamiento. Una 
mejora no se considera innovación por cuanto es poco novedosa y no pro-
duce un impacto significativo. La buena práctica se puede considerar una 
innovación cuando se aplica por primera vez, pero pierde su impacto y no 
es lo suficientemente novedosa para llegar a ser una innovación cuando 
se replica o adapta. Finalmente, el invento no se considera una innovación 
mientras no genere un cambio sustancial y valor público.

3.3. Cómo se hace innovación en los gobiernos locales

Corresponde ahora determinar cómo se realiza la innovación en los gobier-
nos locales y qué elementos esenciales intervienen para generar resultados 
e impacto en la gestión de estos.

3.3.1. Tipos de innovación

Las experiencias prácticas permiten distinguir distintos tipos de innovación 
en los que podrían reflejarse los gobiernos locales. La Organización de las 
Naciones Unidas (ONU) identifica cuatro tipos de innovación: institucio-
nal, organizacional, de proceso y conceptual (cuadro 2.1). La especialista 
Jean Hartley1, investigadora con vasta experiencia en evaluación de la 
modernización en los gobiernos locales (Advanced Institute of Manage-
ment Research, 2013) determina siete tipos de innovación, tres más que los 
propuestos por la ONU: productos, servicios, procesos, posición, estrategia, 
gobernanza y retórica (cuadro 2.2). El Manual de Oslo distingue cuatro tipos 
de innovación: producto, proceso, mercadotecnia y organizacional (cuadro 
2.3), los que producen nuevos o mejorados bienes, servicios, métodos or-
ganizativos y estrategias de promoción y comunicación.

1.	 Directora académica de la Warwick Master Public Administration (MPA) del Reino 
Unido.
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Cuadro 2.1. Tipos de innovación según la Organización de las Naciones Unidas

   Tipo Caso

Institucional
(Renovación 
o creación de 
instituciones)

Ayuntamiento de Málaga, España: Escuela de Ciudadanía 
y Convivencia

Institución al interior del gobierno local como un espacio para mejo-
rar y dinamizar la ciudadanía activa, el voluntariado y la convivencia 
multicultural a través de actividades de formación, investigación, 
diálogo y encuentro social. Funciona a través de un Grupo Motor for-
mado por 34 entidades sociales de la ciudad, la Universidad de Mála-
ga y ciudadanos independientes (Ayuntamiento de Málaga, 2013).

Organizacional
(Introducción 
de nuevos 
procedimientos de 
trabajo o técnicas 
de gestión)

Municipalidad de Boadilla del Monte, España: Telemedicina 
Pediátrica

Como nuevo procedimiento y técnica de gestión de salud ofrece 
un acceso y un control más eficiente de la salud de los niños en una 
ciudad con alto índice de natalidad. Permite a los padres realizar 
consultas en línea, 24 horas al día, a través del portal electrónico ins-
titucional del municipio desde cualquier computador (Ayuntamiento 
de Boadilla del Monte, 2010).

Proceso
(Introducción de 
mejoras en la calidad 
de prestación de 
servicios)

Municipio de Querétaro, México: Sistema Integral de Seguridad 
Municipal

Una sola plataforma reúne la información generada por las llamadas 
de emergencia y las monitorea con GPS para conocer su ubicación y 
atender la ocurrencia, la registra para contrastarla con las denuncias 
y realiza el seguimiento del desempeño de los mandos involucrados, 
por indicadores y alertas SMS (InformationWeek Mexico, 2012).

Conceptual
(Introducción de 
nuevas formas 
de gobernanza)

Municipalidad de Rosario, Argentina: creación del Área 
de Diversidad Sexual mediante ordenanza municipal

Constituye el primer espacio institucional público de carácter ejecu-
tivo a escala local en Argentina en el que se diseñan y ejecutan polí-
ticas públicas para promover la igualdad y no discriminación hacia 
lesbianas, gays, bisexuales, travestis, transexuales e intersexuales 
(Municipalidad de Rosario, 2013).

Fuente: Alberti & Bertucci, 2006.
Elaboración propia.
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Cuadro 2.2. Tipos de innovación según Jean Hartley

  Tipo Caso

Productos
(Introducción de 
nuevos productos)

Municipalidad de Bonanza, Nicaragua: Juegos Infantiles Reciclados
Construidos para el primer parque municipal del Triángulo Minero Nicara-
güense (vasta región de montañas y selvas de difícil acceso) con apoyo del 
sector privado (minería y grupo de profesionales) y utilizando los residuos 
sólidos locales y de la actividad minera, diseñados con el aporte directo de 
los niños para cubrir sus expectativas (Organización de los Estados Ameri-
canos et al., 2013).

Servicios
(Introducción de 
nuevas formas 
de prestación de 
servicios)

Municipalidad de Bogotá, Colombia: Centro de Atención Móvil 
a Drogodependientes
Nueva forma de prestación del servicio de salud a través de ambulancias 
que se trasladan a las zonas más vulnerables con psiquiatras, psicólogos, 
médicos y enfermeros habituados a trabajar en emergencias con adictos 
para proporcionarles atención integral (McColl, 2013).

Procesos
(Introducción de 
nuevas formas de 
diseño del proceso 
organizacional)

Ayuntamiento de Barcelona, España: Centro Virtual de Atención 
al Ciudadano
Introduce un nuevo diseño de las áreas de atención a través de la telepre-
sencia, por la que el usuario, de manera gratuita y en horario comercial, 
puede acceder desde una cabina ubicada en centros comerciales, bibliote-
cas u oficinas de correos a realizar trámites administrativos sin necesidad 
de acudir al municipio, puede compartir, firmar e imprimir documentos 
con el municipio, en tiempo real (Cisco Systems, 2013).

Posición
(Introducción de 
nuevo contexto o 
usuarios)

Concejo local de Todmorden, Reino Unido (UK): Increíbles y Comestibles
Agricultura urbana local a través de la cual se pone a disposición 70 espa-
cios públicos de huertos y jardines en los cuales los ciudadanos pueden 
sembrar verduras, hortalizas, plantas medicinales y frutales con el apoyo 
de voluntarios a cargo y cuando se cosechan cualquier persona, incluso los 
turistas, pueden consumirlos de manera gratuita (Fernández Casavedante, 
2013).

Estrategia
(Introducción de 
nuevas metas o 
propósitos en la 
organización)

Municipalidad de Peñalolén, Chile: Ruta Segura
Introduce una nueva meta en el gobierno local: combatir la deserción 
escolar mediante una novedosa forma de vigilancia con los vecinos y los 
dueños de los negocios cercanos a los colegios de la ciudad (capacitados 
por el municipio) con el fin de proteger a los estudiantes que se movilizan 
a pie a la escuela y ayudarlos ante una situación de riesgo o emergencia, 
para lo cual se ha modificado el mobiliario urbano: aceras, señalización y 
luminarias (Municipalidad de Peñalolén, 2013).

Gobernanza
(Introducción de 
nuevas formas de 
participación ciudadana 
e instituciones 
democráticas)

Concejo de San Francisco, EUA: ImproveSF
Plataforma en línea que presenta un canal a través de la red social que permite 
la participación ciudadana directa y activa en audiencias públicas contribu-
yendo con ideas creativas desde sus propios hogares y horarios, así como 
votar por las opiniones que consideran más favorables en la búsqueda de 
soluciones a los problemas que afectan a la comunidad (ImproveSF, 2013).

Retórica
(Introducción de 
nuevos lenguajes y 
conceptos)

Ayuntamiento de Leganés, España: Parlamento Ciudadano 1.0
Nuevo concepto y lenguaje implantado por el gobierno local para referirse a un 
nuevo mecanismo de participación ciudadana mediante el cual el municipio, uti-
lizando una aplicación, puede seleccionar e invitar a 1500 vecinos empadronados 
en la ciudad, mayores de 18 años, de los cuales solo los primeros 358 que confir-
men asistirán a una sesión donde podrán plantear problemas y debatir temas de 
interés local ante el alcalde y los concejales (Ayuntamiento de Leganés, 2013).

Fuente: Hartley, 2005: 28.
Elaboración propia.
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   Cuadro 2.3. Tipos de innovación según el Manual de Oslo

Tipo Caso

Producto
(Introducción 
de un nuevo o 
significativamente 
mejorado bien o servicio)

Municipalidad de Miraflores, Perú: Plaguicida Biológico
Nuevo servicio de protección de la flora del gobierno local que 
consiste en usar insectos de la zona urbana que se mantienen en 
un laboratorio municipal para combatir a los depredadores que 
amenazan la flora de la ciudad (Terra, 2012).

Proceso
(Introducción 
de un nuevo o 
significativamente 
mejorado proceso de 
organización)

Municipalidad de La Pintana, Chile: Innovación en la Gestión 
de Residuos Sólidos
Erradicación del recojo de residuos de manera desordenada y 
sin planificación por los recicladores, a través de la capacitación 
iniciada por la municipalidad. Logró que aumenten sus ingre-
sos, obtengan mejores precios de venta, clasifiquen los desechos 
adecuadamente y minimicen los riesgos a la salud; además, 
comprendió entregar triciclos y equipos de protección personal 
a los alumnos más destacados del curso (Municipalidad de La 
Pintana, 2013).

Mercadotecnia
(Nuevo método de 
comercialización, 
promoción y 
comunicación de la 
organización)

Ayuntamiento de Alcalá, España: AlcalowCost
En el marco del Plan de Dinamización Comercial se lanzó una 
campaña de ofertas y promociones de los productos y los servi-
cios de temporada ofrecidos por los establecimientos comercia-
les, culturales y turísticos de la ciudad (Ayuntamiento de Alcalá 
de Henares, 2012).

Organizacional
(Introducción de nuevo 
método organizativo)

Municipalidad de La Molina, Perú: BalancedScorecard                      
y Lean Six Sigma
Nuevo método organizativo que permite alinear la visión, las 
actividades y los objetivos del Plan de Desarrollo Concertado; 
monitorear su cumplimiento; y orientar a la entidad a un enfoque 
de procesos (Municipalidad de La Molina, 2012).

Fuente: OECD & Eurostat, 2005.                                     
Elaboración propia.

Las clasificaciones de la ONU y Hartley parten de un supuesto de go-
bernabilidad democrática que solo resulta aplicable a los países con dicho 
sistema de gobierno, lo que evidencia un sesgo político, a diferencia de 
los tipos propuestos por el Manual de Oslo, orientados a los resultados de 
la aplicación de las iniciativas innovadoras que no responden a un único 
contexto político. Por ende, es un enfoque más objetivo aplicable a cualquier 
gestión local, sin que sea relevante e incida en su forma de gobierno.

3.3.2. Formas de innovación

La innovación en los gobiernos locales también puede adoptar diversas 
formas de implementación, de acuerdo con su grado de cambio y novedad. 
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Al respecto, Álvarez Falcón (2009) propone la existencia de dos formas: 
innovación incremental e innovación disruptiva.

La innovación incremental consiste en la introducción de pequeñas mo-
dificaciones a los productos a lo largo del tiempo. Es el caso de la experien-
cia promovida por la Municipalidad de San Borja, Perú, denominada San 
Borja en Bici, por la cual se diseñó el 2012 el sistema de bicicletas públicas a 
través del servicio de préstamo de bicicletas a los vecinos, como transporte 
en reemplazo de los vehículos motorizados; propuesta innovadora que crea 
valor público como toda propuesta con un componente ecológico y promo-
tor de la salud (Municipalidad de San Borja, 2012). El sistema de bicicleta 
pública lo adoptó la Municipalidad Metropolitana de Lima, que fue más 
allá del solo préstamo al vecino y puso en marcha el Programa Educativo 
de Movilidad Sostenible Bicicole, que entregaba bicicletas a los colegios de 
diferentes distritos para que se convirtiesen no solo en un vehículo de tras-
lado de los estudiantes a sus centros educativos u hogares, sino también en 
una herramienta pedagógica que permita trabajar contenidos de seguridad 
vial, mecánica básica, aprender a manejar, convivencia y ciudadanía con 
los estudiantes. Además, se proyecta enriquecer la propuesta innovadora 
con la construcción de ciclovías, instalación de parqueos y capacitación a 
los maestros para impulsar su uso (La República, 2013).

A diferencia de la innovación incremental, la innovación disruptiva in-
troduce un nuevo producto que implica una ruptura con lo existente. Este es 
el caso de la propuesta llevada a cabo en Oakland, EUA, la primera ciudad 
en emitir una credencial de identificación municipal con la característica 
de que puede ser utilizada como tarjeta de débito prepagada MasterCard, 
identificación oficial para los residentes que no cuentan con una y permitir 
el acceso opcional a servicios y productos financieros seguros; por ejemplo, 
compras en Internet, por teléfono y en persona, así como retiro de dinero en 
cajeros, que de otra manera no podrían obtener (ABC 7, 2013). La credencial 
no es únicamente para indocumentados sino para todo residente que pueda 
demostrar residencia en Oakland, sin restricción de estatus. La innovación 
implica un cambio de esquema respecto del estatus de indocumentado pues 
se convierte en una forma de reconocer dignidad a ciertos derechos por lo 
que incluso ha generado controversia, no obstante, ha sido aceptada y se 
viene aplicando (Visión Hispana, 2013).
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3.4. Factores que promueven la innovación en los gobiernos locales

La innovación en los gobiernos locales surge en un contexto determinado 
bajo la influencia de factores que generan las condiciones para que las 
propuestas innovadoras puedan aplicarse; en ese sentido, un gobierno 
local abierto a nuevas propuestas y oportunidades con voluntad y aptitud 
para la innovación tiene más posibilidades de desarrollo que otro cerrado 
al cambio, con una cultura de rigidez administrativa, pocos recursos o en 
un contexto político adverso.  

En ese ámbito se ha elaborado, a partir de dos autores que han tratado el 
tema, una relación de los factores que pueden promover o limitar la innova-
ción en un gobierno local (cuadro 2.4). La lista no es taxativa, por cuanto 
existen muchas más condiciones que pueden facilitar o restringir el desa-
rrollo de la innovación, sin embargo, sirve como un primer acercamiento.  

Cuadro 2.4. Factores que promueven la innovación en los gobiernos locales

Autor Factores Descripción

Oscar Oszlak

Modernización y 
reformas

Procesos de desarrollo y crecimiento que favorecen la 
generación de iniciativas innovadoras.

Apertura 
institucional

Vinculación y alianza con otros actores para contar con 
asistencia técnica, cooperación internacional o asesoría que 
promueve la creatividad y los nuevos puntos de vista.

Filosofía de la 
administración

Visión estratégica amplia o restringida que, en cualquie-
ra de ambos casos, puede generar soluciones innovado-
ras a los problemas.

Geoff Mulgan

Gobernanza 
proinnovación

La innovación es reconocida y apoyada, cuenta con el 
respaldo permanente de las más altas jerarquías.

Procesos 
promotores

de innovación

Introducción de incentivos y recompensas que fomentan 
la innovación en los procesos críticos de la institución.

Inversión en 
innovación

Gasto destinado a financiar iniciativas innovadoras 
(explorar, formular planes piloto y evaluar ideas).  

Políticas de 
recursos humanos

Implementación de políticas de desarrollo, gestión del 
conocimiento y cambio cultural para retener el talento y 
potenciar la creatividad que fomenta la innovación.

Oportunidades y 
flexibilización de la  

experimentación

Establecimiento de herramientas para poner a prueba la 
innovación y realizar ajustes (pilotos, guías, incubadoras 
y laboratorios) hasta lograr que sea sostenible.

Apoyo al interior 
del sector público

Identificación del poder de influencia y las alianzas con 
diversos actores públicos para asegurar el éxito y la 
sostenibilidad de la propuesta innovadora.

Fuente: Oszlak, 2003; Mulgan, 2006.
Elaboración propia.
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Es necesario distinguir los factores que promueven la innovación de 
aquellos elementos esenciales que integran una propuesta innovadora para 
que esta tenga impacto y sea sostenible en el tiempo. Según Rey de Maru-
landa y Tancredi (2010), entre esos elementos se encuentran que la iniciativa 
tenga un líder, que se establezcan alianzas, que se involucre a la comunidad, 
que se integre el conocimiento tradicional existente al nuevo conocimiento 
de la propuesta innovadora y que la organización del gobierno local esté 
enfocada al crecimiento de la competitividad y el desarrollo local.

Por otro lado, así como hay factores que promueven la innovación en 
los gobiernos locales hay otros que la limitan constituyendo obstáculos 
para su surgimiento (cuadro 2.5).

Los factores responden al entorno que rodea a los gobiernos locales, 
entre otros, que sean organizaciones con visión estratégica y de desarrollo 
muy restringido, y que la imagen que proyectan en concordancia con la 
percepción ciudadana es de ineficiencia y falta de credibilidad, lo que ge-
nera una reacción de resistencia al cambio en la población (Oszlak, 2003). 
Si a ello se suma el gran número de reformas fracasadas o inconclusas a 
las que se han visto sometidos los funcionarios, con el consiguiente ago-
tamiento y saturación (Ramírez-Alujas, 2010), se puede afirmar que estos, 
al igual que los factores que limitan la innovación, constituyen una traba 
al desarrollo local.

Tanto los factores que promueven la innovación en los gobiernos loca-
les como los que la limitan se evidencian en la experiencia de la Municipa-
lidad de Punta Indio, Argentina, con la iniciativa Sistema Municipal de 
Salud Pública Universal Indio Sano (Liciardi, 2000). El origen de esta pro-
puesta se remonta a la obtención de autonomía por parte del pueblo de 
Punta Indio y su creación como partido (municipio). El impulsor de esta 
iniciativa fue el primer intendente municipal, médico de profesión, quien, 
en su condición de máxima autoridad y líder político desde la campaña 
electoral, a través de la I Jornada Programática para un Nuevo Municipio, 
involucró a la población para identificar los problemas de la comunidad. 
A raíz de ello, se observó que la falta de una adecuada prestación de ser-
vicios sanitarios en el nuevo distrito era el problema que causaba mayor 
preocupación porque la oferta de salud era reducida frente a la demanda 
de la población. Para una numerosa población, solo un médico concurría 
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Cuadro 2.5. Factores que limitan la innovación en los gobiernos locales

Autor Factores Descripción

Cristina
Díaz

Sanford
Borins

Político

1)	 Insuficiente promoción y apoyo a la innovación, 
falta de voluntad política

2)	 Dispersión de esfuerzos
3)	 Insuficiente conocimiento y experiencia
4)	 Desconfianza en la iniciativa pública
5)	 Falta de previsión de los problemas y las necesi-

dades de los ciudadanos
6)	 Actividad pública orientada a intereses políticos que 

no responden a las necesidades institucionales o de 
los ciudadanos

Recursos

1)	 Inadecuada formación profesional de los funciona-
rios y/o servidores públicos

2)	 Falta de gestión del conocimiento
3)	 Falta de disponibilidad de recursos
4)	 Excesivo control fiscal
5)	 Ausencia de uso de tecnologías de la información             

y herramientas de mejora continua
6)	 Ausencia de un proceso establecido de puesta en 

marcha de la innovación  

Marco normativo 
restrictivo

Rigidez normativa y excesiva formalidad que muchas 
veces generan aversión al riesgo y resistencia en el per-
sonal.

Falta de política 
de incentivos

Ausencia de motivaciones extrínsecas al personal por 
parte del Estado para promover el diseño y la implemen-
tación de iniciativas de innovación, lo que lleva al pesi-
mismo en los funcionarios.

Carlos Miguel 
Goiburú

Inercia 
burocrática

Creencia en que las instituciones públicas funcionan con 
independencia de las medidas que adopte la gerencia en 
la gestión y los constantes cambios de autoridades.

Resistencia 
al cambio

La incertidumbre y la falta de predictibilidad de la in-
novación generan resistencia en los funcionarios, pues 
se exigen mayores responsabilidades y se recargan las 
labores.

Norma
Correa y
Carlos 
Eduardo 
Aramburú

Cultura de 
gestión estática 

y cerrada

Premio al cumplimiento normativo como sinónimo de 
eficiencia, lo cual mantiene el statu quo y castiga las ini-
ciativas innovadoras que no se ciñan a las normas.

Síndrome 
«Yo lo descubrí»

Excesivo celo por el diseño y el desarrollo de la inno-
vación, además de control riguroso de la acción de los 
funcionarios, lo que causa rivalidades.

Ausencia de 
gestión del 

talento innovador

Incapacidad para retener el personal calificado por la alta 
rotación y la supuesta «lealtad política» por encima del 
desempeño funcional.

Fuente: Díaz, 2002; Borins, 2001; Goiburú, 2007; Correa & Aramburú, 2010.
Elaboración propia.
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a Punta Indio tres veces por semana y las consultas debían realizarse en las 
tres horas que permanecía, además existían dos clínicas privadas y una 
unidad sanitaria municipal. Llegado al gobierno municipal, el intendente 
canalizó de manera inmediata la inquietud de la población y se constituyó 
en líder no solo político sino también de la aplicación de una idea innova-
dora a través de un programa con dos grandes componentes: incorporación 
y atención.

El primer componente consistió en la incorporación de la población 
como parte de la discusión municipal de los problemas de salud local, 
principalmente a través de los Consejos Vecinales Locales de Salud Muni-
cipal. Estos, en conjunto, constituyeron el Consejo Federal Vecinal de Salud, 
que actuaba como organismo no gubernamental con representación distri-
tal, y funcionaba como instancia descentralizada de atención de la salud y 
de debate comunitario sobre su gestión. Además, poseían una banca ho-
noraria en el concejo distrital, como cualquier vecino, con voz pero sin voto 
ni retribución, dado que el municipio no lo reconocía como organis-                 
mo vinculante sino únicamente asesor.

El segundo componente fue el recién creado Subprograma Municipal 
de Atención Materno-Infantil, Reducción del Bajo Peso al Nacer, Normali-
zación y Educación Continua para la Salud de la Infancia, Anticipación y 
Detección de Enfermedades, Vademécum y Laboratorio Municipal Básico, 
e Historia Clínica Familiar Municipal, entre otros. La piedra angular de este 
programa era el Subprograma Sistema de Médico y Enfermera de Familia. 
El programa integral se denominó Sistema Municipal Indio Sano y se for-
malizó mediante ordenanza municipal. Hasta el momento, la experiencia 
permite identificar siete factores que promovieron la innovación:

•	 Las condiciones de la reforma llevada a cabo en el partido al inde-
pendizarse, y la primera intendencia encabezada por el líder de la 
iniciativa separatista fueron la base para empezar de cero e impul-
sar cambios en el nuevo municipio.

•	 Si bien la innovación se generó al interior del gobierno local, hubo 
apertura de su parte para incorporar a la comunidad como actor 
indispensable del proceso.

•	 La visión del gobierno local de la innovación trascendió la sola 
prestación de servicios de salud, enfatizando la prevención, o la 
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atención primaria, y la participación ciudadana, lo cual generaría 
valor público.

•	 Se invirtieron los recursos necesarios para aplicar la innovación.
•	 El esquema de funcionamiento del sistema consideró la incorpo-

ración de profesionales capacitados para prestar sus servicios en 
forma permanente y continua.

•	 La existencia de un líder y el respaldo de un equipo de gestión de 
la innovación.

•	 La innovación se formalizó a través de una norma interna para dar-
le legitimidad. Cabe resaltar que el esquema del sistema responde 
a un contexto y que el entorno en el que se desarrolló la propuesta 
determinó que la innovación no fuese sostenible en el tiempo.

En efecto, el intendente municipal, autor de la propuesta, catalizó la 
presión ciudadana proveniente de una sociedad movilizada con un fin 
político, y asumió personalmente el rol de líder político para conducir 
directamente la innovación sin ninguna planificación, por lo que arrastró 
problemas operativos y de organización (Liciarde, 2000). Por otro lado, 
los profesionales de salud contratados para los subprogramas no tenían la 
calificación suficiente para cumplir la labor encomendada, la especialidad 
requerida era la de médicos generalistas, no obstante, se reconoció que no 
es fácil encontrar profesionales de esa especialidad (Dianet, 2013).

Asimismo, se pusieron límites a la participación ciudadana por cuan-
to esta no era tal al ser el vínculo con el municipio solo de voz pero no de 
voto, por lo que no había ninguna garantía de que su propuesta fuera 
evaluada y menos acogida. Aun así, «… fue un gran apoyo, primero, para 
conseguir el gobierno municipal y, luego, un respaldo frente a los pres-
tadores privados de salud, que vieron en riesgo su tradicional oligopolio 
y se opusieron tenazmente a la implementación de este programa»                
(Cravacuore, 2003: 15).

Bajo el esquema planteado, la idea para la innovación propuesta por el 
intendente municipal estuvo orientada a intereses políticos y personales 
que, si bien respondían al interés ciudadano, no estaban articulados con 
el desarrollo local sino a obtener un rédito político. El proceso innovador 
debió considerar el contexto e identificar los pasos a seguir; sin embargo, 
la innovación la efectuó el intendente municipal apenas asumió el gobierno 
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para garantizar el éxito político (Cravacuore, 2003), lo que generó problemas 
operativos y de organización del programa:

•	 Los profesionales seleccionados para integrar el programa carecían 
de suficiente conocimiento y experiencia.

•	 La inercia burocrática estuvo presente durante la aplicación de la 
innovación en el sentido que se asumió que la sola innovación era 
garantía de éxito, cuando requería que en los términos del proyecto 
se desarrollase la garantía de su sostenibilidad.

•	 El excesivo celo por el diseño y el desarrollo la innovación por el 
líder de esta, derivado del interés político y personal, dejó de lado 
la participación ciudadana la cual se convirtió en nominal, bajo el 
término de asesoría. El gobierno local asumió la potestad de decidir 
si se escuchaban y aplicaban o no las propuestas de la ciudadanía, 
y, por ello, se creó una ilusión de participación de la comunidad 
pese a sus restricciones.

•	 La falta de alianzas estratégicas con otros actores que podían mos-
trarse resistentes al cambio y al desarrollo la innovación, como el 
caso de los prestadores privados de salud, que se vieron amenaza-
dos por los nuevos servicios municipales y el empoderamiento de 
la comunidad. 

El resultado fue que, al 2003, los consejos vecinales estaban práctica-
mente desactivados, lo que debilitaba el programa y hacía insostenible la 
propuesta innovadora en su integridad.  

Como se puede apreciar, la aplicación y el impacto de una propuesta 
innovadora dependen de los factores que la promueven, los cuales cons-
tituyen uno de los pilares que pueden conducir al éxito o al fracaso de la 
innovación.  

3.5. Actores de la innovación en los gobiernos locales 

En las últimas décadas, con el avance de la consolidación del proceso de 
descentralización, los gobiernos locales van transformando su actuación 
frente a la comunidad para trascender el modelo burocrático de gobernabi-
lidad, conforme a sus funciones básicas: alumbrado, limpieza y seguridad, 
hacia otras de corte social destinadas al desarrollo local. Ese cambio ha 
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significado la incorporación de nuevos actores en la política municipal. 
Como señala Villar:

… por un lado, se ha producido el ingreso a las estructuras municipales 
de profesionales que tienden a mejorar la racionalidad técnica de los pro-
yectos y, por otro lado, los beneficiarios se han convertido en actores que, 
con diferentes papeles según los casos, dotan de participación a estas po-
líticas (Cravacuore, 2003).

3.5.1. Origen de la innovación

En ese contexto, de acuerdo con el origen de la innovación, esta se puede 
calificar como endogenerada (cuando se desarrolla al interior de la propia 
organización que la aplica, es decir, cuando los actores son los funcionarios 
municipales) o exogenerada (cuando se origina fuera de la organización 
por lo que los actores externos podrían ser la comunidad, una organización 
no gubernamental o un organismo internacional, entre otros) (Cravacuore, 
2005).

La presente investigación tiene como objeto de estudio las experien-
cias de innovación endogeneradas en los gobiernos locales, es decir, las 
propuestas originadas y desarrolladas en y desde el gobierno local. Ello 
implica, incluso, que no sean objeto de este estudio aquellas propuestas 
que hayan sido generadas como aplicación directa de políticas originadas 
en otra instancia de gobierno.  

3.5.2. Perspectivas de la innovación

Considerando que sin actores no se generan propuestas innovadoras, el 
papel que cumplen estos en el origen de la innovación ha sido objeto de 
estudio y se han señalado hasta tres perspectivas; como afirma Cravacuore 
(2002a), estas perspectivas son: de los actores y su poder de cambio, de la 
dependencia medioambiental, e institucionalista.

La perspectiva de los actores y su poder de cambio es aquella en la 
cual la innovación se origina en ellos. Existe un líder innovador, con vo-
luntad política y de gestión, que propone un cambio que desequilibra la 
institución y lo involucra directamente, rompiendo el esquema jerárquico 
y de responsabilidad. Todo ello motiva la eliminación progresiva de la 
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ganancia de prestigio y también desalienta al líder o a otros funcionarios 
de proponer innovaciones. Como se verá más adelante, en el contexto 
latinoamericano sin la voluntad política de los alcaldes la innovación no 
camina ni es sostenible.

La perspectiva de la dependencia medioambiental es aquella en la 
cual la innovación se origina en el entorno y sus requerimientos acordes 
a los nuevos temas que la sociedad plantea. Entonces, más que propulsor 
del cambio, el funcionario se transforma en catalizador de este, dados los 
espacios que los actores no estatales han ido adquiriendo en los procesos 
de gestión pública. El cambio se gestaría en la población, para ser canali-
zado en el gobierno local por el funcionario, quien lo impulsa para lograr 
su supervivencia. Algunos identifican esta perspectiva con la innovación 
endogenerada porque es la comunidad o los beneficiarios de los cambios 
en el gobierno local quienes proponen las innovaciones (si el gobierno local 
apoya la iniciativa y la pone en marcha).

La perspectiva institucionalista es aquella en la que los actores gene-
ran el cambio a partir del grado de correspondencia que guarden con los 
valores de la organización. La diferencia con la primera perspectiva es que 
la innovación se da a partir de la existencia de una cultura organizacional 
innovadora y de valores colectivos que estimulan el desarrollo de la inno-
vación entre sus miembros. Sin embargo, como dicen Cravacuore y otros, 
«… este es un proceso de larga construcción y particularmente difícil de 
concretarse en los gobiernos locales, en particular por la brevedad de los 
períodos de Gobierno y por la alta rotación de sus funcionarios» (2004: 17). 
Este tipo de innovación está directamente relacionada con las motivaciones 
trascendentes cuyo detalle se verá más adelante.

De acuerdo con el concepto de innovación construido en el presente 
estudio, las tres perspectivas evidencian la existencia de innovaciones en-
dogeneradas por lo que, según su origen, es posible considerar como tales a 
tres de las experiencias que ya se han citado: Increíbles y Comestibles, Banco 
de los Niños y las Niñas y La Basura: El Cambio está en Nosotros Mismos.

La primera experiencia (perspectiva de los actores y su poder de cam-
bio) se desarrolló en la localidad de Todmorden, UK. Se trató de una 
propuesta innovadora, ideada y aplicada con éxito por los funcionarios 
municipales:
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… se señalan 70 espacios públicos donde se pueden cultivar verduras, 
hortalizas, plantas medicinales y frutales. Posteriormente, un grupo de 
300 personas voluntarias se encargan del mantenimiento y cuidado, du-
rante un mínimo de dos mañanas al mes. Cualquier persona, residente 
o turista, puede servirse cuando llega la hora de la cosecha (Fernández 
Casavedante, 2013).

El resultado de su puesta en marcha no solo ha sido contar con la co-
secha, sino generar un cambio a partir de la propuesta de los actores de la 
innovación en el gobierno local:

… pues no se trata simplemente del hecho de cultivar verduras colectiva 
y socialmente sino de articular un discurso sobre la importancia de la 
agricultura de proximidad, la reconstrucción del vínculo comunitario o 
la educación ambiental en un contexto de crisis climática y energética 
(Fernández Casavedante, 2013). 

La experiencia del Programa de Producción de Lombricomposta a partir 
de desechos orgánicos (Surawski, 2003) (perspectiva de la dependencia 
medioambiental) se llevó a cabo por la Municipalidad de Teocelo, México, 
en la cual, debido al procesamiento de las cosechas de café, de forma men-
sual se producía alrededor de ocho toneladas de basura, principalmente de 
tipo orgánico cuya disposición final significaba un alto costo a una comu-
nidad carente de servicios básicos. Ante este problema, la municipalidad 
planteó producir con esos desechos fertilizantes naturales para apoyar cul-
tivos alternativos al café, previa organización de un sistema de recolección. 

La experiencia del programa La Basura: El Cambio está en Nosotros 
Mismos… (perspectiva institucionalista) de la Municipalidad de Esquel, 
Argentina, se generó por la propuesta de tres profesionales de crear una 
dirección especializada en atender el problema de los residuos sólidos                 
a través de un novedoso sistema de recolección con la participación de la 
comunidad. El programa partió del «… convencimiento de que la realiza-
ción de nuestros objetivos era la única vía posible para abordar seriamen-
te el problema de la basura en todas sus dimensiones. Contábamos con más 
voluntad e ilusión que con conocimientos profundos sobre la recolección 
selectiva» (Bosch de Boffelli, 2000: 45). Esta no solo es la expresión de una 
motivación que trasciende el mero cumplimiento de sus funciones sino que 
también es la identificación con la entidad y el convencimiento de que todos 
los involucrados en el gobierno local trabajaban por un solo objetivo.
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3.5.3. El equipo innovador

Estas, como otras experiencias de innovación en los gobiernos locales en-
contradas en la literatura, dan cuenta de que en el caso de la innovación 
endogenerada los actores de las innovaciones forman un equipo innovador 
cuya acción lleva la iniciativa a la práctica (figura 2.2).

Figura 2.2. Equipo innovador

Fuente: Valencia, 2013.

Actores de la 
innovación

• 	C apacidades
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• 	T rascendente

• 	L íder político y 
técnico

• 	E quipo de 
trabajo

Perfil

Motivación

El equipo innovador está formado por un líder y un equipo de trabajo 
quienes ejecutan en conjunto la propuesta innovadora. El líder de la inno-
vación puede ser un político, que muchas veces es el alcalde, el presidente 
o el intendente municipal, o la máxima autoridad del gobierno local, quien 
brinda el respaldo político necesario para la adopción y la sostenibilidad 
de la innovación. El líder de gestión de la innovación, que muchas veces 
es, stricto sensu, el innovador, es la persona que genera la idea, la impulsa 
y la dirige. El líder articula a los equipos de trabajo, la comunidad y los 
demás actores para hacerla sostenible en el tiempo. Es posible, incluso, que 
el líder político sea a su vez el líder de gestión.  

Según la Cieplán (1999), los equipos de trabajo, o el equipo del cambio, 
son el núcleo de personas profesionales y/o técnicos que, con convenci-
miento y mística, promueven, diseñan, llevan adelante y apoyan las accio-
nes técnicas que se requieren a partir de la acción del líder.

Como se aprecia en el esquema presentado (figura 2.2), el perfil del 
equipo innovador implica suficientes capacidades para innovar, es decir, 
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se trata de profesionales altamente calificados con experiencia suficiente, 
competencias, habilidades y actitudes como responsabilidad, honradez, 
lealtad a los objetivos, perseverancia, tolerancia al error, etc. Asimismo, el 
equipo innovador debe estar suficientemente motivado para enfrentar las 
dificultades propias de la implantación de la innovación en el gobierno local 
sin dejar de creer en la propuesta con probables motivaciones intrínsecas, 
extrínsecas y trascendentales.

3.5.4. Patrones de solución

Los actores (funcionarios y servidores) de la innovación en los gobiernos 
locales no actúan de manera independiente del entorno, de ahí que en el 
origen de la innovación exista una perspectiva medioambiental. Si bien 
son ellos quienes diseñan, proponen, implementan y hacen sostenible la 
innovación, muchas veces cuentan con el apoyo y la asesoría de personas 
naturales o jurídicas, sea para el diseño, el piloto o la puesta en marcha de 
la innovación. Además, articulan esfuerzos con la comunidad y los diferen-
tes actores involucrados para tejer una red o construir una cadena de valor 
para el desarrollo local.

Son alianzas con otras instituciones especializadas del sector público o 
privado y que no desnaturalizan el origen de la innovación sino que coadyu-
van a su éxito con base en la cooperación. Las alianzas y las articulaciones 
con otras instituciones del sector público y del sector privado se reflejan 
en un mapa de patrones. De acuerdo con lo señalado por Dürsteler (2001),            
un patrón es una pieza de información que porta la esencia de una solución 
probada frente a un problema recurrente en cierto contexto y puede ser 
utilizada de forma repetida ante un mismo problema. 

Un patrón se caracteriza por: resolver un problema proponiendo so-
luciones comprobadas; presentar una solución no de manera obvia, pues 
requiere integrar muchos elementos usualmente dispersos, al igual que la 
opinión de diversos actores;  describir una relación, las estructuras y los 
mecanismos de actuación; tener un componente humano significativo, no 
dependiente solo de la tecnología sino de los actores; y surgir de una de 
dos formas, sea de acciones individuales o del esfuerzo añadido de muchos 
miembros de la comunidad que trabajan en cooperación (Welicki, 2006).
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Los patrones usualmente se presentan como sistemas y no de manera 
individual y aislada; sin embargo, cada uno de ellos se conecta, combina 
y complementa con otro, lo que forma un lenguaje de patrones (Welicki, 
2006) producto de la combinación de todos los patrones que contiene el 
sistema (como un mapa). 

Una vez identificados los patrones, es necesario definir un ente coor-
dinador que establezca las bases para asegurar que los proyectos indivi-
duales se enmarquen dentro del plan general o global de la comunidad, 
aportando soluciones concretas para los patrones existentes (Alexander et 
al., 1975; Alexander, 1979). El ente coordinador es también regulador y fija 
las normas para la presentación y la ejecución de los proyectos.

En el caso de los gobiernos locales, los mapas de patrones reflejan la 
relación entre gobierno y comunidad, al integrar las actividades que brin-
dan o dan valor al  gobierno local. Entre otros, estos últimos pueden ser 
alianzas con otras instancias de gobierno, la comunidad y actividades de 
valor agregado, dentro de los cuales están incluidos los principales actores 
que interactúan entre sí.

3.6. Gestión del conocimiento en los gobiernos locales

Uno de los elementos que caracterizan a la innovación es la gestión del co-
nocimiento.  Para algunos autores «… innovar consiste en obtener beneficios 
utilizando los recursos del conocimiento» (Céspedes, 2008).

La gestión del conocimiento proporciona las herramientas y los métodos 
para registrar y documentar el conocimiento a través de la captura, la trans-
ferencia, el intercambio y la absorción del que existe en una organización. 
Se busca así fomentar un ambiente de aprendizaje continuo que desarrolle 
las capacidades de los recursos humanos, considerados los activos intan-
gibles más valiosos de una organización y destinados a generar nuevos 
conocimientos o aplicaciones. En el caso del sector público, la gestión del 
conocimiento en general es incipiente, con mayor incidencia en los gobier-
nos locales, donde no existe un mandato legal que haga viable este interés. 
En ese contexto, la gestión del conocimiento se puede definir como:

… el proceso sistemático e integrador de coordinación de las actividades 
de adquisición, creación, almacenaje y comunicación del conocimiento 
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tácito y explícito por individuos y grupos con objeto de ser más efectivos 
y productivos en su trabajo y cumplir los objetivos y metas de la orga-
nización (Ponce, 2009).

En relación con este concepto, Canals opina: «… lo que se gestiona en 
realidad son las condiciones, el entorno y todo lo que hace posible y fomenta 
dos procesos fundamentales: la creación y la transmisión de conocimiento» 
(2003: 1). La gestión del conocimiento debe ser versátil, capaz de adaptarse 
a las modificaciones y los desafíos que le impone ese entorno, y a la forma 
de operar de las diferentes organizaciones (Santana et al., 2011). En el caso 
del sector público, específicamente de los gobiernos locales, la gestión de 
conocimiento está sujeta a regulaciones y normas que representan pará-
metros que deben respetarse para ejecutarla.  

Para que exista gestión del conocimiento es necesario que este sea 
compartido, lo que se hace a través de grupos de interés, equipos de mejo-
ra y círculos de creatividad dentro de las organizaciones, lo que fortalece 
la espontaneidad y el entusiasmo entre sus miembros. Ese conocimiento 
ya compartido se transmite mediante medios estructurados, como libros 
y documentos, y a través de contactos de persona a persona, desde con-
versaciones hasta un proceso de instrucción. Se debe precisar que en las 
organizaciones es frecuente que el conocimiento no solo quede registrado 
en documentos o bases de datos, sino también en rutinas, procesos, prác-
ticas y normas institucionales (Santana et al., 2011). En el sector público, 
esta última atingencia se desprende de la naturaleza normalizadora de la 
administración.  

Un aspecto relevante del conocimiento es identificar la secuencia del 
proceso de gestión para comprender su funcionamiento y la interacción 
entre los recursos; en este sentido, según dos analistas del tema (Peluffo & 
Catalán, 2002) las fases del ciclo de gestión de conocimiento son:

•	 Diagnóstico de prácticas habituales para determinar el flujo del co-
nocimiento desde las fuentes de conocimiento hasta el destinatario.

•	 Definición de objetivos de conocimiento normativo, operativo y es-
tratégico.

•	 Producción de conocimiento organizacional como base del apren-
dizaje organizacional que determina el desarrollo de capacidades, 
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de manera tal que asegure que los productos generados sean cap-
turados y almacenados.

•	 Almacenaje y actualización, en los que se codifica el conocimiento 
en bancos, sistemas y diversos medios, además de catalogarlo, de-
purarlo, limpiarlo y asegurar contenidos; circulación y utilización 
del conocimiento por los usuarios.

•	 Medición periódica del desempeño.

Una organización que gestione el conocimiento de acuerdo con estas 
pautas se puede considerar madura porque se caracteriza por la amplia 
distribución de la información; un organigrama plano; responsabilidad 
compartida basada en principios; estructura informal; propensión a asumir 
riesgos; política de aprendizaje continuo; enfoque multifuncional; orga-
nización abierta y flexible al cambio; uso del conocimiento compartido; 
y cultura organizacional extendida a las redes en las que la organización 
participa (Fundación Iberoamericana para la Gestión de la Calidad, 2013). 
Finalmente, según Santana et al.: 

… para fomentar el uso del conocimiento, las organizaciones deben tener 
una cultura que no castigue el error y promueva la innovación; contar con 
esquemas de incentivos o recompensas para usar el conocimiento a favor 
de nuevos conocimientos o aplicaciones que generen valor; y promover 
a través de otras experiencias la replicación del uso del conocimiento en 
otros ámbitos de la organización (2011: 40).  

Un ejemplo de la implementación de la gestión del conocimiento de 
la innovación en los gobiernos locales lo proporcionan Chile y Argentina, 
pues en estos países se cuenta con un repositorio de experiencias locales 
de innovación (banco de experiencias locales innovadoras), las cuales son 
de pública consulta y constituyen un registro permanente susceptible de 
ser compartido, transferido y difundido.  

3.7. Cultura de la innovación en los gobiernos locales

La cultura de la innovación sienta las bases para construir un modelo de 
gestión de la innovación en un gobierno local, principal generador de un 
ambiente (entorno y contexto) que estimula la experimentación constan-
te para crear algo nuevo o mejorarlo de manera significativa, por lo que 
resulta necesario su estudio para comprender el origen, el desarrollo y la 
evaluación de la innovación local.
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Se ha definido la cultura de diversas maneras a lo largo de la historia. 
La Organización de las Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia y la 
Cultura (Unesco por su sigla en inglés) señala que esta es:

… el conjunto de los rasgos distintivos, espirituales, materiales y afectivos 
que caracterizan una sociedad o grupo social. Ella engloba, además de las 
artes y las letras, los modos de vida, los derechos fundamentales del ser hu-
mano, los sistemas de valores, creencias y tradiciones (Molano, 2006: 5).  

Según Austin (2000), el entorno y el contexto integran la cultura. El 
entorno es todo aquello que envuelve al gobierno local por el solo hecho 
de estar allí, sin examinar el significado que sus componentes o elementos 
tengan para los ciudadanos; y el contexto cultural es todo aquello que forma 
parte del medio ambiente o entorno y resulta significativo en la formación 
y el desarrollo de la cultura de un grupo humano específico.

3.7.1. La importancia de la cultura

En el marco descrito, como grupo social, cada gobierno local tiene sus pro-
pias particularidades una de ellas son las manifestaciones culturales, en 
tanto otorgan a los ciudadanos identidad y expresiones propias (Municipio 
al Día, 2013). Por tanto, es indispensable incorporar tanto al entorno como al 
contexto cultural en la gestión de una propuesta innovadora, bajo la pre-
misa de que la única forma de garantizar que esta se implante y sea sos-
tenible es asegurar un ambiente favorable para su desarrollo. Ello es posible 
porque:  

Las culturas son vivas, como los seres humanos. Y, como en ellos, su con-
tinuidad no es estática sino dinámica. Aun cuando mantengamos una 
fuerte lealtad a nuestra identidad cultural, ninguno de nosotros vive en 
su cultura como lo hacían sus abuelos. Las únicas culturas estáticas son 
las que ya han desaparecido o han quedado congeladas en los museos 
(Albó, 2003: 29).

	 Considerando que la propuesta innovadora impactará directa o 
indirectamente en la cultura del gobierno local, de acuerdo con el tipo de 
innovación que se implemente, esta no puede ser impuesta o exigida sino 
que tiene que ser compatible con las particularidades del gobierno local que 
forman su identidad cultural; estas particularidades deben ser adaptadas, 
modeladas, con la propuesta de innovación para hacerlas parte del todo 
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resultante que es el producto, bien o servicio nuevo o significativamente 
mejorado. En otras palabras: «… los proyectos deben ser culturalmente 
aceptables, es decir, comprensibles, acordados y capaces de ser operados y 
mantenidos por los protagonistas sociales a nivel local y por sus instituciones 
y organizaciones» (Cernea, 1995: 46). Esto impacta mucho más en el caso de 
las municipalidades rurales que por sus particularidades tienen una identi-
dad que las distingue de las municipalidades establecidas en la ciudad.  

Con el propósito de que la innovación pueda desarrollarse respetando 
el entorno y el contexto cultural de cada gobierno local es necesario que 
los funcionarios y servidores a cargo de la innovación cumplan a cabali-
dad la función pública que les corresponde y para ello la motivación es un 
elemento clave en la innovación, en especial para generar ideas que den 
respuesta a las necesidades y los problemas de los ciudadanos.

3.7.2. La motivación del funcionario  
 
Frente a este hecho, en el marco de la NGP, sobre todo en lo relativo a la 
modernización del Estado, algunos autores han reflexionado respecto de 
aquellas razones que llevan a los funcionarios a trabajar y qué es lo que 
consideran satisfacer con dicha labor, como parte de los factores que pro-
mueven la innovación. Así, se han desarrollado diversas teorías que en 
su mayoría provienen del sector privado y parten de la definición de la 
motivación como aquel impulso que lleva al ser humano a satisfacer sus 
necesidades. Una de ellas es la denominada antropológica o modelo de 
Pérez López (referido en Pin & Susaeta, 2003) que señala: 

Las necesidades materiales generan motivaciones extrínsecas que con-
sisten en lo que espera recibir el individuo del entorno al actuar. En un 
gobierno local podrían ser los incentivos (bonos, premiaciones), las re-
compensas (un buen salario) o el miedo al control de la alta dirección de 
una entidad a través de la supervisión de la organización (Pin & Susaeta, 
2003: 9).

Las necesidades de conocimiento generan motivaciones intrínsecas que 
el individuo espera experimentar al actuar y que surgen en él mismo. Esta 
motivación puede expresarse en un gobierno local en la identificación y 
la lealtad del funcionario con el municipio en el que presta servicios o en 
su deseo de superación. Las necesidades afectivas generan motivaciones 
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trascendentes que corresponden a lo que el individuo espera que cambie 
del entorno al actuar. Esto implica, por ejemplo, la identificación de un 
funcionario con los objetivos del municipio, su vocación de servicio con la 
finalidad de lograr atender mejor a los ciudadanos, etc.  

En este modelo, cada persona integra las tres motivaciones (extrínsecas, 
intrínsecas y trascendentes) y una primará sobre la otra cuando actúe en 
determinada situación. Asimismo, los tres tipos de motivación pueden 
generar propuestas de innovación del funcionario del gobierno local pues, 
como señalan Alberti y Bertucci (2006), la innovación, para ser una práctica, 
requiere de todas las condiciones para ello, con la motivación y la creativi-
dad como elementos clave.

Se puede observar la influencia de la motivación en las decisiones de los 
funcionarios en el caso del concurso Innovación en la Gestión Municipal, 
convocado en Chile a partir del año 2000 como una forma de premiar las 
iniciativas de innovación en los gobiernos locales. Este concurso es una for-
ma de motivación extrínseca para los funcionarios de los gobiernos locales 
porque brinda la oportunidad de mostrar sus avances y logros; asimismo, el 
premio, una pasantía a otros gobiernos locales para compartir experiencias, 
constituye igualmente un incentivo (motivación extrínseca) al punto que, 
en muchos casos, para la mayoría de los ganadores fue la primera vez que 
salieron de su ciudad.

Al mismo tiempo, las motivaciones intrínsecas se expresaban en el re-
conocimiento de cada uno como parte del municipio. Tanto así que, frente 
a la pregunta «¿Por qué está usted aquí?», en referencia al concurso, la res-
puesta era «Porque tengo puesta la camiseta municipal» (Torres, 2004: 21). 
Ello ocurría sin desconocer su deseo de superación y crecimiento personal. 
Finalmente, eran evidentes sus motivaciones trascendentales cuando los 
participantes del concurso,  sin haber sido premiados aún, una vez organi-
zados con la idea innovadora que propusieron al premio, habían planteado 
su puesta en marcha por su propia cuenta, motivados por el éxito de los 
demás y la aplicación exitosa de otras innovaciones (Torres, 2004: 30).

La motivación en el sector público del cual forman parte los gobiernos 
locales tiene sus particularidades, diferentes de las del sector privado. Por 
la naturaleza de su labor y la función pública que cumple, corresponde que 
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un funcionario oriente como tal su actuación al interés público que prima 
sobre el interés privado en aras del desarrollo local a partir de la aplicación 
de políticas en materia de salud, educación, vivienda y seguridad, entre 
otras. Por esta razón, sus motivaciones deben orientarse a generar valor 
público, sin embargo, considerar unívocamente esa posición es sesgar el 
análisis, pues es natural que se busque la propia mejora laboral y personal.

Al respecto, Burki y Perry (1998) sostienen que lo expresado puede estar 
sucediendo porque, pese a la aplicación de las técnicas de la NGP, muchos 
estudios sobre la burocracia y la administración pública concluyen que 
ciertas características en las organizaciones públicas parecen ser resistentes 
a los esfuerzos de reforma, lo que impide reclutar y retener funcionarios 
altamente calificados y motivados para tener el mejor desempeño posible.

En esta coyuntura, las necesidades de los funcionarios se pueden 
ver en conflicto si no existen motivaciones generadas por incentivos que 
refuercen el rol que desempeñan en la función pública, en el marco de la 
ética pública que debe guiar su actuación. No obstante, la literatura sobre 
experiencias innovadoras en gestión local en América Latina da cuenta 
de muchos funcionarios que, con motivaciones intrínsecas o expresión de 
un interés privado, presentan propuestas innovadoras que coadyuvan al 
desarrollo local.

Por tanto, no existe una dicotomía entre interés público y privado en 
el funcionario; por el contrario, coexisten ambos intereses siempre y cuan-
do los principios éticos guíen su actuar como parte de la función pública 
que les corresponde. En ese caso, al ejercer la función pública es una obli-
gación legal la búsqueda del interés público con el consecuente desarrollo 
local, a la vez se podría realizar la búsqueda de un provecho propio, un 
incremento salarial, un reconocimiento público al trabajo, etc., con lo cual 
se satisfacen las necesidades de la esfera privada.

La ética pública, las motivaciones intrínsecas, extrínsecas y trascenden-
tales en su conjunto hacen que para el funcionario pueda ser más valioso 
que un incentivo económico o un reconocimiento público por la propuesta 
innovadora desarrollada, el cumplimiento de las metas y los objetivos de 
gestión en la organización al atender necesidades o resolver problemas de 
la comunidad.
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Se trata del determinismo normativo, al que alude Longo (2007), que 
caracteriza a las administraciones públicas y que hace que actúen en fun-
ción de lo que las normas jurídicas permiten, a diferencia de los actores 
privados quienes tienen permitido hacer lo que no esté prohibido en las 
leyes. En ese marco:

… innovar implica alejarse del paradigma tradicional, para asumir una 
visión más proactiva de su papel; una visión que las mueve a implicarse 
en la producción de los cambios exigidos por la evolución de los proble-
mas y las demandas sociales. Asumir este papel exige, ante todo, superar 
una concepción rígida —determinista— de las relaciones entre la norma 
y el comportamiento de las Administraciones Públicas, según la cual la 
habilitación de estas para actuar debiera quedar supeditada en todo caso 
a una exhaustiva y minuciosa estandarización por parte del legislador 
(2007: 2).

De acuerdo con lo afirmado, pese a algunas actitudes, como pensar «No 
se puede porque la ley no lo permite», los funcionarios que innovan supe-
ran las dificultades para transitar desde lo racional del sistema a proponer 
nuevos procesos administrativos, denominados en Chile resquicio legal 
(Torres, 2004: 33), con el fin de dar solución y respuesta a los problemas y 
las necesidades sociales. Ello permite que, en algunos casos, la normativa 
positiva pueda usarse a favor del cambio como proceso articulador, esto 
es, «… no se retira de la lógica burocrática ni la devalúa, sino que le aporta 
en relación de suma positiva» (Torres, 2004: 33).

En esa línea, a un funcionario motivado no lo detiene ni lo paraliza el 
miedo. Miedo en cuanto al castigo por el error generado por una cuestión 
intrínseca a la administración pública, como es el límite de la legalidad y la 
normalización de sus actuaciones, sujetas a control (muchas veces con esca-
sa razonabilidad), lo que genera resistencia tanto a presentar propuestas de 
innovación por el temor a infringir las normas establecidas (Torres, 2004: 33) 
como a participar o ser parte de la puesta en práctica de las propuestas de 
los innovadores. Si a ello se suma el que en los gobiernos locales de menos 
recursos se deben destinar los escasos fondos a lo estrictamente necesario, 
la responsabilidad por el error puede desalentar cualquier motivación que 
se tenga, o cualquier incentivo que se promueva.  

Osborne y Plastrik (1998) afirman que el miedo es algo inherente a la 
mayoría de las culturas con una organización burocrática y que, por ello, 
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existe resistencia a decir lo que se piensa o experimentar algo nuevo: se tiene 
miedo de recibir críticas o cometer errores e, incluso, de intentar cambiar 
lo que produce miedo. Entonces, corresponde a los líderes, que en el caso 
municipal son los alcaldes o quienes hagan sus veces, asumir la responsa-
bilidad de romper ese ciclo identificando públicamente el temor; poniendo 
fin a los comportamientos de las autoridades que los generan y perpetúan; 
observar un comportamiento que sirva de modelo a los empleados; pero 
sobre todo, hacer conocido lo desconocido, en otras palabras, proporcionar 
toda la información necesaria en los casos que corresponda para desarro-
llar la propuesta innovadora con el fin de motivarlos a participar y hacerla 
sostenible. Pues: 

… hay que tomar en cuenta que el gobierno municipal es una organiza-
ción que no funciona como máquina, sino que es un sistema social com-
puesto por personas con aptitudes y actitudes específicas que deben ser 
preparadas para generar dinámicas de aprendizaje (Ibarra-Cortés, 2011: 
1394).

Al mismo tiempo es necesario ofrecer al funcionario un entorno seguro 
y confiable en el que concurran motivaciones extrínsecas que lo incentiven 
a crear y compartir sus propuestas innovadoras para la mejora de los ser-
vicios. En resumen, que sepa que, al ser parte del gobierno local, puede 
sumarse y participar de las propuestas innovadoras, en otras palabras: 

… es también necesario que los sujetos comprendan la lógica de sus pro-
pias funciones y tareas como parte de la dinámica general de la organi-
zación que integran; que entiendan la vinculación de lo que cada uno de 
ellos hace con las metas y resultados generales, comprometiéndose con 
el logro de los mismos. La falta de motivación y compromiso en el sector 
público tiene que ver con culturas y prácticas organizacionales cuya supe-
ración demanda que los niveles de conducción diseñen e implementen 
políticas innovadoras en materia de recursos humanos (Tecco, 2002: 69).

La motivación hace posible que los funcionarios planteen propuestas 
innovadoras, las lleven a la práctica o participen de ellas, inclusive en un 
entorno laboral restrictivo, rompiendo esquemas, venciendo resistencias y 
orientando la gestión hacia el crecimiento local. Un funcionario motivado 
puede anticiparse a los problemas e influir en el futuro al identificar las 
necesidades antes de que se manifiesten en una crisis o desencadenen un 
conflicto social. Ello es posible a través de la creatividad que ofrece un 
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abanico de alternativas innovadoras para solucionar el problema o atender 
la necesidad.

3.7.3. El cambio cultural

Díaz sostiene: «… la comprensión de la innovación es a menudo una vir-
tualidad que puede ser aprehendida, reconocida y valorizada solo si existen 
actores capaces y dotados de una cultura adecuada» (2002: 28). Es decir, 
motivados y con capacidad suficiente para adaptar sus iniciativas innova-
doras a la realidad del espacio local, con su diversidad y particularidad 
pueden conseguir el cambio cultural necesario que les permita asegurar la 
sostenibilidad de la propuesta innovadora. Así:

El factor de éxito que explica que estos funcionarios están en condiciones 
de dar un salto cualitativo desde el actuar formal y regido por los procedi-
mientos hacia un deambular por la innovación en la búsqueda de nuevas 
y más eficaces soluciones a las necesidades de la comunidad, está en que 
ellos se reconocen, se aceptan y valoran a sí mismos como burócratas; no 
actúan desde el reclamo, lo hacen desde una emoción positiva y por una 
razón de ser humano: su misión en el trabajo es justamente servir bien a 
los demás (Torres, 2004: 34).

Por ello, el cambio cultural implica una transformación conjunta de los 
funcionarios que forman el equipo innovador y la ciudadanía beneficiaria 
directa o indirecta de la innovación, modificándose los patrones (hábitos, 
usos y costumbres) y los valores (conceptos, creencias y actividades) como 
resultado de la aplicación de la innovación. De esta manera, la innovación 
genera mejores resultados para todos los involucrados, actores y ciudada-
nos, pues refuerza la conexión entre ambos y puede alinear las actividades 
del gobierno local con las necesidades de los ciudadanos, a través de redes 
de servicio unificadas y articuladas pero flexibles o adaptadas a la realidad 
cultural de cada gobierno local (Ramírez-Alujas, 2011).

En el mismo sentido, involucrar a los ciudadanos y obtener su apoyo 
y participación en la implantación de la innovación es posible, se podría 
decir que necesario, por cuanto el éxito de su puesta en marcha dependerá 
de haberse adaptado la propuesta a la realidad cultural del gobierno local 
al producir un cambio cultural en ciudadanos beneficiarios y equipo inno-
vador municipal, el cual:
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… se trata de personas que tienen una trayectoria en la función pública 
y, a pesar de ello, no imponen lógicas, pero tampoco se ubican como un 
miembro más de la comunidad. Ellos crean articulaciones entre la racio-
nalidad legal-técnica y la comunidad, y lo hacen motivados por cumplir 
su misión de servidor público. Enlazan mundos. La innovación estuvo en 
su capacidad de procesar las diferentes lógicas que se entrecruzan en la 
acción (social, técnica, burocrática, política) (Torres, 2004: 35).

Frente a actuaciones como la descrita corresponde a los ciudadanos 
participar activamente en el cambio. Ante un innovador que, de acuerdo 
con García Delgado (2003), expresa una concepción de la política local 
coordinadora y articuladora, más dialogante y negociadora, el vínculo entre 
gobierno y sociedad civil y las alianzas se afianzan y es la comunidad la 
que debe involucrarse, sea de manera personal u organizada. En palabras 
de García Delgado: «Esto supone otra relación público-privada, tanto por 
el lado de la política económica como por el de la social» (2003: 17).

A modo de resumen, la cultura de la innovación en los gobiernos lo-
cales es parte de lo que Bermúdez et al. (2009) denominan los activos in-
ternos para innovar, aquellas categorías de la innovación que resultan 
indispensables para que esta se lleve a cabo. Estas tienen que ver, por un 
lado, con la adaptabilidad de las iniciativas innovadoras a la diversidad 
de municipios y sus particularidades y, por otro, con el cambio profundo 
que deberá producirse en los funcionarios que innovan, y, principalmen-
te, los ciudadanos beneficiarios de la innovación con el fin de que parti-
cipen en forma activa en la implantación y la puesta en marcha de la 
propuesta.  

Si la propuesta innovadora presenta un alto riesgo en términos sociales 
y la información disponible resulta inadecuada para llegar a una conclu-
sión, Cernea (1995) recomienda experimentar con un piloto o posponer el 
proyecto hasta subsanar las deficiencias. Incluso señala que con frecuencia 
puede ser necesario incluir en el proyecto aspectos de información, motiva-
ción y educación que ayuden a generar los cambios necesarios en actitudes, 
comportamiento y organización.

Todo lo señalado hasta aquí se evidencia en el caso de la Municipali-
dad de Santa Cruz del Quiché, Guatemala, con la experiencia innovadora 
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Kioscos Digitales con Pertinencia Cultural (GTZ-Desca et al., 2012). Se 
trata de quioscos de orientación a los usuarios sobre los procedimientos 
municipales, pero con una particularidad: están diseñados respetando la 
diversidad cultural de la lengua mayense quiché (k’iché) como sustento de 
su cultura. Tienen aplicación tecnológica audiovisual y pantalla táctil de 
fácil uso en la cual aparecen dos personajes (Vicente y Elena para romper 
con el tradicional estereotipo discriminador de María y Juan) con vestimenta 
típica del lugar, quienes brindan la orientación a los usuarios utilizando 
un lenguaje sencillo en idioma español y en quiché, lengua materna maya 
de la mayoría de la población. Además, complementan la atención con 
una asistente a cargo de suministrar información y ayuda en el llenado de 
formularios.  

Más allá de la innovación desarrollada, es importante conocer el proceso 
que se llevó a cabo para su puesta en práctica. Durante la fase de diseño se 
contrató desarrolladores de la propuesta, quienes plantearon todo el as-
pecto tecnológico, sin embargo, no incluyeron como parte de su propuesta 
los elementos y las características propias de la lengua quiché, dejando de 
lado a una gran parte de usuarios y demandantes del servicio, además de 
generar la duda respecto de la sostenibilidad de su aplicación, es decir, no 
adaptaron la idea innovadora al entorno y al contexto cultural del gobierno 
local, por lo cual la iniciativa no resultaba sostenible.  

El gobierno local decidió detener y replantear el proyecto a partir de su 
retroalimentación. Se solicitó el apoyo de funcionarios municipales conoce-
dores de la lengua quiché y las costumbres culturales de la población y se 
reajustó la propuesta a partir de la inclusión de la cultura en el diseño de 
la idea innovadora, considerando su contexto y entorno. En la realización 
se puso especial énfasis en incorporar a los usuarios en el desarrollo de la 
innovación, a través de una propuesta que consideró la identidad cultural y 
el lenguaje oriundo y cotidiano de manera amigable y de fácil comprensión. 
También se incorporó una persona que brindó el apoyo en tiempo real. 
En pocas palabras, es el respeto tanto de los valores como de los hábitos 
de los pobladores lo que ha garantizado el éxito de la innovación pues la 
demanda sigue creciendo en la actualidad.  

El éxito de la innovación se debe a los ajustes realizados como conse-
cuencia de la retroalimentación y a la motivación de los funcionarios que 
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tuvieron un papel relevante. Así, se identifica como motivación intrínseca 
concretar la igualdad de oportunidades de los ciudadanos cuya lengua 
materna es el quiché para superar la discriminación de la que son vícti-
mas, porque todos los trámites municipales figuran en castellano; lo cual 
se materializa en una propuesta innovadora que desarrolla una estrategia 
de comunicación que considera los rasgos culturales y utiliza la tecnología 
para acceder a los trámites municipales que no están en su lengua materna; 
además de simplificarlos para atraer a los ciudadanos y superar la descon-
fianza. La motivación extrínseca se expresa en que el gobierno local busque 
que más vecinos acudan a la comuna para realizar los trámites y los proce-
dimientos municipales, de manera tal que se logre una mayor recaudación 
de impuestos. Finalmente, la motivación trascendente consiste en que la 
mayoría de los ciudadanos logre entender los procedimientos municipales 
en términos de conseguir una mayor cobertura y facilitarles el acceso.  

En conclusión, «… para que una sociedad y un individuo sean inno-
vadores, se requiere de un cambio cultural profundo y amplio en el seno 
de la estructura social y en los actores que la conforman» (Bermúdez et al., 
2009: 66). Considerando lo expuesto, la cultura de la innovación fomenta 
que los funcionarios y los ciudadanos modifiquen sus usos, patrones y 
valores para adaptarse al nuevo o mejorado servicio municipal, lo que 
generará valor público con el consecuente desarrollo local, además, como 
señala Ramírez-Alujas (2011), también se coadyuvará al fortalecimiento de 
la democracia y a resolver los fallos de las políticas públicas.  

3.8. Gestión de la innovación en los gobiernos locales

La innovación asumida como concepto puede ser entendida en términos 
de resultado o de proceso, según lo propuesto por Peter Drucker (citado 
por Velasco et al., 2007).  De acuerdo con el concepto de innovación que se 
ha establecido para el presente estudio, la innovación es la producción de 
cambios novedosos en los contenidos, las estructuras o los modos de hacer 
en el gobierno local, a cargo de los funcionarios municipales, que surge 
como respuesta a los problemas y las necesidades de los ciudadanos y que 
genere valor público, contribuyendo así al desarrollo local.  

Como resultado, una innovación refiere al producto de esta (entendido 
como bien, servicio, proceso y otros, de acuerdo con la clasificación del 
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Manual de Oslo), diseñado y puesto en marcha en el gobierno local. En el 
mismo sentido, el desarrollo y la producción de los cambios en los modos 
de hacer en el gobierno local, que genera valor público y contribuye al de-
sarrollo local, es la innovación entendida como proceso. Conforme a esta 
precisión, el concepto propuesto contiene los dos elementos: como proceso 
y como resultado.  

Al respecto, Díaz (2012) opina que la innovación «… no se da por 
casualidad, es un proceso y como tal lleva un orden y requiere de ciertas 
características», todo lo cual implica la necesidad de gestionar las pro-
puestas innovadoras para garantizar su resultado. Por tanto, la gestión de 
la innovación es necesaria en un gobierno local, pues «… las innovaciones 
no pueden introducirse de forma aislada; es importante que formen parte 
de una estrategia consciente y planificada por parte de las organizaciones» 
(González et al., 2012: 120).

3.8.1. Modelos de gestión

La Asociación de la Industria Navarra (2008) señala que la gestión de la 
innovación es la organización y la dirección de los recursos, tanto humanos 
como económicos, con el fin de aumentar la creación de nuevos conocimien-
tos, la generación de ideas técnicas que permitan obtener nuevos productos, 
procesos y servicios o mejorar los ya existentes, y la transferencia de esas 
mismas ideas a las fases de producción, distribución y uso. Por lo cual, 
gestionar la innovación es llevar a cabo un proceso por el cual se diseña, 
implementa y pone en marcha una idea innovadora y, para ello, a lo largo de 
la evolución de la innovación en el mundo se han creado modelos respecto 
de los cuales numerosos autores han propuesto su propia clasificación.

Algunos de ellos, como Hobday (2005), han realizado un recorrido 
por la evolución de los modelos de gestión de la innovación clasificándola 
por generaciones. Así, asumen como primera, la generación del impulso 
tecnológico con su modelo lineal, hasta llegar a los modelos que generan 
demanda, los integrados, iterativos y en red.

Velasco y Zamanillo (2008) afirman que cada uno de los modelos tra-
ta de mejorar a sus predecesores, subsanar sus debilidades e incorporar 
nuevos aportes, lo cual ha permitido mejorar las formas de innovar; sin 
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embargo, ello únicamente ha resultado aplicable al sector privado, dado 
que en las organizaciones del sector público el desarrollo de la innovación 
es aún incipiente.

En el caso de los gobiernos locales de América Latina, a diferencia de lo 
que sucede en Europa y EUA, no se puede aún distinguir con claridad las 
iniciativas innovadoras de las que no lo son, ni sus repercusiones en el de-
sarrollo local. Sin embargo, en los países en vías de desarrollo la innovación 
se promueve como política de Estado desde la instancia central a la local, 
considerando que se conoce la importancia de sus alcances y la necesidad de 
innovar como base fundamental para aumentar la competitividad del país.

En ese contexto, los modelos que los autores consideran más represen-
tativos son: el lineal, el de Marquis y el de Kline (Pérez, 2005). De acuerdo 
con el modelo lineal, el cambio es un proceso unidireccional que sigue una 
secuencia de actos: investigación básica y aplicada, desarrollo tecnológico, 
márketing y lanzamiento tecnológico. El modelo de Marquis establece que 
la idea innovadora no necesariamente se deriva de la investigación sino 
que puede surgir de cualquier lugar de la organización; en ese sentido, se 
plantea la idea con los conocimientos técnicos que puedan ser necesarios, si 
no son suficientes se puede investigar para resolver los problemas técnicos 
que pudieran surgir; se plantea un piloto y se aplica desde el diseño, la 
fabricación y el márketing hasta la puesta en marcha. El modelo de Kline 
enriquece los modelos anteriores al conectar la ciencia con la tecnología en 
todas sus etapas las cuales son: idea, diseño básico y aplicado con prototipo, 
fabricación y puesta en el mercado. En este modelo existe retroalimentación 
y búsqueda de información en todas las etapas y se conecta esta última con 
la investigación cuando es necesario. Se debe destacar que en el Perú, se-
gún la Norma Técnica Peruana 2011-NTP 732.003, se desarrolla un modelo 
de i+D+i inspirado en el modelo de Kline.

Finalmente, Kor et al. (2007) proponen un modelo de gestión de la inno-
vación como proceso iterativo que consta de tres fases: búsqueda, selección 
e implementación. 

La fase de búsqueda permite explorar y recopilar todas las fuentes de 
información existentes para obtener conocimientos, ideas, prácticas o tec-
nología a partir de las cuales se puede generar la innovación, considerando 
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que estas fuentes de información pueden provenir de usuarios, investiga-
ciones, mercado e instituciones, entre otras fuentes. En la fase de selección 
es necesario contar con métodos para identificar, analizar y decidir sobre 
qué información resulta útil para generar una innovación ajustada a los 
fines y al contexto para su adecuada puesta en práctica. Finalmente, la fase 
de implementación comprende desde la gestión del conocimiento nuevo y 
existente para dar solución al problema hasta la adopción de la innovación, 
puesta en práctica y sostenibilidad de la innovación.  

3.8.2. El proceso de modelamiento  

Lo expuesto respecto de los modelos para la gestión de la innovación en 
los gobiernos locales se puede verificar en el caso descrito de Santa Cruz 
del Quiché, sobre los quioscos digitales con pertinencia cultural. En esa 
experiencia de innovación, para explicar el modelamiento de la propuesta 
se ha tomado como referente el modelo iterativo de fases antes descrito, 
por reunir elementos comunes a los demás modelos reseñados.

Los ciudadanos se encontraban disconformes con el gobierno local por 
la poca orientación que recibían respecto de los trámites a su cargo pues les 
representaban pérdida de tiempo y recursos. Frente a ello, el gobierno local 
recopiló e intercambió información entre los actores (funcionarios munici-
pales y el Programa Municipios para el Desarrollo Local [Promudel] a través 
de sus asesores) con el fin de generar una propuesta innovadora que mejo-
re la atención y facilite la orientación a los usuarios sobre los trámites de la 
municipalidad, con claridad, sencillez e inclusión. Para ello se utilizaron los 
conocimientos tanto de los asesores de Promudel como de los funcionarios 
municipales. No fue necesaria una investigación a profundidad.

Si bien en un primer momento se determinó la mejora de la atención 
al usuario a través de un programa simple que pudiera ser digitalizado, 
gracias a la retroalimentación de la decisión con el área de informática 
municipal, se optó por incorporar tecnología. Para esto se contrataron desa-
rrolladores quienes presentaron una primera propuesta que no incorporaba 
elementos de inclusión; se solicitó el apoyo de funcionarios municipales 
conocedores de la lengua quiché y las costumbres culturales de la población, 
y se reajustó la propuesta.
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Seleccionada y diseñada la propuesta, esta se desarrolló y ejecutó por 
el equipo innovador. Así, se crearon quioscos físicos y digitales con una 
aplicación audiovisual inclusiva y amigable para el usuario y con pantalla 
táctil instalada (cuyo uso no requiere saber leer o escribir), cumpliendo el 
objetivo de brindar información clara, con un lenguaje amigable e inclusivo 
(español y quiché) y de fácil comprensión. El financiamiento estuvo a cargo 
de Promudel, y el desarrollo lo hizo un equipo reconocido formalmente 
por la municipalidad.

La puesta en marcha de los quioscos de información ciudadana evi-
denció una mejora en la atención a la población en ambos idiomas, generó 
confianza y facilitó la gestión, además de crear valor público. Asimismo, 
ello redundó en el aumento de los ingresos propios y en el espacio inter-
no para hacer públicos los actos de la administración municipal a favor 
del desarrollo local. En el mismo sentido, los quioscos significaron una 
muestra de una política pública de gobierno electrónico, reducción de 
la brecha digital y no discriminación. El equipo a cargo del desarrollo y 
puesta en marcha de la innovación fue institucionalizado para garantizar 
su permanencia. El resultado es que, en el caso del quiosco físico, la deman-
da se mantiene y las consultas se realizan con éxito, hasta por los propios 
funcionarios municipales. En el caso del quiosco digital existe una mayor 
demanda de la población por la ampliación de los servicios que brinda, 
pues podría generar una imagen equivocada de la iniciativa que se viene 
desarrollando exitosamente.

Este caso permite concluir que es posible aplicar un modelo de gestión a 
las iniciativas innovadoras que se generen en el gobierno local para garanti-
zar una buena toma de decisiones en el municipio. Sin embargo, resulta muy 
difícil identificar en una experiencia la aplicación de un único modelo. El 
modelo iterativo tiene elementos del modelo de Kline que pueden resultar 
aplicables en muchos casos: siempre hay una idea pero no siempre existe 
investigación, además, es un proceso secuencial que requiere retroalimen-
tación, entre otros elementos, lo que evidencia que no se puede señalar un 
modelo puro aplicado a las experiencias de innovación.

También es cierto que, de manera consciente y voluntaria, los gobiernos 
locales no aplican los diferentes modelos propuestos, sino que en el ejercicio 
posterior y en el estudio de los casos es que se puede identificar la manera 



80 Modelo de gestión de la innovación para los gobiernos locales del Perú

en la cual cada experiencia se acerca a algún modelo. Para efectos de la 
presente investigación, no se han ubicado experiencias en la literatura que 
evidencien lo contrario.

Como señalan algunos autores, la innovación en los gobiernos locales 
requiere trabajo, tiempo, esfuerzo y planeación. Igualmente, son los actores 
del propio gobierno local quienes transforman la idea en una innovación 
para lo cual deben encontrarse suficientemente motivados, con un sistema 
de recompensas establecido, y modulando la razonabilidad del castigo 
por el error, con el fin de lograr iniciativas novedosas que califiquen como 
innovaciones al generar valor público y contribuir al desarrollo local.

A modo de resumen, se pueden mencionar ocho categorías que carac-
terizan una innovación en gobiernos locales (cuadro 2.6).  
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Cuadro 2.6. Categorías que caracterizan una iniciativa innovadora en gobiernos locales

Categoría 1 
Concepto

Producción de cambios novedosos en los contenidos, las estructuras o los 
modos de obrar en el gobierno local, a cargo de los funcionarios munici-
pales, que surge como respuesta a los problemas y las necesidades de los 
ciudadanos y genera valor público que contribuye al desarrollo local.

Categoría 2 
Tipos

Hay clasificaciones diversas, sin embargo, la correspondiente al Manual de 
Oslo (producto, proceso, mercadotecnia y organizacional) es una clasifica-
ción técnica orientada a los resultados de la implementación de las inicia-
tivas innovadoras. No responde a un contexto político, es un enfoque más 
objetivo, aplicable a cualquier gestión local, sin que sea relevante e incida 
su forma de gobierno.

Categoría 3 
Factores

Elementos que favorecen o inhiben el diseño y la puesta en marcha de 
la propuesta innovadora. Entre las que la promueven están los procesos 
promotores de innovación; la gobernanza por innovación; y las oportuni-
dades de flexibilización y experimentación. Entre las que la limitan están 
la rigidez normativa y la excesiva formalidad que muchas veces generan 
aversión al riesgo y resistencia en el personal; la ausencia de motivaciones 
extrínsecas; y la incapacidad para retener el personal calificado.

Categoría 4
Actores

El líder y el equipo diseñan y aplican juntos la propuesta innovadora.

Categoría 5 
Gestión del 

conocimiento

Desarrollo de las herramientas y los métodos para registrar y documentar 
el conocimiento a través de la captura, la transferencia, el intercambio y 
la absorción del conocimiento existente en una organización, con el fin de 
fomentar un ambiente de aprendizaje continuo.

Categoría 6 
Cultura de la 
innovación

Desarrollo de capacidades, valores y patrones de conducta que generan 
un nuevo o mejorado servicio municipal, producto de la fusión del cono-
cimiento teórico, moderno y tradicional existente en la organización y con 
base en la motivación de los agentes innovadores.

Categoría 7 
Gestión

Inexistencia de un modelo normalizado único para gestionar la innovación 
a escala local. Hay algunos modelos, como el iterativo, aplicable a las ex-
periencias de innovación analizadas, que comprenden búsqueda e inves-
tigación, selección e implementación de la propuesta innovadora pero, en 
sentido estricto, ninguno se aplica de manera exclusiva.

Categoría 8 
Alianzas

Cooperación, redes y forma de relacionarse de los actores para aunar 
esfuerzos y apoyar el diseño y la puesta en práctica de la propuesta inno-
vadora.

Elaboración propia.





3
Políticas y experiencias de 
innovación de los gobiernos 
locales en el ámbito internacional

Definidas las categorías inherentes a la innovación en los gobiernos locales, 
este capítulo presenta el resultado de la revisión de la literatura concer-
niente a las experiencias de innovación a escala mundial, las que han sido 
elegidas considerando que respondan al concepto de innovación en los 
gobiernos locales.

Los conceptos desarrollados en el capítulo anterior evidencian que 
la innovación es posible en los gobiernos locales y que va más allá de la 
aplicación de nuevas tecnologías o de una mejora o una buena práctica en 
esta instancia de gobierno.  

Se pretende probar el concepto de innovación a través de experiencias 
concretas de innovación en gobiernos locales en todo el mundo (figura 3.1).

Para este efecto se ha elegido tres continentes: Europa, Asia y América; 
pues Europa y Asia son continentes con países cuyos gobiernos locales 
han logrado desarrollar políticas de innovación que han sido incorporadas 
y puestas en práctica a través de diversas experiencias de innovación, y 
América es un continente diverso, con muchos grados de innovación. Fi-
nalmente, los gobiernos locales elegidos, por país y continente, son aquellos 
que, según la exploración realizada, responden al concepto de innovación 
planteado.
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A continuación se presentan las experiencias de innovación, las cuales 
evidencian la aplicación de los conceptos básicos de innovación en los 
gobiernos locales.

1. China

Cuando se trata de innovación tecnológica se piensa en Asia. Este continente 
es conocido como la cuna de muchas innovaciones que han revolucionado 
el mundo, pues, desde la segunda mitad del siglo pasado, la economía 
de Asia oriental impuso un modelo de desarrollo industrial con enfoque 
en ciencia y tecnología e impulsó el crecimiento a partir de esas áreas. Se 
buscaba concentrarse en el desarrollo industrial aprovechando el cono-
cimiento acumulado en los países líderes. Surgió incluso el concepto de 
Tigres Asiáticos como paradigma de desarrollo económico e innovación.  

La innovación es una constante en Asia. Filipinas, por ejemplo, cuenta 
con un programa de premios denominado Galing Pook (localidad compe-
tente), mediante el cual se promueve la innovación por intermedio de 
iniciativas generadas en la propia localidad, así como resultado de réplicas 
de programas que hayan sido aplicados en otras áreas del país (Surawski, 
2003). Igualmente, China y Japón incorporaron en el 2000 el concepto de 
innovación como política de Estado y aún hoy, no obstante la crisis mundial, 
hacen lo posible por mantener el crecimiento económico obtenido. Al 2007, 
la Unidad de Inteligencia de la revista The Economist reconoce a Japón, por 
su sistema de innovación instaurado y en marcha, como el país más inno-
vador del mundo, a partir de una medición basada en el número de paten-
tes por millón de habitantes. China, por su parte, mantiene un crecimiento 
acelerado en términos de innovación y sus proyecciones de crecimiento a 
futuro (The Japan Times, 2007).

Tomando en cuenta este dinamismo, se revisará brevemente la expe-
riencia de innovación en China como representativa del continente asiático.

1.1. La política de innovación en China

Para China, la innovación es más que retórica en la política de ciencia                    
y tecnología. Desde el 2000, el Plan Nacional de Ciencia y Tecnología               
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considera como una de sus prioridades la innovación, al incorporar estra-
tegias que tienen como objetivo ser reconocido como país innovador al 2020 
pues «… la innovación es un objetivo nacional incorporado localmente en 
todos los rincones de China» (Arvanitis & Haixiong, 2009: 62).

China reconoce la vinculación entre innovación y gestión del conoci-
miento, por lo que ha desarrollado una política de captura de talentos al 
inaugurar el 2011 una Zona Especial de Talentos en la ciudad de Chang-
chun, capital de la provincia de Jilin, como una base de referencia en el 
ámbito nacional en materia de preparación de talentos innovadores como 
motor de desarrollo. Se aplica allí el principio denominado «Innovación de 
Mecanismos», por el cual los especialistas son la fuerza motriz de la inno-
vación científica y tecnológica y el origen de la productividad (Ying, 2012).

La innovación está incorporada normativa y administrativamente en 
todas las instancias de su organización política. De acuerdo con la Constitu-
ción, existen provincias, regiones autónomas y municipios bajo jurisdicción 
central; las provincias y las regiones autónomas se dividen en prefecturas 
autónomas, distritos, distritos autónomos y municipios; y los distritos y 
los distritos autónomos se dividen en cantones, cantones étnicos y pobla-     
dos. Los cantones y los poblados son las entidades administrativas básicas 
del país (Embajada de la República Popular China en México, 2012). En ese 
marco, la referencia a gobiernos locales en China debe entenderse como 
alusión a la instancia distrital o cantonal, como equivalente a los gobiernos 
locales de otros países.

Los protagonistas de la innovación en los gobiernos locales en China son 
las provincias, los municipios, las prefecturas o los distritos que acogen, a 
través de los funcionarios locales a cargo, las propuestas de los ciudadanos; 
pues la política de innovación en el ámbito local está planteada de esa ma-
nera. El Gobierno central cubre la mayor parte del financiamiento para la 
investigación básica y los gobiernos locales se encargan de la investigación 
en tecnología e innovación a través de lo que denominan «estructuras de 
investigación» (Arvanitis & Haixiong, 2009).  

Sobre reconocimientos, premios o concursos de escala local, en 2012 el 
gobierno municipal de Guangzhou creó el Premio Internacional de Guangzhou 
para la Innovación Urbana (abreviado como Premio Guangzhou), cuyo                     
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objetivo es reconocer los proyectos que se hayan realizado con éxito en 
ciudades y gobiernos locales en el plano de la innovación urbana en cinco 
categorías: servicios públicos; gestión y organización de departamentos 
públicos; asociaciones y participación ciudadana; Ciudad Inteligente; y 
Ciudad Sostenible. Este premio está abierto a la participación de ciudades 
y gobiernos locales de todo el mundo (Metrópolis, 2012).

Sobre programas o redes de innovación en gobiernos locales, el Plan 
Nacional de Innovación considera como prioridad la innovación en todas 
las instancias de gobierno, incluyendo la local.  

1.2. Experiencias de innovación en los gobiernos locales de China

Entre las experiencias de innovación en los gobiernos locales de China 
destaca el caso del distrito de Dachong (Arvanitis & Haixiong, 2009), con 
un Centro de Innovación. Como contexto organizacional se debe considerar 
que Dachong es un distrito bajo la administración directa del Municipio 
de Zhongshan ubicado en la provincia de Guangdong. Al 2009, contaba 
con 28,000 habitantes. Su actividad principal es la producción de muebles 
de caoba y pantalones (jeans) y se le reconoce dentro del país como una 
ciudad especializada en caoba con más de 300 empresas dedicadas a esta 
industria. La transformación de la caoba en Dachong es reconocida como 
«Industria Característica Clave» y goza del interés de las autoridades loca-
les, las cuales le otorgan prioridad. Siguiendo la política de innovación del 
Gobierno central, que establece como prioridad la creación de centros de 
investigación o desarrollo en todas las instancias de gobierno, la provincia, 
como parte de una organización jerarquizada, los ha formado en sus distritos 
más representativos.

Dachong, como muchos distritos en Guangdong, experimentó un rápido 
crecimiento durante la década de 1990. A partir del año 2000, los gobier-
nos locales identificaron que para las empresas (pymes) productoras de 
muebles de caoba no bastaba con producir y vender, pues la competencia 
había aumentado, e incluso los productos nuevos eran más difíciles de 
imitar (práctica muy común en la industria), lo que generó la necesidad 
de mejorar los productos y las técnicas de producción al igual que espe-
cializarse al punto de crear una marca propia, «Hecho en Dachong», como 
garantía de calidad.
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La idea innovadora en este caso es la creación de un espacio denomi-
nado Centro de Innovación que sea un apoyo técnico para las pymes pro-
ductoras de muebles de caoba, en alianza con instancias de investigación 
que permitan su permanente vigencia tecnológica y de procesos.

Teniendo en cuenta la necesidad identificada, el gobierno local de             
Dachong creó, en 2001, el Centro de Innovación con inversión propia y el 
apoyo financiero adicional del Comité Científico de la Ciudad de Zhongshan 
y de la Oficina de Ciencia y Tecnología de la provincia de Guangdong; con 
el objetivo de ofrecer apoyo técnico y servicios a las pequeñas y las media-
nas empresas de la ciudad y generar un vínculo entre el gobierno local, la 
asociación industrial y las empresas. Se creó, además, una red eficiente 
entre empresas, universidades y centros de investigación, denominada 
Sistema de Innovación Técnica.

En este sistema, el Centro de Innovación analiza las dificultades que 
enfrentan las empresas de muebles de caoba, difunde soluciones técnicas 
y entrena empleados especializados; organiza sesiones de capacitación, 
exhibiciones y otras formas de promoción de la más reciente información 
sobre técnicas y administración; establece relaciones directas con institutos, 
centros de investigación y especialistas en China; y mejora la cooperación 
y la comunicación entre las empresas del área de Dachong. El centro ofrece 
servicios gratis y con costo (Arvanitis & Haixiong, 2009: 66).

El Comité Científico, la Oficina de Control Técnico y la Asociación 
Comercial de Muebles de Caoba de la ciudad son en la actualidad parte 
del centro que se ha convertido en un referente para la industria en              
Dachong. En este caso, el líder real del centro es el gobierno local, que 
proporciona los fondos y los recursos humanos, y promueve sus programas 
técnicos (Arvanitis & Haixiong, 2009); es decir, los actores de la innovación 
son los funcionarios del gobierno local de Dachong.

El Centro de Innovación enfrentó con éxito los principales problemas 
técnicos de la industria de muebles de caoba:

•	 El mejoramiento del proceso de secado de la madera utilizada en la 
fabricación de muebles mediante la adquisición y el desarrollo de 
un sistema de monitoreo computarizado con el derecho de su uso 
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por las empresas, previo pago, sistema desarrollado en asociación 
con el Centro de Investigaciones Energéticas de Guangzhou, perte-
neciente a la Academia de Ciencias, y que ha permitido a las empre-
sas obtener los certificados necesarios para ingresar a los mercados 
del norte de China.

•	 Diseño de nuevos modelos en alianza con el Instituto de Silvicul-
tura del Sur de China, cuyos productos fueron incorporados por las 
empresas. 

•	 Uso de pinturas menos nocivas para el medio ambiente en alianza 
con el Instituto de Química y Medio Ambiente de la Universidad de 
Xian, propuesta para desarrollar una pintura especial para muebles 
de caoba que permitiría a las empresas de Dachong vender produc-
tos ecológicos y reducir el tiempo y los costos de producción.  

Además, el centro se concentró en la publicidad para establecer la mar-
ca «Hecho en Dachong», mediante el estímulo a las empresas a participar 
en ferias y exhibiciones comerciales para que la industria de muebles del 
distrito se convierta en líder en toda China y expanda sus servicios y redes 
a la pequeña y la mediana industria fuera de la provincia. Razones por las 
cuales la innovación ha tenido un alto impacto.  

Sin embargo, la innovación enfrenta problemas: altos costos de los 
servicios ofrecidos, persistencia de la copia (por lo que la novedad de                 
los productos con relación al precio se mantiene por muy poco tiempo), los 
vínculos entre las empresas y el centro son débiles o se utilizan otros cana-
les no directos para llegar a él (por ejemplo, a través de la Asociación de 
Empresas). No obstante, la industria acepta las actividades que promueve 
el centro pues la competencia entre empresas se mantiene; por tanto, su 
sostenibilidad está dada por la persistencia de la necesidad.
  

2. España

A partir de la reciente crisis financiera que marcó un hito en la historia de 
Europa, se tuvo la necesidad de tomar acciones de emergencia de innova-
ción pues el continente destinaba cada año únicamente el 0.8 % de su PIB en 
I+D, mucho menos que EUA y un 1.5 % menos que Japón. Así, la Comisión 
Europea, apoyada por el Parlamento y el Consejo Europeo, lanzó el 2009, en 
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el marco de la Estrategia Europa 2020, la iniciativa Unión por la Innovación, 
con la finalidad de alcanzar el crecimiento sostenible (ecológico), integrador 
(empleo y productividad) e inteligente (conocimiento e innovación) (Co-
misión Europea, 1996). Esta iniciativa responde al propósito de convertir 
a Europa en uno de los principales lugares de desarrollo científico de clase 
mundial, eliminar las barreras a la innovación y revolucionar la forma de 
trabajar de los sectores privado y público.  

La Unión Europea ha clasificado a los países que la forman, según el 
grado de innovación desarrollado, como líderes de innovación, seguidores 
de innovación moderados e innovadores modestos (figura 3.2).

Figura 3.2. Clasificación de países de la Unión Europea por nivel de innovación

Fuente: Innovation Union Scoreboard de la Comisión Europea.
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Según esta clasificación, los líderes de la innovación son, en ese orden, 
Suecia, Dinamarca, Alemania y Finlandia; se considera seguidores de inno-
vación a Bélgica, Reino Unido, Países Bajos, Austria, Luxemburgo, Irlanda, 
Francia, Eslovenia, Chipre y Estonia; como innovadores moderados se 
califica a Italia, Portugal, República Checa, España, Hungría, Grecia, Malta, 
Eslovaquia y Polonia; y como innovadores modestos a Rumania, Lituania, 
Bulgaria y Letonia.

A pesar de estar ubicada como país de innovación moderada, la expe-
riencia de innovación en los gobiernos locales de España servirá de referente 
por ser uno de los países europeos con mayor influencia social y cultural en 
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el Perú, tanto por el pasado histórico como por la comunidad de lenguaje 
que nos acercan como países.

2.1. La política de innovación en España 

De acuerdo con su Constitución Política, España se divide en comunidades 
autónomas, provincias y municipios, estos últimos son las unidades básicas 
de organización territorial. Los municipios, denominados ayuntamientos, 
son un total de 8114. Por ello, las referencias a gobiernos locales españoles 
aluden a los ayuntamientos, en equivalencia con los gobiernos locales de 
otros países.

Como afirman Gomá y Blanco, los ayuntamientos experimentaron en 
los últimos años de la década de 1990 un empoderamiento político, con 
marcada tendencia al dinamismo y la innovación: «… el ritmo de la innova-
ción de las agendas locales se ha acelerado en los últimos años» (2002: 3). Eso 
ha ocurrido  en espacios como el económico-laboral (promoción del empleo, 
entre otros), el de bienestar en torno al eje sociosanitario (atención social 
primaria, salud pública) y el eje sociocultural (educación, cultura, juventud, 
deportes); así como en el eje urbanístico-territorial (infraestructura, trans-
porte, vivienda, entre otros) y el espacio ambiental. Este avance marca un 
hito en el desarrollo de los gobiernos locales, que incorporaron en sus 
planes estratégicos el concepto de innovación ligado a su desarrollo y cre-
cimiento.

Merino (2007) señala que se considera que el municipalismo democrá-
tico en España ha demostrado su eficiencia en resultados que evidencian 
capacidad de gestión de la inversión y el endeudamiento, al lograr amplios 
objetivos con escasos recursos, pues desde hace muchos años la priori-    
dad ha sido la orientación estratégica y la calidad de la gestión. Si bien la 
crisis ha generado restricciones presupuestales, lo que ha impactado en las 
funciones a cargo comprometiendo en muchos casos la eficiencia, ello no 
ha impedido que la innovación siga presente en los ayuntamientos.  

La figura del alcalde es relevante en la gestión del gobierno local y 
de la innovación, pues: «… destaca la función aglutinadora, impulsora y 
generadora de confianza que puede desempeñar el liderazgo del alcalde» 
(Merino, 2007: 240). En muchas ocasiones, este funcionario puede ser el 
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que cree e impulse, pero en otras solo impulsa o autoriza; mas siempre se 
constituye en el líder del proyecto innovador.  

Así, la innovación, los cambios culturales y los «… compromisos solo 
son posibles a impulsos de un liderazgo fuerte que contribuye a vencer las 
inercias, las resistencias y la apatía. Un compromiso estratégico formulado 
por un alcalde fuerte ante la ciudadanía tiene un poderoso efecto movili-
zador» (Merino, 2007: 241).

En España existe una distinción para los municipios que potencien el 
modelo I+D+i conocido como premio Ciudades de la Ciencia y la Innova-
ción, lo otorga el Ministerio de Economía y Competitividad y evalúa, entre 
otros, que determinado modelo esté alineado a los objetivos de la iniciativa 
Unión por la Innovación (Ministerio de Economía y Competitividad, 2012). 
El país cuenta también con una red de ciudades de la ciencia y la innova-
ción, conocida con el nombre de Innpulso, que facilita el asesoramiento, el 
financiamiento y la promoción de proyectos de innovación. Está dirigida 
especialmente a los ayuntamientos españoles (Innpulso Red de Ciudades 
de Ciencia e Innovación, 2013).

Por otro lado, el Eusko Jaurlaritza (Gobierno Vasco), la Asociación de 
Municipios Vascos y las diputaciones forales cuentan con una Agenda 
de Innovación Local (AIL), que incluye estrategia, metodología, planes 
y herramientas para la creación de valor público mediante la innovación 
para provocar un cambio cultural que permita impulsar nuevas formas de 
gobierno, de concebir y prestar servicios en las administraciones locales 
(<www.eudel-ail.net>). Esa agenda busca gobiernos locales más transpa-
rentes y participativos; mejor organización interna de los ayuntamientos; y 
atención al ciudadano, al igual que establecer redes entre los ayuntamientos.

Finalmente, aunque no está dirigido especialmente a los gobiernos 
locales, se cuenta con un Club de Innovación, portal electrónico impul-
sado por la firma Gate2G (<www.clubdeinnovacion.es>) que constituye 
el punto de encuentro entre las administraciones públicas y las organiza-
ciones proveedoras de soluciones innovadoras para que puedan difundir 
las prácticas exitosas de innovación que les han permitido mejorar sus 
servicios y gestión. 



Políticas y experiencias de innovación en el ámbito internacional 93

2.2. Experiencias de innovación en los gobiernos locales de España

Como experiencia de innovación se expone la del Ayuntamiento de Va-
lladolid con la Agencia de Innovación y Desarrollo Económico (<www.
valladolid.es>). Valladolid está ubicado en el noreste de la Península y es 
la capital de la Comunidad Autónoma de Castilla y León. Tiene alrededor 
de 320,000 habitantes y, al 2012, se caracterizaba por poseer uno de los más 
elevados índices de desarrollo humano. Además del problema de falta de 
empleo debido a la crisis, los ciudadanos de Valladolid tenían muchas ini-
ciativas y ningún espacio municipal de fácil acceso para canalizarlas. Por 
ello, se necesitaba que el ayuntamiento ofreciera un espacio de fomento al 
desarrollo local y la innovación a través de diversos servicios municipales 
a los ciudadanos en materia de empleo, sostenibilidad y emprendimiento.

¿Cuál fue la idea innovadora? La creación, en 2011, de la Agencia de 
Innovación y Promoción Económica denominada Valladoli+D Adelante, 
en el marco del documento de propuestas estratégicas Valladolid hacia el 
2016, con el objetivo de convertir a la ciudad en  «… capital del desarrollo 
económico sostenible del noroeste peninsular, con proyección europea, 
asentada en un compromiso colectivo en el fomento de la innovación» 
(<www.valladolid.es>).

Según el artículo 2 de su reglamento, aprobado en abril de 2012, esta 
agencia tiene como objetivo:

… fomentar la Innovación como plataforma para generación de proyectos 
para la diversificación y la sostenibilidad económica de Valladolid, así 
como motor de iniciativas que favorezcan las oportunidades laborales 
en nuestra ciudad, la retención y atracción del talento a Valladolid, 
la implantación de nuevas actividades industriales, comerciales y de 
servicios y la consolidación y el desarrollo del tejido empresarial local 
(<www.valladolid.es>).  

La agencia pone a disposición de la ciudad cuatro servicios:

•	 Adelante Empleo, un recurso para canalizar las inquietudes em-
prendedoras y favorecer la inserción laboral de los ciudadanos.

•	 Adelante Ideas, con su programa el Banco del Talento, en el cual se 
estimula la presentación de proyectos y la conexión con entidades 
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o empresas que los apoyen. Entre otras iniciativas, se ha convocado 
al premio Retorno de Talentos, que busca incentivar a los nacidos 
en Valladolid o a residentes que, habiéndose marchado de la ciu-
dad, decidan volver para poner en marcha una iniciativa empresa-
rial; además permite registrar las iniciativas premiadas y las que 
no lleguen a ponerse en práctica en un banco de ideas que estará a 
disposición de otros emprendedores.

•	 Adelante Futuro, un servicio de búsqueda de nuevas inversiones 
que aporten valor añadido a la ciudad, como Smart Cities y el pri-
mer vehículo eléctrico en España, entre otros.

•	 Adelante Ciudadano, espacio de información municipal que pro-
mueve el uso de la administración electrónica.

En 2011, la agencia fue reconocida por el Ministerio de Ciencia e 
Innovación con el distintivo Ciudad de la Ciencia y la Innovación. Valla-
dolid participó en la firma del Manifiesto por las Ciudades Inteligentes: 
Innovación para el Progreso, que estableció la Red Española de Ciudades 
Inteligentes (RECI), una red abierta para propiciar el progreso econó-
mico, social y empresarial de las ciudades a través de la innovación y 
el conocimiento, apoyándose en las tecnologías de la información y las 
comunicaciones (TIC).

El alcalde, con más de 15 años en el cargo, lidera esta iniciativa con el 
convencimiento de que el conocimiento y la innovación son los medios 
para alcanzar el desarrollo local, lo que le ha permitido tener una continui-
dad en sus acciones en el marco del documento ya mencionado Valladolid 
hacia el 2016. Existe además un equipo que permite el funcionamiento y 
la sostenibilidad de la agencia que, junto con el alcalde, son los actores de 
la innovación. El impacto visible de la propuesta es el mayor crecimiento 
en la tasa de empleo, la creación de empresas y la ejecución de iniciativas 
ciudadanas innovadoras y emprendedoras. 

Un aspecto a resaltar es el que, no obstante que el alcalde asume y hace 
suyos los proyectos innovadores, el mantenerse en el cargo tantos años es 
un factor que no se considera saludable para la democracia, además de que 
no se aprovecha la creatividad de equipos y personas nuevas que podrían 
aportar a la política innovadora.
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3. Estados Unidos de América (EUA)

Para efectos de este estudio, cuando se habla de América se alude al con-
tinente que integran América del Norte, América Central y América del 
Sur. En América del Norte, EUA tiene décadas desarrollando políticas y 
estrategias de innovación a escala central y local en sus diferentes estados, 
cada uno con su propio ritmo de avance. En América del Sur se han apli-
cado en los últimos años políticas de impulso a la innovación en el sector 
público en todas las instancias de gobierno.

En América, en el contexto de la crisis internacional que los países han 
enfrentado de mejor manera que en Europa, con excepción de EUA, los lo-
gros no se pueden medir con los estándares europeos (donde la innovación 
como tal tiene décadas de desarrollo), pero el avance en materia de inno-
vación en gobiernos locales se ha reflejado en países como México, Chile y 
Brasil. En ellos, como producto de la descentralización y la desconcentración 
de funciones del Gobierno central, los gobiernos locales han superado sus 
tradicionales roles operativos y asistencialistas para asumir nuevos retos 
en materias tan difíciles como salud, educación e inversiones, entre otras; 
lo que los ha llevado a intervenir y construir nuevos espacios de acción 
pública en ámbitos que anteriormente no habían sido de su competencia 
(Cabrero, 2004).

Así, «… las innovaciones que tienen lugar en América Latina se en-
marcan en un ambiente institucional nuevo, ofrecido por los procesos de 
democratización y descentralización que cursan los países de la región, 
que favorecería el surgimiento de reformas espontáneas en las localidades 
(Campbell, 1997)» (SUR & Cebem, 1999: 9). La innovación va más allá de 
un cambio institucional, ampliándose, a escala local, a más formas de inno-
vación: «… aspectos más específicos que los cambios operados en el ámbito 
institucional, tales como la introducción de nuevas tecnologías, métodos de 
planificación, gestión e innovación a nivel local, han de consignarse como 
innovaciones» (SUR & Cebem, 1999: 9).

En la actualidad, algunos países cuentan ya con bancos de experien-
cias de innovación en gobiernos locales o han incorporado incentivos a 
la innovación que surge de los propios funcionarios del gobierno local e, 
incluso, se estudia el tema; sin embargo, otros países no han experimentado 
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avance alguno. Esa disparidad hace que muchas veces el intercambio de 
experiencias entre países se vea limitado.  

En este contexto, se presentan a continuación las experiencias de inno-
vación en EUA, México, Chile y Argentina, como ejemplos de lo que se ha 
logrado en América en innovación entre los gobiernos locales.

3.1. La política de innovación en EUA 

En EUA, el modelo de desarrollo y competitividad del país se basa en la 
innovación a través de la investigación y la asociación público-privada.
 

En términos administrativos, el país está organizado como un gobierno 
federal, cuenta por tanto con una estructura administrativa dividida en tres 
instancias: nacional, estatal y local; en este último caso como resultado de 
una subdivisión en unidades territoriales menores: ciudades, pueblos, al-
deas o condados. También los condados pueden agruparse formando 
ciudades-condados y áreas metropolitanas (Flores García, 2008). A partir 
del siglo XIX, por vía legislativa y constitucional, se otorgan garantías le-
gales en materia de autonomía local, lo que ha ocasionado que al interior 
de cada uno de los 50 estados se generen regímenes legales institucionales 
locales heterogéneos (Sellers, 2008). El gobierno local presta servicios pú-
blicos esenciales de seguridad, saneamiento, mantenimiento y limpieza de 
calles, transporte y control de animales; los gobiernos locales mayores 
también proveen vivienda y salud y administran programas financiados 
por el gobierno federal. Se debe destacar que existen distritos especia-                
les creados para cumplir un propósito como prevenir emergencias, trans-
porte, educación, suministro de agua y conservación de recursos naturales 
entre otros (Arnold, 2004). En ese orden, para efectos de la presente in-
vestigación el objeto de estudio a escala local son las iniciativas innovado-
ras de los funcionarios de los municipios de las ciudades.

La innovación se considera una política de Estado conforme a la cual 
el Gobierno nacional brinda apoyo económico y técnico a los estados fede-
rales y los gobiernos locales para generar iniciativas innovadoras                             
(U. S. Department of Commerce, 2012). Una muestra de ello es la campaña 
«Educar para Innovar», diseñada con el fin de mejorar la participación y el 
desempeño de los estudiantes en ciencia, tecnología, ingeniería y matemá-
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ticas (STEM). Esta campaña, que incluye la realización de actividades que 
buscan llamar la atención sobre la importancia de la innovación para el 
desarrollo, es el resultado de la suma de esfuerzos entre el Gobierno fede-
ral y compañías, fundaciones, organizaciones sin fines de lucro y socieda-
des de ciencia e ingeniería (White House, 2012).

En el sector privado, la innovación que ha tenido mayor impacto es la 
tecnológica y organizacional. A modo de ejemplo, en la actualidad la com-
pañía Pegasus Global Holdings está construyendo, bajo el concepto de 
Smart City, una ciudad que servirá como laboratorio (piloto) en el uso               
de nueva tecnología para mejorar los servicios y el entorno. Está ubicada 
en el desierto de Nuevo México y ocupa un área de 32.2 kilómetros cua-
drados, espacio en el que se pondrán en práctica los últimos avances téc-
nicos con energías que provienen de fuentes limpias no contaminantes al 
igual que infraestructura inalámbrica para instalar allí un centro de inno-
vación, pruebas y análisis (Bejerano, 2011).

En el sector público, en el marco de la estrategia de gobierno abierto em-
prendida por la actual presidencia, se ha instaurado una Galería de Innova-
ciones en el portal de la Casa Blanca. Se muestran ahí las mejores iniciativas 
innovadoras a través de videos, con una breve descripción e información 
de contacto llevada a cabo por funcionarios, lo cual facilita el intercambio 
técnico y de ideas entre entidades del sector público (instancia federal) y 
contribuye a la colaboración entre entidades a través de personal especia-
lizado. Este ejemplo se ha imitado a escala local al convocar a asesores de 
innovación o jefes de tecnología para que asuman el liderazgo en la pro-
moción del cambio y la mejora de la eficacia y la eficiencia en la gestión 
gubernamental (Ramírez-Alujas, 2010).

Si bien es cierto que los funcionarios del gobierno local son los prin-
cipales agentes generadores de iniciativas innovadoras públicas, por lo 
general, para su aplicación y sostenibilidad se cuenta con el apoyo de la 
comunidad, empresarios, colegios profesionales, departamentos de inves-
tigación de universidades, organismos no gubernamentales y la sociedad 
civil organizada; lo que en algunos casos lleva a formar clústers o cadenas 
productivas locales, definidas por Michael Porter como aquella concen-
tración territorial de empresas e instituciones vinculadas entre sí y que 
alcanzan éxitos competitivos (Masiá et al., 2003).
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Silicon Valley, en California, es un ejemplo de clúster tecnológico. Se 
caracteriza por la concentración de industrias dedicadas a microelectrónica, 
semiconductores, redes de ordenadores, hardware, software y biotecnología, 
que se ha desarrollado gracias a las alianzas con las universidades de 
Stanford, U. C.  Berkeley y U. C. San Francisco, ubicadas en la zona, que son 
una fuente permanente de innovación y le dan sostenibilidad, además de 
fomentar políticas para atraer y retener al personal científico y empresarial 
más calificado del mundo (Lam, 2002). Si bien dicha iniciativa innovadora 
no fue generada por funcionarios del gobierno local y, por ende, no es 
objeto de estudio para este texto, es importante precisar que es posible 
que una iniciativa surja al interior del gobierno local y que su desarrollo y 
sostenibilidad dependen de las alianzas con otras instituciones del sector 
público o privado.

En 2011, como parte de la iniciativa del presidente Obama denominada 
«Ganando el Futuro», se crea el programa de la Casa Blanca Campeones 
del Cambio, que en la categoría de innovadores locales reconoce a diversos 
funcionarios de gobiernos locales por su contribución a un gobierno más 
abierto e innovador a través del emprendimiento2. 

Existen en EUA distintos y numerosos reconocimientos a la innovación 
local, los tres más destacados son:

•	 Premio a la Innovación en el gobierno local de Minnesota, promo-
vido por la Escuela de Asuntos Públicos Humphrey de la Univer-
sidad de Minnesota, con el auspicio de la Asociación de Condados 

2.	 Así, en 2012 se ha reconocido, entre otros, a Mary Bunting, City Manager de la ciudad 
de Hampton, Virginia; Phil Bertolini, Deputy County Executive / Chief Innovation 
Officer (CIO) del condado de Oakland, Michigan; Adel Obeid, CIO de la ciudad de 
Philadelphia, Pennsylvania; Michael Flores, Analysis Director de la ciudad de Nueva 
York, Nueva York; Carolyn How, CIO de la ciudad de Fresno, California; Michele 
Hovet, Deputy City Manager / Former CIO de la ciudad de Arvada, Denver, Colora-
do; Nigel Jacob y Chris Osgood, Co-Chairs Mayor’s Office of New Urban Mechanics, 
Boston, Massachusetts; Doug Matthews, Chief Communications Director, Austin, 
Texas; Jay Nath, CIO de la ciudad de San Francisco, California; John Tolva, Chief 
Technology Officer de la ciudad de Chicago, Illinois; Ted Smith, Chief, Economic 
Growth and Innovation de la ciudad de Louisville Metro, Kentucky; y Rob White, 
Director of Economic Development de la ciudad de Livermore, California.



Políticas y experiencias de innovación en el ámbito internacional 99

de Minnesota, la Liga de Ciudades de Minnesota, la Asociación de 
Consejos Escolares de Minnesota e InCommons (Universidad de 
Minnesota, 2013), que reconoce las formas creativas y las distintas 
maneras de actuar de ciudades, condados y escuelas de este esta-
do que permiten a la ciudad ser un lugar mejor para vivir, lo cual 
se refleja en resultados como la mejora de los servicios locales.

•	 Premio J. Robert Havlick para la Innovación en el Gobierno Local, 
creado en honor a Bob Havlick, fundador del Grupo de Innovación, 
hoy Alianza por la Innovación con el eslogan «Transformando el 
gobierno local», que cuenta con el apoyo de la Universidad del 
Estado de Arizona y la Asociación Internacional de Administración 
de Ciudades y Condados, cuyo objetivo es reconocer las iniciativas 
creativas que doten a la organización de una eficaz prestación 
de servicios y generen un impacto positivo para la comunidad 
(Alliance for Innovation, 2013).

•	 Premio a las innovaciones para las instancias federales, estatales y 
locales de gobierno otorgado por el Centro Ash para la Gobernanza 
Democrática e Innovación, de la Escuela Kennedy de Gobierno de 
la Universidad de Harvard, con la Fundación Ford, que desde 1985 
ha otorgado más de US$ 20 millones en subvenciones a los gana-
dores y reconocido a más de 500 innovaciones gubernamentales 
(Gobierno de Nueva York, 2012).

3.2. Experiencias de innovación en los gobiernos locales de EUA

Como experiencia de innovación en los gobiernos locales de EUA destaca 
el caso de  la ciudad de San Francisco con el programa ImproveSF, que se 
resume brevemente. San Francisco es una ciudad del estado de California 
que cuenta con más de 800,000 habitantes y, según la Oficina del Alcalde 
de San Francisco, al 2013 era sede de más de 1800 empresas especializadas 
en tecnología.

¿Qué problema o necesidad se presentó? En el mundo globalizado, con 
Internet y correo electrónico los ciudadanos no pueden comunicarse con el 
gobierno local al que pertenecen de manera rápida y ágil para plantearle 
las ideas creativas que pudieran tener relacionadas con los problemas de 
la ciudad.
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¿Qué idea innovadora surgió? La creación de un portal electrónico 
que sirva de repositorio para facilitar la colaboración, la comunicación y el 
intercambio fluido de ideas entre los ciudadanos y el gobierno municipal, 
en la búsqueda conjunta de soluciones a los problemas públicos locales.

¿Cómo fue el desarrollo de la propuesta innovadora? ImproveSF es una 
plataforma en línea al estilo de una red social que permite a los miembros 
de la comunidad de San Francisco participar en audiencias públicas y con-
tribuir, desde sus propios hogares y horarios, con ideas creativas y votar 
por sus favoritos en la búsqueda de soluciones a los problemas que afectan 
a la comunidad, lo que contribuye a la eficacia en el trabajo del gobierno. 
Además, las mejores ideas se llevan a la práctica y se valoran con un puntaje, 
lo que permite que los ciudadanos se hagan merecedores de premios en la 
tienda virtual de recompensas que figura en el portal (ImproveSF, 2013).

¿Quiénes son los actores de esta propuesta? El liderazgo y la preocu-
pación del alcalde de San Francisco, Edwin M. Lee, por el desarrollo de la 
innovación se pone en evidencia en una de sus tres prioridades de gobier-
no: creación de empleo, innovación gubernamental y crecimiento econó-
mico inteligente (<www.sfciti.com>). Asimismo, se ha declarado octubre 
como el Mes de la Innovación, se ha elaborado la Agenda de Innovación 
de la ciudad y designado un director general de Innovación Municipal 
(Meeting of the Minds, 2013).

¿Cuál ha sido el impacto de esta innovación? La iniciativa ha permitido 
avanzar en un gobierno abierto (gobierno electrónico), ampliar los alcances 
y los beneficios del gobierno a más ciudadanos, y consolidar una democracia 
más participativa e inclusiva, al punto que los vecinos colaboran a través de 
soluciones creativas a los problemas de su comunidad. Como toda iniciativa 
de gobierno local, para su sostenibilidad es necesaria la asignación de un 
presupuesto y contar con el apoyo político de las autoridades de turno, sin 
lo cual no son posibles su sostenibilidad ni crecimiento. 

4. México

La historia mexicana respecto del sistema gubernamental se ha carac-
terizado por el centralismo (en especial después de la revolución); sin 
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embargo, «… desde la segunda mitad del siglo XX, la mística innovadora 
del gobierno local mexicano ha despuntado gratamente configurando un 
contexto descentralizador como resultado de las prácticas exitosas de la 
acción pública local, redundando enormemente en una descentralización 
impulsada desde abajo hacia arriba» (González Padilla, 2010: 15-16). Así, se 
han esforzado por fortalecer sus capacidades y diseñar prácticas innovado-
ras para el desarrollo local con el fin de mejorar las condiciones de la vida 
diaria de sus ciudadanos, lo que se ha logrado como resultado de una serie 
de reformas constitucionales, con el resultado de un mayor protagonismo 
y responsabilidad en el sistema político del país (González Padilla, 2010).  

En este contexto, Surawski (2003) señala que México realiza esfuerzos 
para promover la generación de iniciativas innovadoras en los gobiernos lo-
cales a través de la creación de premios para distinguir a aquellos gobiernos 
locales que enfrentan sus problemas mediante prácticas gubernamentales 
exitosas en favor del ciudadano. No obstante, para algunos autores, México 
requiere de aún más reformas, dado que el despliegue de capacidades orien-
tadas a la innovación, por ende a la atención de las necesidades sociales, 
es limitada, lo que demanda que para cada caso se tenga que determinar 
cuáles son las necesidades prioritarias que se deben atender, cuando lo 
idóneo sería que todas las necesidades sin excepción lo fuesen.  

4.1. La política de innovación en México

Los Estados Unidos Mexicanos están integrados por 32 estados federativos, 
cada uno de los cuales cuenta con su respectiva capital, gobiernos estatales y 
gobiernos locales. Los municipios se dividen en cabecera, delegaciones, 
subdelegaciones, colonias, sectores y manzanas, con la denominación, la 
extensión y los límites que se establezcan en la Ley Orgánica Municipal.  

Una de las características de los gobiernos locales mexicanos es que con 
la descentralización se instaura un nuevo tipo de liderazgo, el del alcalde, 
que deja de lado la rigidez de la estructura jerárquica en la administración 
pública y promueve la creación de equipos de trabajo integrados por el 
gobierno y la ciudadanía; en el mismo sentido, se establecen mecanismos 
que propician la permanente interacción entre los actores gubernamentales 
y no gubernamentales (Cabrero, 2004).
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Cabrero también señala que en México la promoción de un premio a 
las buenas prácticas del gobierno local se vislumbró como una estrategia 
para abrir campo a las experiencias de innovación municipal que surgían 
en el país; con ello se despertaba el interés de los diversos observadores 
y se comprometía de forma pública a los actores, gubernamentales y no 
gubernamentales, a que participaran en este tipo de prácticas haciéndolos 
responsables frente a los observadores externos como forma de contribuir 
a la consolidación de las innovaciones.

En ese marco, en 2001, con el aliento del Centro de Investigación y 
Docencia Económicas (CIDE), surgió el premio Gobierno y Gestión Local 
como un estímulo para aquellos municipios que desarrollasen prácticas 
gubernamentales exitosas y que hubiesen efectuado programas en 
coordinación con la ciudadanía, o emprendido un esfuerzo de carácter 
intermunicipal (Surawski, 2003). El objetivo del premio es:

… reconocer y difundir el mérito de las más destacadas iniciativas y expe-
riencias que innoven el gobierno local, mejoren los recursos, administra-
ción y calidad de servicios y funciones públicas, estimulen la cooperación 
y coordinación intergubernamental, promuevan el desarrollo social, eco-
nómico y ambiental o que consoliden la participación ciudadana y cali-
dad de la democracia municipal (CIDE, 2007). 

México no cuenta con un banco de experiencias locales, sin embargo, 
las experiencias ganadoras del premio Gobierno y Gestión Local han sido 
recogidas en diversas publicaciones realizadas a lo largo de los años. El 
Observatorio Latinoamericano de la Innovación Local refiere en su portal 
electrónico institucional que se han publicado 2998 experiencias de inno-
vación ejecutadas por los gobiernos locales en México, aunque no sean de 
fácil acceso.

A escala federal se aprobó el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, 
el cual establece los objetivos nacionales, las estrategias generales y las 
prioridades de desarrollo que rigen la acción del gobierno con la finalidad 
de que el país tenga un rumbo y una dirección claros. Para instrumentar 
esta estrategia, este plan establece que es necesario adoptar líneas de po-
lítica entre las cuales están el fomento y la aplicación de recursos públicos 
(inversión) para la innovación y la descentralización de las actividades 
científicas, tecnológicas y de innovación con el objeto de contribuir al 
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desarrollo regional, al estudio de las necesidades locales y al desarrollo 
y el diseño de tecnologías adecuadas para potenciar la producción en las 
distintas regiones del país.  

De otro lado, también se aprobó el Programa Especial de Ciencia, Tec-
nología e Innovación 2008-2012 (PECiTI), que propone fortalecer la apro-
piación social del conocimiento y la innovación, y el reconocimiento público 
de su carácter estratégico para el desarrollo integral del país, al igual que 
la articulación de todos los agentes involucrados para alcanzar este fin. Las 
líneas de política establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo se convier-
ten en los objetivos rectores del PECiTI y representan la plataforma para el 
despegue del crecimiento científico, tecnológico y de innovación del país. 
En este programa no hay una referencia específica a los gobiernos locales.

4.2. Experiencias de innovación en los gobiernos locales de México

Como experiencia notable de innovación en los gobiernos locales de México 
se ha seleccionado el caso del Municipio de San Luis Potosí, con el programa 
personal de seguridad escolar llamado Los Niños del Ayer trabajando por 
los Hombres del Mañana (Ibarra-Cortés & García, 2012).

San Luis Potosí, capital del estado del mismo nombre, una ciudad 
industrial con una vasta zona agrícola, ganadera y minera y, también, un 
estratégico centro comercial y educativo por su ubicación y sus medios 
de comunicación y transporte es considerada como una de las zonas más 
pobladas de México.

¿Cuál era el problema o la necesidad que tenían? El municipio había 
identificado un problema (la seguridad de los centros educativos de la zona 
urbana) y una necesidad (apoyar a un grupo poblacional vulnerable, los 
jubilados, al mejorar sus condiciones de vida). La idea innovadora para 
atender simultáneamente ambas fue incorporar a la población jubilada a 
una de las actividades de servicio remuneradas de la municipalidad: la vi-
gilancia y la seguridad de los centros educativos de la zona urbana.

Este programa tuvo su origen en 1998 a iniciativa del municipio. Consiste 
en incorporar a personas de entre 45 y 60 años de edad, con escolaridad 
mínima de secundaria y jubilados o pensionados, para controlar la velocidad 
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de los automóviles en zonas escolares, agilizar la entrada y salida de 
estudiantes, eliminar los vehículos estacionados en doble fila, y detectar 
situaciones de riesgo cercanas al centro escolar para sugerir dispositivos 
y operativos. Los miembros del programa pasan por exámenes físicos, 
psicométricos y médicos, los aprobados reciben capacitación en la Academia 
de Policía y Tránsito Municipal y, una vez capacitados, entran en servicio, 
de lunes a viernes, cuatro horas diarias en un horario acorde con los centros 
escolares asignados. Trabajan en coordinación con los agentes de tránsito 
ante posibles infracciones y se actualizan y retroalimentan por medio de 
reuniones de trabajo una vez por semana con la coordinación del programa, 
el cual tiene dos fuentes de recursos para su sostenibilidad: el presupuesto 
municipal y los aportes de los centros escolares beneficiarios que son los 
que solicitan el servicio.

¿Quiénes fueron los actores de esta iniciativa? El promotor de la pro-
puesta innovadora es la Dirección General de Seguridad Pública Municipal. 
Sin embargo, la operación del programa requiere la intervención de agencias 
gubernamentales y no gubernamentales como la Delegación del Instituto de 
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, el Instituto 
Mexicano del Seguro Social, el Instituto Nacional de las Personas Adultas 
Mayores y el Instituto Nacional de la Senectud del gobierno federal; así 
como de la Secretaría de Educación y del Sistema Educativo Estatal Regular 
del gobierno del estado, de la Dirección de Seguridad Pública Municipal y 
de las escuelas beneficiadas, cada uno con una tarea específica.  

El programa responde al problema vial de congestionamiento y segu-
ridad en zonas escolares de alto tránsito. Además, como señalan Ibarra-
Cortés y García:

… ha contribuido de diversas formas: 1) ha incrementado el nivel de vida 
de los jubilados y pensionados; 2) ha otorgado soluciones viables a bajo 
costo a problemas cotidianos de los municipios urbanos; 3) ha generado 
continuidad en los programas municipales, ya que se hace posible si el             
eje central de los mismos son los usuarios; 4) ha incentivado la toma de 
decisiones colectivas que contribuyen a la operación de programas exitosos             
y legítimos; 5) se ha mantenido con un récord de cero accidentes alrededor 
de los centros escolares y disminuyeron los actos ilícitos y problemas via-
les; y 6) la satisfacción del usuario se ha incrementado notablemente (Iba-
rra-Cortés & García, 2012: 187).
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Se debe mencionar que el gobierno local aporta una parte del finan-
ciamiento del programa y que, si bien su éxito ha venido garantizando su 
continuidad a lo largo de diferentes gestiones locales (alcaldes), igualmente 
existe el riesgo de no contar con presupuesto suficiente para asegurar su 
continuidad y sostenibilidad a futuro puesto que México no se caracteriza 
por la solidez de sus instituciones.
  

5. Chile

En Chile, los procesos de reforma y modernización del Estado y la ad-
ministración pública comenzaron en la década de 1990 y no obedecieron 
necesariamente a una crisis institucional sino a una anticipación a la nece-
sidad de eficiencia y eficacia en el Estado (Goya, 2002) como resultado de 
un proceso de transformación de varias décadas. Así:

Durante los años del autoritarismo ocurren las principales transforma-
ciones de la institucionalidad municipal con la desconcentración de los 
servicios de salud y educación, la gestión de los subsidios sociales y la 
integración de funciones de planificación de las inversiones en obras            
urbanas, el ordenamiento territorial, entre otras funciones relevantes 
(Fernández, 2004: 211).  

	
En ese marco, el ingreso a la democracia en el año 1992 marca la pauta 

para nuevas leyes y elección de autoridades políticas municipales, después 
de casi 19 años de alcaldes designados por la dictadura militar. A partir de 
allí, los gobiernos locales emprenden la tarea de abrir caminos políticos y 
sociales hacia la institucionalidad y restaurar las relaciones con la sociedad 
civil, buscando «… rearticular y repensar el municipio desde abajo, desde 
lazos y alianzas con las organizaciones locales, estimulando procesos par-
ticipativos» (Fernández, 2004: 212). Contexto en el que empiezan a surgir 
propuestas innovadoras.

5.1. Política de innovación en Chile

En un primer momento, la innovación que se desarrolla en los gobiernos loca-
les utiliza, como señala Fernández (2004), los instrumentos y los dispositivos 
que surgen en el Gobierno central a partir de políticas públicas específicas, 
incluso sin modificaciones legales sustanciales pero con el objetivo de lograr 
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un Estado más productivo (Goya, 2002). Posteriormente, se proponen inno-
vaciones ya desde el propio gobierno local en áreas de prestación de servicios 
sociales comunales, principalmente en el campo de la salud.  

En ese contexto, como parte del impulso a la gestión innovadora de 
los gobiernos locales se promueven, desde la instancia central de gobier-
no: Subsecretaría de Desarrollo Regional y Administrativo (Subdere) del 
Ministerio del Interior, concursos que premian la innovación propuesta 
por los funcionarios municipales, los que han generado un movimiento 
de innovación municipal a escala nacional, cuyo impacto en la vida de los 
ciudadanos ha sido incluso mayor que el derivado de los recursos desti-
nados por el Gobierno central a través del Programa de Fortalecimiento 
Institucional Municipal (Profim), con la cooperación del Banco Mundial 
(Torres et al., 2004). Ello porque las propuestas innovadoras generadas en 
los propios gobiernos están más cercanas a las necesidades de la población.  

En los últimos años, la gestión local se ha tornado más compleja pues a 
la representación del interés local frente a las instancias superiores o fuerzas 
externas se suma la insuficiencia de recursos públicos, la diversidad de las 
demandas y el déficit de legitimidad de las instituciones, todo lo cual obliga 
a fortalecer las alianzas con el sector privado y la participación ciudadana 
(De la Maza et al., 2004). Surgen entonces mayores grados de colaboración 
para asegurar la sostenibilidad de las propuestas innovadoras planteadas 
con el gobierno local.

El 2013 se designó como Año de la Innovación, con el objetivo de con-
vertir a Chile en un polo regional de innovación y emprendimiento, a partir 
de propuestas innovadoras tanto del sector público como del privado, y se 
planificaron acciones con ese propósito. 

Sin embargo, algunos actores de la innovación en el país, en especial 
del sector privado, han extraído lecciones de su experiencia que resultan 
igualmente aplicables a los gobiernos locales (Andrade, 2012). La primera, 
que la innovación es difícil de medir y los parámetros para su medición no 
son iguales en todos los lugares donde se innova y que se debe incluir en 
esa medición aquellos esfuerzos innovadores que se realizan en diferentes 
ámbitos sin estar vinculados a la ciencia y la tecnología, como el diseño y 
la eficiencia en los procesos, entre otros (Álvaro Fisher, presidente de la 



Políticas y experiencias de innovación en el ámbito internacional 107

Fundación Chile, citado en Andrade, 2012). La segunda, que innovación 
no significa cambiarlo todo en aras de generar cambios, para lo cual es 
importante saber claramente cuáles son los objetivos estratégicos a la hora 
de innovar y qué se pretende cambiar y por qué (Alfonso Gómez, presi-
dente ejecutivo del Centro de Innovación UC Anacleto Angelini, citado en 
Andrade, 2012). La tercera, que la innovación solo tiene sentido si se trata 
de una política permanente que vaya más allá de los gobiernos de turno 
que administran de forma provisoria el Estado, por lo cual es importante la 
interacción del sector público con los agentes privados, además de la iden-
tificación cultural con la innovación por parte de los ciudadanos (Álvaro 
Fisher, citado en Andrade, 2012).

De acuerdo con lo establecido por su Constitución, Chile se divide en 
15 unidades territoriales llamadas regiones, que están a cargo de un inten-
dente designado por el presidente de la República. A su vez, las regiones 
se dividen en provincias a cargo de un gobernador y estas, finalmente, se 
dividen en comunas a cargo de un alcalde elegido por votación popular. 
Por ello las referencias hechas a los gobiernos locales en Chile aluden a las 
comunas.

En estas es decisivo el papel del alcalde en la innovación en la gestión 
municipal. Teniendo en cuenta que ese país es relativamente nuevo en 
la gestión local autónoma, manteniendo aún un vínculo con el Gobierno 
central, la sostenibilidad de las propuestas innovadoras depende del apoyo 
de la más alta autoridad, que además es la encargada de su aprobación. Sin 
embargo, se debe precisar que las ideas innovadoras que han participado 
de los concursos anuales organizados han surgido de funcionarios distin-
tos del alcalde, quienes a su vez han sido los encargados de su ejecución, 
constituyéndose en los actores de estas, más allá de los recursos y la inter-
vención de agentes externos.

En Chile existen dos grandes programas de promoción de la innovación 
en la gestión municipal, sin que ello limite que existan otros programas que 
tienen el mismo objetivo. Uno es el ya citado programa Innovación en Gestión 
Municipal, a cargo de la Subdere del Ministerio del Interior. Este programa 
ha tenido resultados importantes en el desarrollo de la innovación en los 
gobiernos locales chilenos. Primero, por «… la capacidad natural de los fun-
cionarios municipales de arreglárselas con poco» (Torres et al., 2004: 14)                  
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y, segundo, porque esa capacidad innovadora se encuentra oculta bajo               
«… actitudes y conductas pesimistas, formalistas y verticales. Una mezcla 
de mala onda, legalismo excesivo y mandos férreos de políticos celosos de 
su autoridad y jefes intermedios poco proclives a delegar» (Torres et al., 
2004: 14). 

 
El otro es el programa Ciudadanía y Gestión Pública, llevado a cabo 

desde el año 2005, en alianza entre la Universidad de Los Lagos y la cor-
poración Innovación y Ciudadanía, que busca aportar al fortalecimiento 
de la democracia y la gobernabilidad local, mediante la construcción de 
una gestión pública participativa y eficaz que estimule la responsabilidad 
de la ciudadanía en los asuntos públicos, y el ejercicio y el reconocimiento 
de los derechos ciudadanos. Específicamente, identifica, documenta, di-
funde, estimula y genera conocimiento a partir de las buenas prácticas y 
las iniciativas innovadoras que se realizan en el campo social y comprome-
ten a la gestión pública. Este programa involucra a la sociedad civil, que 
participa y promociona las experiencias innovadoras, y a organismos del 
Estado, que se vinculan con las organizaciones civiles. Asimismo, desarro-
lla, en convenio con la Subdere, la Asociación Chilena de Municipalidades 
y otras instituciones, el Sistema de Aprendizaje de Buenas Prácticas para 
el Desarrollo de los Territorios (Territorio Chile) y coordina el Observato-
rio Latinoamericano de la Innovación Local en América Latina, que reúne 
a otros programas similares en siete países de la región, y recoge un banco 
de experiencias del continente, las cuales se pueden encontrar en su portal 
institucional. 

También existen reconocimientos sobre innovación en la gestión mu-
nicipal, dos de los tres más importantes están vinculados a los programas 
mencionados, situación en la cual resalta la participación estatal.

El primero de esos reconocimientos es el concurso Innovación en Ges-
tión Municipal, a cargo de la Subdere, a través del Profim, en alianza con 
los gobiernos regionales. Se inició como un concurso local en el año 2000 
en la región de Aysén, para luego convocarse en todo el país y posterior-
mente en las regiones hasta 2004. Su objetivo, dirigido exclusivamente a 
funcionarios municipales, era invitarlos a presentar ideas para mejorar la 
gestión local partiendo de definir la innovación como «… una idea nove-
dosa es aquella que resuelve un problema social importante para un               
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número significativo de personas, que invita a ser replicada y que logra el 
respaldo institucional necesario para ejecutarse» (Torres et al., 2004: 4). El 
premio consistía en pasantías en otras municipalidades que contaran con 
experiencias innovadoras que pudieran ser replicadas. Los concursos tu-
vieron gran acogida al punto que, a modo de ejemplo, se logró una parti-
cipación del 80 % de las regiones convocadas (Torres et al., 2004). También 
permitió constatar que «… en el seno mismo de las administraciones mu-
nicipales están presentes grandes capacidades, energías y un enorme po-
tencial de creatividad» (Torres et al., 2004: 8). La motivación y la valoración 
del mérito que generó el concurso en sus diversas ediciones fue tal que, 
como señalan Torres et al., los participantes, inclusive sin haber sido pre-
miados, una vez organizados con la idea innovadora que propusieron 
habían planteado su ejecución por su propia cuenta, práctica que se man-
tuvo por muchos años.  

El segundo reconocimiento importante es el premio Innovación y Ciuda-
danía, creado en 1999 y organizado por la Universidad de Los Lagos (sector 
público) y la corporación Innovación y Ciudadanía (sector privado), con el 
objetivo de certificar y reconocer públicamente experiencias innovadoras en 
participación ciudadana, sistematizar y aportar a la comunidad académica, 
el sector público y las organizaciones de la sociedad civil un cúmulo de inno-
vaciones potencialmente replicables, difundir sus características y aprender 
de sus aportes (Programa Ciudadanía y Gestión Pública, 2008).

Se considera innovación a las experiencias que introducen cambios en 
la gestión pública, o implican la incorporación de nuevas prácticas: origi-
nales, redefiniciones o adaptaciones de prácticas existentes o en desuso. 
Se considera la experiencia desde la identificación de cierta problemática a 
superar, o la concepción de un cambio, hasta su materialización, debiendo 
alcanzar esta última etapa del proceso innovador y sus participantes deben 
estar conscientes de dicha innovación (Rosales & Hernández, 2012: 41).

Los criterios de evaluación apuntan principalmente a verificar en qué 
medida las experiencias aportan e innovan en el fortalecimiento de la ciu-
dadanía y la generación de articulaciones entre el Estado y la sociedad civil. 
Se tiene información del premio hasta el 2006, sin encontrarse resultados 
para años posteriores. La buena experiencia de este premio motivó a algu-
nos gobiernos locales a replicarlo y crear sus propios premios; por ejemplo, 
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la Municipalidad de Conchalí, que en el año 2004 creó el concurso Innova-
ción para la Gestión Municipal.

El tercer reconocimiento es el Premio Avonni, que significa «innova» 
al revés. Este es un premio que tuvo su origen en 2007 y que se encuentra 
vigente. Lo organizan la Fundación Foro Innovación, la Televisión Nacio-
nal de Chile (TVN) y el diario El Mercurio, con el patrocinio del gobierno a 
través de dos entidades estatales, el Ministerio de Economía y la Corpora-
ción de Fomento de la Producción (Corfo). Su objetivo es identificar, difun-
dir, promover y reconocer de forma honorífica la innovación en todo el 
país a través del premio a proyectos de alto impacto que sirvan de ejemplo 
y estímulo para la sociedad. Los postulantes pueden ser empresas, institu-
ciones públicas, personas naturales o jurídicas de cualquier naturaleza que 
desarrollen actividades de producción de bienes o prestación de servicios 
en el país. La innovación puede postularse por la empresa, la institución 
pública o una persona natural, o ser nominada por terceros, sean personas 
naturales, jurídicas u organismos públicos. En este caso, se deberá poder 
contactar a la empresa o la institución responsable de la innovación para 
verificar la información proporcionada (Avonni, 2012). El premio consiste 
en el reconocimiento honorífico de la innovación en ceremonia especial, 
pero, como señalan los organizadores, los innovadores pasan a ser parte 
de «… el círculo de los héroes de la innovación a nivel nacional. El premio 
es una llave que permite abrir miles de puertas al desarrollo de sus gana-
dores y concursantes, gracias a la red de contactos que poseen sus coorga-
nizadores, asociados, colaboradores y auspiciadores» (Avonni, 2012), según 
consta en las bases del concurso.

A pesar de tratarse de una iniciativa privada, es importante mencionar 
que de cinco ediciones del premio, en 2010 tuvo como ganadores a gobier-
nos locales con sus propuestas innovadoras, y en 2012 resultaron finalistas 
dos municipalidades más. En la edición 2010, dentro de la categoría Medio 
Ambiente, el ganador fue la Dirección de Gestión Ambiental de la Munici-
palidad de La Pintana, que propuso un modelo para transformar, mediante 
una reacción química (transesterificación), los desechos o los restos de 
aceites vegetales usados en la comuna en biodiésel, el cual se usa en los 
equipos y maquinarias de la propia comuna. El ahorro permitido por el 
biocombustible, de 100 litros diarios, contribuye a mejorar la rentabilidad 
del presupuesto municipal, liberando recursos para programas sociales de 
la comuna. Se busca llegar a la autosostenibilidad (Avonni, 2012).
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En la misma edición se premió, en la categoría Innovación Pública, a la 
Municipalidad de Vitacura que para afrontar el cambio climático propuso 
una estimación del CO2 emitido por el Centro Cívico, compensándolo y 
generando así carbono neutral, fue el primer municipio en toda América 
Latina en hacerlo. Se impactó en 54,000 personas pertenecientes o no al 
parque vehicular de Vitacura. La innovación se logró en alianza con la 
empresa SCX (formada por Celfín Capital y Fundación Chile) (Avonni, 
2012). Posteriormente, en la edición 2012 del premio, dentro de la cate-
goría Innovación Pública, se tuvo como finalistas al Centro de Empleo, 
Capacitación y Emprendimiento Yunus de la Municipalidad de Peñalolén, 
y al Programa de Incentivos a la Asistencia a Clases de la Corporación de 
Educación Municipal de Maipú (Avonni, 2012).

De otro lado, se ha ubicado un solo banco de experiencias de innovación 
que corresponden al Programa Ciudadanía y Gestión Pública. Según el 
Observatorio Latinoamericano de la Innovación Local, el banco cuenta con 
aproximadamente 1900 experiencias de propuestas innovadoras resultado 
de las convocatorias a los concursos organizados a lo largo de los años 3. Las 
experiencias innovadoras ganadoras durante los años en que se convocó 
el premio han sido objeto de varias publicaciones las cuales se han puesto 
a disposición de la ciudadanía para su conocimiento y réplica.

5.2. Experiencias de innovación en los gobiernos locales de Chile

Entre los casos de experiencias de innovación en gobiernos locales dos 
son especialmente significativas: una ejecutada en la comuna de Quillota, 
con el proyecto Cambio radical en el enfoque de la Salud Comunal, y la 
otra en la comuna del distrito de Cerro Navia, con el proyecto Banco de 
los Niños y las Niñas.

5.2.1. Cambio radical en el enfoque de la Salud Comunal

Quillota está ubicada a 125 kilómetros de la ciudad de Santiago de Chile; 
es una comuna cuya principal actividad productiva es la agricultura, no 

3.	 Sin embargo, no ha sido posible verificar el contenido del banco en el portal insti-
tucional, por cuanto el enlace se encontraba deshabilitado a la fecha de la consulta. 
No obstante, sí es posible acceder a algunas de las experiencias a través del portal 
del observatorio.
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obstante lo cual la mayor parte de sus habitantes vive en zonas urbanas. Lo 
resaltante de Quillota es que al 2004 un 35 % de la población participaba en 
organizaciones sociales por lo que está acostumbrada a trabajar en y por 
la comunidad, así como a proponer y aceptar propuestas innovadoras. En 
ese sentido, hacia el año 2000, Quillota había emprendido un proceso de 
innovación y desarrollo, tanto al interior de la organización como en los 
servicios para los ciudadanos (De la Maza et al., 2004), uno de ellos en el 
campo de la salud.

¿Cuál fue el problema o la necesidad en este caso? Considerando que 
como parte de las funciones asignadas a los gobiernos locales estaba el 
cuidado de la salud, la municipalidad realizaba únicamente la atención 
secundaria de esta, es decir, la prestación médica. Sin embargo, ello no 
solucionaba el problema de fondo, pues el tipo de atención que se brindaba 
no era garantía de que las necesidades de atención desaparecieran, dado 
que subsistían sus causas. Además, el gobierno local identificó que existía 
una capacidad subutilizada en el Departamento de Salud de la municipali-
dad, pues se disponía de tres consultorios, lo que resultaba excesivo para 
la población en Quillota, además del hecho de que su única función era 
brindar prestaciones de salud (De la Maza et al., 2004).

La idea innovadora fue incorporar una visión integral de la salud por 
parte del gobierno local de Quillota, yendo más allá de la mirada asisten-
cialista y tradicional de los servicios médicos. Con base en tres pilares: 
promoción, integración y empoderamiento, se buscó reorientar la capacidad 
subutilizada y optimizar el uso de los recursos existentes para mejorar la 
calidad y el acceso a la salud de la población.  

Se desarrolló a través de la reformulación de las unidades de atención 
existentes, sobre la base de la creación de una Plataforma de Clientes que 
centralizase la información de los pacientes y sus familias, trabajando a 
través de ejecutivas y ejecutivos de familia (en adelante, ejecutivos) quie-
nes se encargarían de acoger, orientar y hacer el seguimiento a las familias 
proporcionando información valiosa para la programación y el ajuste de 
programas en su beneficio. Además, se incorporó una estructura para las 
unidades de atención formada por:

•	 Centro Médico centrado en la atención primaria con el fin de redu-
cir las acciones en el nivel secundario, a través del empoderamiento 
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de las personas con el propio cuidado de su salud e incorporando 
fichas clínicas familiares y en red al alcance de cualquier profesio-
nal y contratos de filiación manejados por ejecutivos de familia, que 
vinculan a las personas con la Plataforma de Clientes (De la Maza  
et al., 2004).

•	 Centro de Salud Raúl Silva Henríquez, que se ocupa del empodera-
miento familiar.

•	 Consultorios rurales, que buscan el empoderamiento clínico, fami-
liar y comunitario. 

•	 Centro de Promoción de la Salud y la Cultura, cuyo enfoque es el 
empoderamiento ciudadano al promover la participación ciudadana 
que integre lo saludable con una cultura de respeto a la diversidad.  

De esta manera, se vinculó la salud individual con la comunidad, al 
responsabilizar a los ciudadanos por el cuidado de su salud a través de la 
relación directa y personal con los ejecutivos de familia, quienes impulsan 
ese empoderamiento, además de enseñar a conciliar el aspecto familiar y 
el comunitario con el respeto a la diversidad y a la idea de que el único 
camino posible para incidir favorablemente en una cultura saludable de 
vida es contar con actores organizados en torno a una cultura de salud. El 
Departamento de Salud trabaja con base en redes y acuerdos de trabajo 
intersectorial, con convenios con organismos públicos y privados para 
potenciar el uso de recursos para la promoción de la salud.

Uno de los secretos del éxito de la gestión de la salud en Quillota han 
sido los actores de la innovación, los cuales constituyen:

… una cadena de liderazgos que van desde el alcalde —un médico— y el 
personal profesional, técnico y administrativo responsable del área de la 
salud así como a sus relaciones de trabajo, que son claramente más hori-
zontales que en otras administraciones (Rosales & Hernández, 2012: 57).

	
La implantación del nuevo enfoque en salud por parte del gobierno local 

generó el involucramiento de los ciudadanos con el cuidado de su salud de 
manera integral a través de la acción de los ejecutivos familiares quienes se 
encargaban de cada aspecto relacionado con la salud, como la llegada de los 
65 años o el embarazo; la descentralización de la acción de los consultorios, 
la Plataforma de Clientes, que refuerzan las orientaciones del Departamento 
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de Salud. Lo que generó la necesidad de fomentar alianzas y redes con otros 
organismos públicos y privados con el fin de promocionar la salud.  

Sin embargo, dos circunstancias podrían constituirse en factores que 
podrían impedir la sostenibilidad de esta innovación, la primera es la falta 
de presupuesto para mantener los cambios, y la segunda es la resistencia 
natural de los ciudadanos para permitir que personas ajenas a su entorno 
conozcan detalles familiares de salud que normalmente no proporcionarían, 
lo que evidencia el cuidado y la capacidad que deben tener los ejecutivos 
de familia para vincularse de manera personal con los ciudadanos. No 
obstante esas posibles limitaciones, el proyecto se llevó con éxito y se hizo 
sostenible en el tiempo.

5.2.2. Banco de los Niños y las Niñas

La comuna de Cerro Navia está ubicada en la ciudad de Santiago de Chile 
y pertenece a la Región Metropolitana. En 2002, aproximadamente el             
26 % de su población correspondía a niños y niñas de 0 a 14 años y el 25 %, 
a jóvenes. Esta es una comuna que, además, tiene altos índices de pobreza, 
por lo que sus vecinos son mucho más receptivos a cualquier iniciativa de 
cambio.

Por la falta de recursos, la necesidad de financiamiento de actividades 
o proyectos es un problema común. En ese contexto, en 2003, durante el 
desarrollo de un programa de diálogo ciudadano con la alcaldesa, se reali-
zaron encuentros que contaron con la presencia de más de 80 niños, niñas 
y jóvenes quienes expresaron las dificultades financieras que enfrentaban 
para poner en marcha iniciativas culturales, recreativas y deportivas con 
ellos como beneficiarios.

¿Cuál fue la idea innovadora para ello? Los niños y las niñas reunidos 
con la alcaldesa solicitaron el apoyo financiero a la comuna proponiendo 
la creación de un banco. La comuna recogió esa inquietud y desarrolló un 
programa mediante el cual se creó un fondo colectivo no concursable y 
cooperativo, es decir, con acceso a todas las propuestas, para financiar en 
un 50 % las iniciativas planteadas por niños y niñas, fomentando la auto-
gestión del otro 50 % por parte de ellos. Así:
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… el gobierno local entiende las necesidades expresadas por los niños y 
niñas como una vulneración de sus derechos y, en ese sentido, propor-
ciona condiciones que permitan garantizar su respeto y pleno ejercicio. 
Así también, considera al niño/niña como sujeto con capacidad para exi-
girles, promoviendo su participación y protagonismo, y propiciando su 
constitución como actor social válido (Programa Ciudadanía y Gestión 
Pública, 2008: 200).

La comuna establece las bases sobre las cuales se forma el fondo. La 
organización inicial estuvo a cargo de dos mesas de trabajo, una infantil 
y otra adulta, acompañadas por la encargada municipal del proyecto. Se 
convinieron las siguientes condiciones: los niños deben asociarse en gru-
pos de siete personas como máximo, a voluntad, en su barrio o escuela, y 
permanecer en actividad por lo menos un año; las organizaciones infantiles 
diseñan su proyecto y se inscriben en el banco; los proyectos se evalúan 
por la mesa de trabajo, la que los aprueba y procede a su financiamiento; el 
50 % del costo de la iniciativa lo financia la comuna con presupuesto par-
ticipativo (por el cual la comunidad decide en qué programas o proyectos 
debe invertir) y el otro 50 % por niños y niñas, mediante actividades de 
autofinanciamiento. Los proyectos tienen como beneficiarios a los propios 
niños y niñas pero también son compartidos con sus familias y vecinos. El 
gobierno local les ofrece además capacitación para fortalecer sus capacida-
des en planificación y evaluación. Las organizaciones infantiles se encargan 
completamente de la planificación, la ejecución y la evaluación del proyecto, 
en cuanto a los resultados obtenidos. Finalmente, a la culminación de la 
ejecución del proyecto el grupo debe informar a las mesas de trabajo sobre 
la evaluación realizada.

Debido al éxito de la iniciativa, el gobierno local crea la organización 
Centro Juvenil Banco de los Niños y de las Niñas y realiza gestiones con el 
Banco Estado para que se abran cuentas a los grupos asociados y al centro, 
en las que se deposita dinero aportado por el gobierno local.  

La alcaldesa es la líder de la innovación, y es quien asume el pedido de 
los niños y las niñas, lo impulsa, lo auspicia y lo pone en práctica. La gestión 
de la innovación se desarrolla de manera compartida entre la Dirección de 
la Infancia y el Centro Juvenil Banco de los Niños y las Niñas. La dirección 
tiene a su cargo la coordinación general del programa, el establecimiento de 



116 Modelo de gestión de la innovación para los gobiernos locales del Perú

vínculos y alianzas con otras instituciones, y la designación de facilitadores 
para los talleres de capacitación. Se encarga también de la rendición de 
cuentas ante el municipio. El centro tiene a su cargo la aprobación y el 
seguimiento de todos los proyectos, y la obtención y la rendición de cuen-
tas de todo lo ejecutado.

La creación del fondo significó, entre otros, el reconocimiento de un 
nuevo tipo de ciudadanía, la de los niños y las niñas, lo que generó espacios 
de organización y participación para ellos; favoreció la solidaridad por 
encima de la competencia pues todos los proyectos se aceptaban al ser un 
fondo no concursable; los niños y las niñas aprendieron a valorar sus pro-
pios derechos y capacidades al recibir reconocimiento gracias a sus em-
prendimientos. Para el gobierno local ha sido un descubrimiento el hecho 
de que con pocos recursos y una buena metodología para aplicar la inno-
vación ha sido posible una experiencia que les ha permitido fomentar la 
participación ciudadana y la organización comunitaria como base del de-
sarrollo.

Esta experiencia innovadora se ha hecho sostenible en el tiempo, sin 
embargo, una de las debilidades del programa es el hecho de que los pa-
dres, en aras de su protección, tiendan a limitar las iniciativas de los niños 
o las niñas o intenten hacer las cosas por ellos. Igualmente, como en el caso 
anterior, «… el 50% de aporte municipal podría verse amenazado si cam-
biara el criterio de otra administración» (Programa Ciudadanía y Gestión 
Pública, 2008: 203), dado que la experiencia se ha hecho sostenible en el 
tiempo por la voluntad del gobierno local de apoyarla.

  
6. Argentina

Argentina es un Estado Federal que cuenta con 23 provincias y la Ciudad 
Autónoma de Buenos Aires. De acuerdo con lo que establece la Constitución 
nacional, cada provincia tiene la atribución de decidir su propia organiza-
ción pues se reconoce su autonomía. Las provincias tienen subdivisiones 
territoriales que se llaman departamentos, salvo en la provincia de Buenos 
Aires donde se llaman  partidos. Según lo que decida cada provincia,            
los departamentos pueden estar subdivididos en  distritos, pedanías o 
cuarteles, que pueden o no tener funciones administrativas. Cabe precisar 
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que son los municipios quienes cumplen con requisitos tales como núme-
ro de habitantes, electores o ciertas categorías. Cada municipio está a cargo 
de un intendente y cuenta con un consejo deliberante, o consejo municipal.  

Desde mediados de la década de 1980 y hacia la de 1990, en la sociedad 
argentina se produce una revalorización de la figura del municipio con 
énfasis en la descentralización y el principio de subsidiariedad (Cassano 
& Krakowiak, 2000). Así, se revalorizan los gobiernos locales como agentes 
del desarrollo económico y social, los municipios se hacen cargo de nuevas 
funciones y servicios como parte de los programas de descentralización 
provinciales tomando como eje la autonomía, lo que configura un nuevo 
escenario en el cual, con limitadas experiencias y recursos, comenzaron a 
enfrentar desafíos inéditos como gestionar establecimientos y/o progra-
mas de atención al ciudadano (Tecco, 2002). Algunos autores señalan que 
muchas de las tareas que asumen los gobiernos locales como resultado de 
la descentralización son impuestos sin contraparte de recursos para ga-
rantizarlos e incluso a veces sin capacidad de gestión (Cravacuore, 2000).

6.1. La política de innovación en Argentina

A la par de la descentralización de funciones en los gobiernos locales, la de-
manda social por una mayor expansión y calidad de los servicios aumenta, 
el gobierno local se ve obligado a revisar sus prácticas y rutinas de gestión 
con el fin de incluir objetivos mucho más ambiciosos como el cuidado y la 
recuperación de los recursos naturales, la seguridad ciudadana, la protec-
ción de los derechos humanos, la promoción del desarrollo económico y la 
resolución extrajudicial de conflictos, entre otros que originalmente estaban 
centralizados (Díaz de Landa, 2001). En ese contexto, y como resultado de 
los problemas de gestión que empiezan a enfrentar los gobiernos locales, 
surge la innovación para responder a las mayores demandas, una de sus 
características es la existencia de líderes que conducen este proceso y de 
personal calificado para llevar adelante las propuestas (Cravacuore, 2003).  

Las diferentes experiencias de innovación en los gobiernos locales dan 
cuenta de que en los municipios es el intendente municipal el que lidera los 
proyectos que se presentan. El Gobierno central no provee recursos para 
la ejecución de los proyectos innovadores sino el gobierno local con sus 
recursos humanos y económicos, en alianza con la comunidad y terceros.
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Desde la década de 1990, se han impulsado en Argentina diversos con-
cursos con el fin de conocer las experiencias de innovación en los gobiernos 
locales y en el sector privado; así, en 1998 el Banco de Experiencias Locales 
(BEL) de las universidades nacionales de Quilmes y General Sarmiento 
convocó al concurso El Cambio en el Municipio (Cravacuore & Badía, 
2000), cuyas experiencias fueron difundidas en diversas publicaciones y 
en el propio banco (BEL, 2013). Ese concurso, conocido posteriormente 
como concurso nacional Experiencias Positivas en Gestión Local, estuvo 
dirigido a los diferentes municipios de todo el país con el fin de conocer 
las experiencias innovadoras que distinguen a los municipios y pueden 
replicarse. Sus criterios de evaluación fueron, entre otros, capacidad de 
innovar, impacto, sostenibilidad y replicabilidad de las experiencias 
(García Delgado, 2003).  

Por otro lado, desde 2002 se lleva a cabo el concurso Reconocimiento 
a la Buena Gestión Municipal, organizado por la Comisión de Asuntos 
Administrativos y Municipales del Senado de la Nación, que otorga el 
premio junto con otras instancias como la Secretaría de Políticas Sociales 
del Ministerio de Desarrollo Social, la Secretaría de Asuntos Municipales 
del Ministerio del Interior, la Federación Argentina de Municipios y el BEL, 
entre otros (Senado de la Nación, 2013). Este concurso busca premiar e in-
centivar buenas prácticas en materia de políticas públicas municipales y en 
él pueden participar todos los municipios, en forma libre y abierta (Gobier-
no Local, 2013). Sus criterios de evaluación son innovación, replicabilidad, 
posibilidad de transferencia de la metodología utilizada, eficiencia en el 
uso de los recursos, empleo de mecanismos de financiamiento alternativo, 
mejoramiento de la capacidad de gestión municipal a partir del proyecto, 
sostenibilidad en el tiempo de los logros, participación de las diversas áreas 
del gobierno local, grado de participación de un equipo interdisciplinario 
en la realización del proyecto, utilización de mecanismos de monitoreo y 
evaluación, y promoción de las capacidades de liderazgo y participación 
ciudadana.

El Plan Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación Argentina Inno-
vadora 2020 considera como una de las prioridades del país fomentar la 
formación de redes locales innovadoras que articulen ciencia, tecnología e 
innovación a través de prácticas asociativas en las diferentes instancias de 
gobierno, incluyendo los gobiernos locales.
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El BEL funciona como un instrumento de consulta sobre la problemá-
tica de la gestión municipal en el país y de favorecimiento a las instancias 
de cooperación intermunicipal a través de la difusión de experiencias de 
innovación en los gobiernos locales, lo que beneficia a los funcionarios de la 
administración pública nacional, provincial y municipal, y a los miembros 
de la comunidad académica, institutos de investigación públicos y privados 
y organizaciones no gubernamentales. 

La idea del BEL es mostrar experiencias de gestión que puedan ser 
replicadas por otros gobiernos locales. Esas experiencias se clasifican de 
acuerdo con las áreas tradicionales de gobierno de los municipios argenti-
nos: producción y desarrollo local; salud y acción social; medio ambiente, 
obras y servicios públicos; administración y gestión pública; y cultura, 
educación, deportes y juventud, para brindar al usuario una búsqueda más 
rápida y eficaz (Cravacuore, 2000).

6.2. Experiencias de innovación en los gobiernos locales de Argentina

Como ejemplo de experiencias de innovación se refieren los casos de los 
municipios de Tapalqué, con su Planta de Tratamiento de Residuos Sólidos 
Domiciliarios (Mugnolo, 2000), y de Camilo Aldao, con su proyecto Sistema 
de Producción y Comercialización de Verduras y Hortalizas Orgánicas en 
Terrenos Baldíos (Carignanno, 2002). 

6.2.1. Planta de Tratamiento de Residuos Sólidos Domiciliarios

Tapalqué, uno de los 135 partidos de la provincia de Buenos Aires, está 
ubicado a 270 kilómetros de la capital federal. Es una ciudad con crecimiento 
lento y marcada tendencia al incremento de la población urbana a lo largo 
de los años, y la consiguiente disminución de la población rural. Su prin-
cipal actividad es la agropecuaria, en especial la cría de ganado vacuno. La 
actividad industrial era reducida, debido a que solo existía una empresa 
de zafra con poca estabilidad laboral para el personal.  

La recolección domiciliaria de residuos sólidos en Tapalqué se realizaba 
sin discriminación alguna; los residuos se recolectaban y distribuían en 
diferentes predios, lo que generaba focos de contaminación de suelo, aire 
y agua, ya que incluso uno de esos predios estaba a pocos metros de un 
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barrio de la planta urbana y del arroyo Tapalqué, utilizado como toma de 
agua por la potabilizadora y, además, como zona recreativa con la exis-
tencia de un popular balneario. Esta situación, evidentemente generaba 
quejas de los vecinos no solo por la posibilidad latente de proliferación de 
enfermedades por la contaminación y la presencia de roedores e insectos, 
sino por la quema y la voladura de materiales livianos.  

Frente a este problema se necesitaba un tratamiento integral que re-
convirtiera el circuito de residuos de la ciudad. Así, se concibió la idea 
de construir una planta de tratamiento de residuos sólidos domiciliarios 
en cuyo funcionamiento se involucrase la población a través de la dis-
criminación de residuos y su posterior reciclaje; es decir, no habría más 
enterramiento sanitario ni quema de residuos, sino recuperación de estos. 

Aprobado el anteproyecto y los costos de inversión, se construyó una 
planta de tratamiento de residuos sólidos domiciliarios, ubicada lejos de la 
zona urbana y llamada Tapalim (nombre resultado de un concurso entre 
entidades educativas). Se realizaron campañas de difusión para que los 
vecinos tomasen conciencia de la necesidad de su participación para el 
éxito del proyecto y se formalizó la instalación y la puesta en marcha de 
la planta a través de una ordenanza.  

El sistema funciona así: Tapalim va de domingo a viernes al domi-
cilio de cada uno de los vecinos, quienes utilizan tres bolsas diferentes 
(sin tener en cuenta el color): una para restos de comida denominada 
residuos compostables; otra para papeles, cartones, vidrios, plásticos, 
latas, llamada residuos reciclables; y otra para pañales, algodones sucios, 
vendas, jeringas, agujas, nombrada residuos patogénicos. Ya en la planta, 
las bolsas se separan y clasifican en forma manual (abriendo bolsa por 
bolsa), depositándose en carretillas para posteriormente enfardarse; los 
componentes de la basura discriminada se tratan de distintas formas 
para su comercialización en diferentes empresas recicladoras (papeles y 
cartones se prensan por separado en fardos de cartón corrugado y papel, 
el vidrio se clasifica en botella de sidra y mezcla; los plásticos se prensan 
y seleccionan separándolos según su tipo, así como los textiles); los no 
reciclables se tratan de forma distinta, por ejemplo, las pilas y las baterías 
se estabilizan en bloques de cemento.
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La materia orgánica seleccionada sigue un proceso de compostaje me-
diante el cual se somete a una molienda para homogeneizar su tamaño y 
permitir que el volumen del material sea parejo. Este material se traslada a 
camas de compostaje donde permanece 45 días durante los cuales su des-
composición se produce en forma aeróbica; luego, microrganismos como 
hongos y bacterias producen la estabilización de la materia orgánica. Al fin 
de este lapso, se incorporan lombrices rojas californianas que se alimentan 
de esos residuos y los excretan en forma de tierra fértil o abono orgánico. 
Incluso se llegó a construir un invernadero para criar esas lombrices para 
hacer más completo el proceso.  

También se dispone de una laguna impermeabilizada, denominada 
Depuradora Verde, que, con plantas acuáticas como la totora y junto con 
hongos y bacterias, forman un ecosistema particular que depura las aguas 
residuales que se utilizan para la limpieza de las instalaciones.

Tapalim no sería posible sin el liderazgo del intendente municipal y 
la participación de la Dirección de Obras Públicas de la municipalidad, 
acompañados de un equipo técnico formado, entre otros, por el responsa-
ble técnico; el personal de la Dirección de Cultura, Deportes y Turismo; el 
personal de recolección; un capataz; promotoras del proyecto y operarios. 
Igualmente, un actor principal lo constituye la comunidad, pues sin su 
participación a través de la discriminación de los residuos el proyecto no 
sería posible.

Por otro lado, para el desarrollo del proyecto se contó con la asesoría 
de un experto en planificación, construcción y manejo de instalaciones para 
la eliminación y el depósito de residuos del Servicio Alemán de Expertos 
Sénior, así como una consultora ambientalista para supervisar el manejo 
operativo del proyecto. Igualmente, si bien se utilizaron fondos propios 
de la municipalidad, también se establecieron alianzas con la provincia de 
Buenos Aires, cuyo gobierno proporcionó, a través de un convenio, recursos 
para el desarrollo del proyecto.

La creación de esta planta tuvo un impacto positivo en la población, 
pues gracias a la difusión en pocos meses desde su creación fue aumentando 
el porcentaje de habitantes que clasificaba sus residuos para su traslado y 
disposición final. Existe además la posibilidad de los docentes de realizar 



122 Modelo de gestión de la innovación para los gobiernos locales del Perú

visitas guiadas y talleres de ecología con sus alumnos para difundir los 
beneficios de la planta, igualmente, los ciudadanos tienen la opción de 
realizar visitas o participar voluntariamente en la correcta clasificación de 
la basura y muchos vecinos de comunidades aledañas han visitado la planta 
no solo para conocerla sino también para replicar la experiencia. Todo ello 
ha permitido realizar mejoras a través de la adquisición de tecnología como 
microcargadores frontales, hidrolavadora y un horno pirolítico para la dis-
posición de los residuos patógenos. Igualmente, el proyecto ha permitido 
colaborar con otras instituciones locales como el taller denominado Una 
Oportunidad, integrado por jóvenes discapacitados que fabrican cepillos, 
escobas, sobres y bolsas de residuos que se utilizan para la recolección.

Si bien el impacto ha sido positivo, el proyecto depende de la colabo-
ración de los habitantes de Tapalqué por lo que la baja en la recolección 
de basura debe ser rápidamente controlada con mayor difusión y medidas 
operativas (cambio en las promotoras, más talleres en las escuelas y visitas 
guiadas a la planta, entre otros); asimismo, la sostenibilidad del proyecto de-
pende de contar con los fondos tanto producto del convenio como propios.

6.2.2. Producción y Comercialización de Verduras 
y Hortalizas Orgánicas en Terrenos Baldíos

Camilo Aldao se ubica en la provincia de Córdoba, departamento de Mar-
cos Juárez. Es una localidad que en el periodo en el que se implementó 
la propuesta innovadora de referencia (1996) contaba con casi el 95 % de 
población urbana, en su mayoría mayor de 65 años, con gran número de 
jóvenes emigrantes. La principal actividad era la agropecuaria y por ello 
la fuente generadora de ingresos en la localidad. Por la existencia de pocas 
micro o pequeñas empresas, gran número de los empleos dependen del 
Estado. De otro lado, se considera una ciudad con apego a la tradición y 
poco propensa al cambio.

En 1996 la municipalidad elaboró un Plan Estratégico de Desarrollo 
Sustentable, con el fin de gestionar alternativas productivas, teniendo en 
cuenta la historia económica local y privilegiando la participación de la 
población en su diseño y ejecución. Si bien la agricultura era la principal 
actividad, esta se basaba en un sistema de producción extensiva con alta 
tecnología y especialización en pocos cultivos, por lo que su demanda de 
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mano de obra era escasa y, sobre todo, ocasionaba la degradación de los 
recursos naturales. En este sentido, al contar con numerosa mano de obra 
desocupada y sin tierra para cultivar, era necesario idear una solución que 
pudiera permitir sostenerse a esos habitantes.

Ante este problema, la municipalidad identificó que, tanto como habi-
tantes sin empleo, existían recursos ociosos en la forma de terrenos baldíos 
convertidos en basurales. Nació así la idea de aprovecharlos y, con el con-
curso de la población, cultivarlos. Este fue el origen del proyecto Sistema 
de Producción y Comercialización de Verduras y Hortalizas Orgánicas en 
Terrenos Baldíos de Camilo Aldao.

El proyecto, innovador en su concepción, planteó como objetivo prin-
cipal mejorar la calidad de vida de los habitantes a través de una gestión 
saludable y productiva del ambiente urbano; su meta era obtener verduras 
y hortalizas debidamente empacadas y acondicionadas para la venta, culti-
vadas mediante técnicas agroecológicas que garantizaran un producto de 
excelente calidad biológica, buen aspecto y conservación, cuyas cualidades 
de aroma, sabor y color se expresasen con mayor intensidad. 

La propuesta se desarrolló en dos etapas: una primera buscó encaminar 
el proceso, ubicando y formalizando los terrenos baldíos, generando huertas 
orgánicas a modo de autoempleo; y la segunda procuró la certificación de 
los productos en la categoría de orgánicos y la capacitación de los beneficia-
rios en la preparación, la presentación, la conservación y la comercialización 
de las verduras y las hortalizas orgánicas ya certificadas. El marco legal lo 
otorgó el intendente municipal cuando aprobó un decreto que permitía el 
uso de los terrenos baldíos ociosos existentes en la zona urbana.

En cuanto al proceso, el municipio realizó el levantamiento catastral 
y la cesión en comodato de los terrenos baldíos que se utilizarían con 
recursos humanos y económicos propios; la identificación de beneficiarios 
del proyecto; la limpieza y la preparación (cercado, abonado y preparado) 
de la producción de plantones, y la siembra directa de algunas especies; 
la construcción de un invernadero de 100 m2 para la producción de plan-
tones para todas las huertas y para la capacitación de los beneficiarios con 
mano de obra aportada por los beneficiarios directos del proyecto; la 
instalación de una bomba sumergible para la obtención de agua de napas 
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subterráneas (servicio contratado por el municipio); y la construcción de 
la red subterránea de riego por parte de los propios beneficiarios del 
proyecto; los talleres de capacitación para los beneficiarios en el cultivo  
y el sistema de funcionamiento del proyecto; y la constitución del ente 
comercializador con el nombre de HOCA (sigla de Huerta Orgánica             
Camilo Aldao).

El intendente municipal, quien lidera la ejecución, es el principal actor 
del proyecto junto con el personal del municipio a cargo. A su lado, la 
comunidad fue el otro actor relevante para la aplicación de la propuesta, 
en especial los beneficiarios del proyecto quienes a su vez contribuyeron           
a hacerlo posible aportando la mano de obra respectiva. Asimismo, se contó 
con el apoyo del Instituto Nacional de Tecnología Agropecuaria (INTA) y 
del Proyecto Pro-Huerta, que entregó las semillas de verduras y hortalizas; 
entre otros que en alianza con la municipalidad brindaron los servicios 
necesarios para su puesta en marcha.

El impacto logrado resultó positivo para la población pues desde el ini-
cio contribuyó a aliviar las necesidades básicas de los beneficiarios a través 
del autoempleo, el aumento de sus ingresos y la mejora de su calidad de 
vida en general a través de la alimentación. Igualmente, se evidenció que 
la recuperación de los espacios baldíos ociosos, de manera formal, trajo 
muchos beneficios al recuperarse y habilitarse como huertos, se evitó así 
la contaminación ambiental, se contribuyó a mejorar la calidad de vida y 
el paisaje urbano. Finalmente, se logró combatir el aumento de la desocu-
pación y la emigración de la población activa de la localidad.  

Sobre la sostenibilidad, esta depende del trabajo de los beneficiarios y 
de la calidad de producción, empacado y conservación. Sin una adecuada 
y constante supervisión el proyecto puede ponerse en riesgo, por ello el 
componente de capacitación resulta vital para garantizar su continuidad.

 
Las experiencias revisadas permiten perfilar un marco sobre los alcan-
ces y los límites de la innovación en los gobiernos locales e identificar los 
factores que concurren a su gestación y desarrollo, en distintos continentes 
y países, sirven así de marco contextual para analizar el caso del Perú.



4
Políticas y experiencias de 
innovación en los gobiernos 
locales en el Perú

Igual que en otros países, en el Perú las municipalidades (provinciales, 
distritales, de centro poblado, metropolitano o fronterizo) son las instancias 
de gobierno democrático con las que la población se identifica al ser las más 
cercanas a su entorno, pues la gestión del gobierno local afecta las condi-
ciones y la calidad de vida de los vecinos de una comunidad (Remy, 2005). 
Las municipales distritales tienen jurisdicción en su territorio, entendido 
como una subdivisión de la provincia a la que pertenecen.

El objeto de este estudio son los gobiernos locales (municipalidades) 
que pertenecen a los distritos, entendiéndose como tales:

[… las] entidades básicas de la organización territorial del Estado y cana-
les inmediatos de participación vecinal en los asuntos públicos, que ins-
titucionalizan y gestionan con autonomía los intereses propios de las             
correspondientes colectividades; siendo elementos esenciales del gobierno 
local, el territorio, la población y la organización (Ley 27972, artículo 1).  

Los gobiernos locales de los 1643 distritos son responsables de atender 
las necesidades y las demandas de la población de su circunscripción, lo que 
abarca la gestión de los recursos que poseen para resolver los problemas de 
la población; es esta la circunstancia que genera la oportunidad de innovar.

Este capítulo describe el contexto nacional de la innovación y analiza 
cuatro casos representativos de gobiernos locales de la provincia de Lima.
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1. La innovación en el Perú

La fórmula de descentralización que permite la mayor eficiencia en la 
administración pública es la descentralización política, a través de la cual 
cada gobierno, regional o local, genera su propio crecimiento al cumplir 
con las funciones propias de sus competencias asignadas.  

En el Perú, las formas de descentralización ensayadas en la historia 
de la República han adolecido del vicio original de tener una concepción 
y un diseño absolutamente centralistas. Desde la década de 1980 hasta la 
actualidad, las municipalidades han recobrado elementos de su autonomía 
política, como elección directa, potestad normativa e instituciones de de-
mocracia directa, aunque en el aspecto financiero su participación es aún 
muy limitada (Arnao, 2010). Así, la Ley de Bases de la Descentralización, 
Ley 27783, tiene como finalidad el desarrollo integral, armónico y sostenible 
del país mediante la separación de competencias y funciones, y el ejercicio 
equilibrado del poder en beneficio de la población por las tres instancias 
de gobierno. En la base de esta concepción está la idea de que el Gobierno 
nacional no debe asumir competencias que pueden cumplir de manera más 
eficaz y eficiente los gobiernos regionales y en el mismo sentido lo deben 
hacer los gobiernos locales, sin superposición o duplicidad de funciones 
sino a través de relaciones de colaboración entre ellos.

La Ley Orgánica de Municipalidades define a los gobiernos locales 
como: 

Entidades básicas de la organización territorial del Estado y canales 
inmediatos de participación vecinal en los asuntos públicos, que insti-
tucionalizan y gestionan con autonomía los intereses propios de las 
correspondientes colectividades; siendo elementos esenciales del gobierno 
local, el territorio, la población y la organización (Ley 27972, artículo 1).

Se debe distinguir entre municipalidad, distrito y gobierno local (este 
último ya se ha definido). Por su parte, las municipalidades son órganos 
del gobierno local, personas jurídicas de derecho interno con autonomía 
económica y administrativa en los asuntos de su competencia que pueden 
ser: provinciales, distritales, de centro poblado, metropolitano o fronterizo. 
A su vez, las municipalidades distritales tienen jurisdicción en el territorio 
de su respectivo distrito, entendido como una subdivisión de la provincia 
a la que pertenecen.
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Sobre la innovación en los gobiernos locales, los diversos autores se 
enfocan en la descripción, no en el análisis, de la innovación en el país ni en 
el sistema y los actores existentes. Además, únicamente existen referencias 
sobre la innovación hasta la escala de los gobiernos regionales, la cual se 
asocia a cambios tecnológicos en el sector manufacturero, empresarial y 
agroindustrial, entre otros, pero no en los gobiernos locales.

1.1. Concepto de innovación

La definición de innovación del Concytec, que siguen algunos autores, 
sostiene:

Es la interacción entre las oportunidades del mercado y el conocimiento 
base de la empresa y sus capacidades; implica la creación, desarrollo, uso 
y difusión de un nuevo producto, proceso o servicio y los cambios tec-
nológicos significativos de los mismos. Implica también cambios en las 
formas de organización y administración: métodos de organización, re-
ingeniería de procesos, planeamiento estratégico, control de calidad, etc. 
(Díaz & Kuramoto, 2010: iv).

Otros autores la definen como el desarrollo de nuevas formas de hacer 
algo que involucra bienes y procedimientos, permite diferenciar a las or-
ganizaciones y fomenta una mayor riqueza para la sociedad (Camposano 
et al., 2010). También con la innovación se crean y comercializan nuevas 
tecnologías, diseños y formas de negociación que permiten ser competitivos 
a escala global (Boucher & Guellec, 2012).  

Las definiciones de innovación que se utilizan en el Perú tienen los 
siguientes elementos en común: es un nuevo producto, proceso o servi-
cio, y los cambios tecnológicos significativos de estos, todo lo que lleva a 
nuevas formas de hacer las cosas; distingue a una organización de otra; 
y genera riqueza a la sociedad, es decir, tiene un impacto sobre el creci-
miento económico y el desarrollo, lo que se refleja en el incremento de la 
competitividad-país.  

1.1.1. Actividades de innovación

Además, los autores peruanos diferencian el concepto de innovación del 
de actividades de innovación, definen aquella como la que llevan a cabo las 
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instituciones para poner en práctica conceptos, ideas y métodos necesarios 
para la adquisición, la asimilación y la incorporación de nuevos conceptos 
(Díaz & Kuramoto, 2010).  

Asimismo, se relaciona la innovación con el sistema de innovación bajo 
un enfoque exclusivamente tecnológico, al punto que se hace referencia a un 
sistema de innovación tecnológica que se explica a partir de la sinergia entre 
el crecimiento económico y la innovación tecnológica (Kuramoto & Torero, 
2004). Definen este sistema como el grupo de instituciones nacionales, sus 
incentivos, estructura y competencias, que determinan la proporción y la 
dirección del aprendizaje tecnológico en un país, que involucra a cuatro 
tipos de instituciones: empresas, universidades e instituciones similares que 
realizan investigación básica; una combinación de instituciones públicas 
y privadas que proporcionan educación y entrenamiento técnico; y el go-
bierno que las financia y realiza las actividades para promover y regular 
el cambio tecnológico.

El Synacit se crea como sistema de innovación tecnológica a partir de 
la Ley Marco de Ciencia y Tecnología (vigente como Texto Único Ordena-
do de la Ley Marco de Ciencia y Tecnología, aprobado mediante Decreto 
Supremo 032-2007-ED) y se define como el conjunto de instituciones y 
personas naturales del país dedicadas a la I+D+i en ciencia y tecnología y 
a su promoción.

Díaz y Kuramoto (2011) añaden como característica de este sistema 
la manera en la cual cada uno de los agentes (instituciones, empresas y 
gobierno que forman el aparato científico y tecnológico) interactúa para 
la creación, la difusión y la utilización del conocimiento. Precisan que el 
concepto es versátil, puesto que aporta para determinar las diferencias o las 
similitudes entre distintos países y regiones (sistema de innovación nacional 
y regional), explicar sus tasas de crecimiento y de innovación, y analizar las 
causas que los distinguen en los diversos campos del conocimiento (siste-
mas tecnológicos) o sectores industriales (sistemas de innovación sectorial).  

Sin embargo, la definición propuesta no refiere si la amplitud del con-
cepto alcanza para considerar un posible sistema de innovación local y el 
concepto no incorpora otras formas de innovación diferentes de los sistemas 
tecnológicos o industriales, pues el enfoque es restrictivo.  
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1.1.2. Tipos de innovación aplicables

El enfoque de los estudios sobre la innovación en el Perú tiene un sesgo 
tecnológico, aunque, como ya se ha puntualizado, la innovación va más 
allá de ese espacio. Por ello, es más útil recurrir a la tipología del Manual 
de Oslo, la que puede aplicarse a cualquier instancia de gobierno, central, 
regional o local; contiene elementos de tecnología o gestión; considera las 
innovaciones sociales; y puede ser incremental o disruptiva. Esta tipifica-
ción, además, está incorporada en el concepto de innovación que utiliza el 
Concytec cuando se refiere a innovación en productos, procesos, servicios 
y organizaciones.  

1.2. Evolución de las políticas de innovación

Sagasti (2003) considera que en el Perú desde la época colonial y durante 
el primer siglo y medio de vida republicana han existido investigación y 
desarrollo tecnológico; más aún, que se puede encontrar innovación desde 
mucho antes pues, por ejemplo, ya Ricardo Palma en sus Tradiciones peruanas 
presentaba algunas iniciativas en su peculiar estilo, como en el caso de su 
tradición «La achirana del Inca».

1.2.1. Del Concytec al Sinacyt

A partir de la década de 1960, el Gobierno central oficializa su interés de 
impulsar la investigación en nuestro país. Sagasti (2003) y Díaz & Kuramoto 
(2010) perfilan la evolución de la investigación en nuestro país desde ese 
momento hasta inicios del siglo XXI. También la evaluación realizada por 
la OECD (2011a y 2011b) ofrece una visión del proceso seguido en los 50 
años previos.

Con base en estos autores, el cuadro 4.1 resume el proceso seguido 
desde la creación del Concytec hasta la instalación del Sinacyt, y señala los 
acontecimientos relevantes en cada década.

En el proceso de las acciones promovidas por el Estado en materia de 
investigación e innovación tecnológica en las décadas pasadas se puede 
apreciar periodos de impulso a la investigación y otros de retroceso, hay 
creación de organismos pero inestabilidad y poco presupuesto para ellos. 



130 Modelo de gestión de la innovación para los gobiernos locales del Perú

Cuadro 4.1. Evolución de la innovación en el Perú, 1960-2012

Década Acontecimientos

1960

La Academia Nacional de Ciencias de EUA y la Academia de Ciencias del Perú 
establecen una colaboración para la creación de un marco institucional y organi-
zativo de la actividad científica que se venía realizando en el país.
Se crea el Consejo Nacional de Investigación (CONI), primera organización del 
gobierno peruano dedicada a promover la ciencia y la tecnología, con un Fondo 
Nacional de Investigación como su organismo operacional; sin embargo, este 
nunca fue creado y los recursos los asumió el propio CONI.  
Se realiza el primer inventario de actividades científicas y tecnológicas.
Se crea un programa sectorial de institutos y de financiamiento de la investiga-
ción, entre ellos el Instituto Científico y Tecnológico Minero del Perú (Incitemi) 
que luego se convirtió en el Ingemmet, el Instituto Tecnológico Pesquero (ITP), 
el Instituto Nacional de Investigación y Capacitación en Telecomunicaciones 
(Inictel) y el Instituto Tecnológico Industrial y de Normas Técnicas (Itintec).

1970

Establecimiento de institutos u organizaciones públicas de investigación e in-
vestigación tecnológica en sectores productivos primordiales: industria, mine-
ría, telecomunicaciones y pesquería.
La inversión en ciencia y tecnología llegó a los US$ 30 millones.

1980

El CONI se convierte en Concytec.
El Concytec reparte sumas pequeñas con fines de investigación, el resultado: 
investigación en provincias y numerosas tesis financiadas.  
En el primer quinquenio el presupuesto para ciencia y tecnología aumentó en 
800 %, aproximadamente, pero una gran parte de este se destinó a planificación 
y funciones administrativas y no a mejorar las organizaciones públicas de inves-
tigación o a promover tecnología e innovación en el sector productivo.  
Hacia finales de la década se reduce el monto dedicado a ciencia y tecnología a 
la mitad, en medio de la crisis asociada con el Fenómeno El Niño, el terrorismo, 
la hiperinflación, la recesión, etc. 

1990

El gasto en ciencia y tecnología (I+D) se redujo drásticamente a US$ 30 millones, 
el mismo de 1970, y hacia 1997 no llegaba ni siquiera a 0.1 % del producto bruto 
interno (PBI).  
Se desmantelan las estaciones experimentales agropecuarias, que se entregaron, 
sin compensación ni exigencia alguna, al sector privado.
Las universidades utilizaron cada vez menos los recursos de los fondos para 
financiar aumentos de salarios y otros costos operacionales.  
En resumen, en este decenio se produjo un empeoramiento de los componentes 
de la oferta y la demanda del sistema peruano de ciencia y tecnología. También 
se dejó de proponer normas sobre esta materia.  
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Década Acontecimientos

2000

Se crean los centros de innovación tecnológica (CITE) para proveer servicios 
tecnológicos y de formación a las pyme o a las asociaciones de productores y 
así llenar un importante vacío en la transferencia de tecnología a los sectores no 
cubiertos por los institutos nacionales de investigación.  
Se incrementan los fondos para la innovación como instrumentos de política de 
innovación. Por ejemplo, el Fondo Nacional de Desarrollo Pesquero (Fondepés) 
y el Programa de Investigación y Extensión Agrícola (PIEA) para la Innovación 
y Competitividad del Agro Peruano (Incagro), al igual que se establecen el Fon-
do para la Innovación, Ciencia y Tecnología (FINCyT) y el Fondo de Investiga-
ción y Desarrollo para la Competitividad (Fidecom).  
El Concytec presenta el Plan Nacional de Emergencia en Apoyo de la Ciencia, 
la Tecnología y la Innovación y, al año siguiente, se aprueba el Plan Nacional de 
Ciencia y Tecnología.
Se aprueba la Ley Orgánica de Gobiernos Regionales, la cual establece como ob-
jetivo del gobierno regional la gestión estratégica de la competitividad regional 
para el logro de la cual, entre otros, promueve un entorno de innovación.  
Se aprueba la Ley Marco de Ciencia, Tecnología e Innovación Tecnológica, que 
crea el Sinacyt en el cual se incorpora por primera vez en un organismo de esa 
naturaleza a los gobiernos regionales y locales. 
Entre 2003 y 2009 se incrementa el gasto público en instituciones públicas li-
gadas a actividades de ciencia, tecnología e innovación hasta en un 66 %, pero 
el Sinacyt solo obtuvo un aumento del 24 % del presupuesto destinado a estas 
instituciones.  
En 2006 se suscribe, con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), un contra-
to de préstamo que da origen al Programa de Ciencia y Tecnología de la PCM 
y al Fondo Nacional de Desarrollo Científico, Tecnológico y de Innovación Tec-
nológica (Fondecyt).
Entre 2004 y 2008 se transfiere el 20 % de los ingresos del impuesto de las so-
ciedades del derecho del canon a los gobiernos regionales, para aumentar la 
capacidad de investigación en universidades regionales públicas y contribuir al 
desarrollo económico de las regiones; sin embargo, solo una parte de esa canti-
dad se utiliza efectivamente para proyectos de investigación y desarrollo.  

2010

La Comisión Económica para América Latina y el Caribe (Cepal) establece una 
relación directa entre innovación y competitividad al proponer que el Sistema 
Nacional de Innovación diseñe programas para el logro de la competitividad 
del país.  
El Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (Ceplán) crea un Comité Mul-
tidisciplinario de Innovación Productiva para la Competitividad Internacional.  
En 2012, el Concytec es adscrito a la PCM luego de muchos años de pertenecer, 
indistintamente, a dicho organismo o al Ministerio de Educación.  

Fuente: Díaz & Kuramoto, 2010; Sagasti, 2003; OECD, 2011a y 2011b; Ceplán, 2012.
Elaboración propia.
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Incluso el término innovación tecnológica se acuña a partir del 2000, antes 
las referencias se relacionan directamente solo con investigación y desa-
rrollo.

1.2.2. Avances y dificultades

En este marco, de acuerdo con la evaluación de la OECD, en las décadas de 
1960 y 1970 el Perú perdió casi enteramente la oportunidad de desarrollar 
una infraestructura sólida de ciencia y tecnología en las instancias que en 
ese momento existían, universidades e institutos públicos de investigación, 
para proyectarse a un ámbito mucho más comprehensivo de los diferentes 
actores de la innovación (del sector público y del sector privado). Menos aún 
se establecieron las bases para promover otros tipos de investigación que 
podían llevar a desarrollar la innovación en el país; pues durante 20 años 
el énfasis estuvo en la creación de organismos pero no en el cumplimiento 
de sus objetivos, ya que en la revisión a la literatura no se ha encontrado 
resultados o logros en ese periodo.  

Complementariamente, Sagasti (2003) afirma que, a lo largo de casi 
50 años, el que invertía y formulaba propuestas de innovación en ciencia 
y tecnología en nuestro país era el sector privado, en especial los sectores 
minería, telecomunicaciones y energía, sobre todo a través de empresas 
extranjeras. Desde el Estado no había mayores iniciativas, por lo que al 
año 2000 la competitividad del país se había reducido sustancialmente. 
Asimismo, entre 1983 y 2003 la gran mayoría de empresas estatales que 
realizaban algún tipo de innovación (I+D) se privatizaron y vendieron a 
empresas extranjeras que, además, importaron su propia tecnología. 

Esta situación es la que explica que no haya referencia alguna a acciones 
en favor de impulsar la innovación en el sector público y, específicamente, 
en los gobiernos locales, pues el énfasis es el impulso y el apoyo a la inno-
vación en el sector privado y en las universidades. La única referencia a la 
formalización de la innovación en el sector público se encuentra en la Ley 
Orgánica de Gobiernos Regionales, en la cual se vislumbra un impulso a 
la innovación, pero circunscrito a la educación.

Los cambios de política económica durante varios ciclos políticos con-
secutivos fueron correlativos al papel y la orientación de las políticas sobre 
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ciencia y tecnología (OECD, 2011a y 2011b). Una prueba de ello es el tránsito 
de ida y vuelta a lo largo de los años del Concytec entre el Ministerio de 
Educación y la PCM, a la par que el impulso o la prioridad a la investiga-
ción, lo que llevó a perder o ganar, indistintamente, recursos, atribuciones 
y jerarquía, como señala Sagasti (2003).

Es más, la Ley Marco de Ciencia, Tecnología e Innovación Tecnológica 
otorga al Concytec el rol rector del Sinacyt, pero «… sus funciones son las de 
un organismo que propone pero no define las políticas de sus miembros, la 
mayoría de las cuales está adscrita a diferentes ministerios» (Montoya, 2010: 
117). Ello porque, si bien el Sinacyt incluyó entre sus miembros aquellas 
instancias de los gobiernos regionales y locales dedicadas a las actividades 
de ciencia, tecnología e innovación tecnológica, en la actualidad este sistema 
no se encuentra articulado ni funciona.

Por otro lado, en el Perú la innovación ha sido sinónimo de innovación 
tecnológica. A escala global, la tercera versión del Manual de Oslo (2005) 
incorpora dos nuevos tipos de innovación: innovaciones de márketing o 
mercadotecnia (promoción, comercialización) e innovaciones organizacio-
nales, además de las de producto y proceso, en un paso que va más allá de 
la innovación tecnológica; pero en nuestro país no se ha dado el salto de 
romper el esquema del concepto tradicional de innovación y avanzar hacia 
otros tipos ya reconocidos internacionalmente.

Se debe añadir que, históricamente, el presupuesto asignado por el 
Estado a investigación, desarrollo e innovación es reducido. El último dato 
confiable que se tiene respecto de la inversión en I+D es el proporcionado 
para 2004 por el Instituto de Estadística de la Organización de las Naciones 
Unidas para la Educación, la Ciencia y la Cultura (Unesco por su sigla en 
inglés) según el cual, a esa fecha, el país estaba entre aquellos con menor 
asignación de recursos por ese concepto, con solo 0.1 % del PBI. No existen 
datos certeros para años posteriores, aunque algunos estudios y artículos 
mantienen dicha cifra hasta el presente.

De la revisión hecha se puede afirmar sobre la innovación en el sector 
público peruano que este no cuenta con instituciones calificadas y dedicadas 
a promover la innovación en todos sus ámbitos (central, regional, local) y 
todos sus tipos (producto, proceso, mercadotecnia y organización); que la 
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innovación en el sector privado ha recibido un impulso sostenido desde el 
Estado, superior en comparación con el sector público; que las instituciones 
que impulsan la innovación son débiles y sujetas a las decisiones políticas, 
lo que impide la sostenibilidad de las propuestas innovadoras; que si bien 
está formalizado un sistema nacional de innovación, este no se encuentra 
articulado ni funcionando; que las normas restringen el acceso del sector 
público a la innovación; y que los fondos que promueven la innovación 
no se dirigen a apoyar la innovación en el sector público, menos aún en 
los gobiernos locales.  

En años recientes ha habido intentos por impulsar la innovación en el 
Perú. El primero de ellos a través de la ya citada evaluación de la OECD 
a la política de innovación; y el segundo del Instituto Peruano de Ad-
ministración de Empresas (IPAE) que realizó su 49.ª Conferencia Anual 
de Ejecutivos (CADE), de 2011, bajo el lema «Innovación: aceleremos la 
transformación del Perú». En ambos casos se concluyó que se necesitaba 
impulsar la innovación en el país para lograr la competitividad y el creci-
miento a escala global. 

 
El 2012 volvió a ponerse en discusión el desarrollo de la innovación en el 

Perú.  Luego de considerar la improcedencia de la creación de un Ministerio 
de Ciencia y Tecnología, nuevamente se adscribió el Concytec a la PCM, 
y se reafirmó la voluntad política de asignar recursos para innovación. Se 
deberá entonces evaluar a futuro la formalización y la puesta en marcha 
de estos anuncios en beneficio del país. Pero en este nuevo impulso que 
se vislumbra para la innovación tampoco se ha considerado el apoyo a 
la innovación en el sector público y, en especial, en los gobiernos locales.  

1.3. Actores de la innovación 

Son actores de la innovación aquellos que desarrollan las iniciativas inno-
vadoras tanto en el sector privado como en el público. Son también actores 
de la innovación, en su calidad de promotores, las organizaciones y los 
institutos, entre otros.

Para Díaz y Kuramoto (2011) hay dos grandes actores de la innovación: 
el sector empresarial privado y los institutos de investigación, en su mayoría 
públicos. Las empresas son las que realizan mayor número de actividades 
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innovadoras en ciencia y tecnología, aunque prefieren aquellas de innovación 
de procesos y organización. También lo hacen los institutos de investigación 
creados durante la década de 1970 en un intento por establecer  un marco 
institucional para la investigación científica y tecnológica en el Perú.  

Otros actores de la innovación en el Perú son aquellas entidades que 
forman el sistema de innovación: los organismos gubernamentales ge-
neradores de política y los organismos reguladores. Los primeros son el 
Concytec, el Consejo Nacional de Competitividad (CNC), los ministerios y 
los gobiernos regionales. Los segundos son el Instituto Nacional de Defensa 
de la Competencia y de la Protección de la Propiedad Intelectual (Indecopi), 
el Servicio Nacional de Sanidad Agraria (Senasa), el Servicio Nacional de 
Áreas Naturales Protegidas por el Estado (Sernanp) y la Dirección General 
de Salud Ambiental (Digesa) (Díaz y Kuramoto, 2011).  

El CNC es un ente de articulación intersectorial en materia de compe-
titividad, creado mediante el Decreto Supremo 024-2002-PCM y adscrito 
al MEF, que busca lograr mejoras significativas en el ámbito de la compe-
titividad en el corto, el mediano y el largo plazo, en coordinación con el 
Gobierno central, los gobiernos regionales y locales, el sector privado y 
el sector académico. Así, al inicio de 2012, aprobó la Agenda de Compe-
titividad 2012-2013, con el objetivo de generar un marco que promueva 
el aumento sostenido de la productividad de las empresas y lograr un 
Estado eficiente al servicio de todos los ciudadanos. Para ello, priorizó 60 
metas en siete líneas estratégicas: ciencia, tecnología e innovación; desa-
rrollo empresarial, calidad y educación productiva; internacionalización; 
infraestructura; tecnología de información y comunicaciones; facilitación 
de negocios; y ambiente.

En el primer punto, ciencia, tecnología e innovación, la agenda propone 
contar con un sistema fortalecido en esas tres áreas, con suficientes recur-
sos, aumento de la masa crítica de investigadores, implementación de un 
sistema de becas, reingeniería y mejoramiento de los CITE, articulación 
entre universidad y empresas, y fortalecimiento del sistema de propiedad 
intelectual en el país, entre otros. La agenda precisa:

Los retos que debemos afrontar para lograr el desarrollo y posterior forta-
lecimiento del sistema de ciencia, tecnología e innovación se fundamentan 
en dos aspectos. El primero está relacionado a los incentivos bajo los cuales 
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se trabaja y se deben establecer para impulsar el crecimiento de la inves-
tigación e innovación. El segundo, tiene que ver con el diseño e im-                 
plementación de instrumentos y herramientas adecuadas para que el 
sistema funcione, en donde la provisión de información es básica para 
plantear políticas y medir los avances de su implementación (CNC, 
2012).

Por otro lado, en los ministerios, como representantes del Gobierno 
central, más allá de considerar a la innovación en algunos planes es-
tratégicos u operativos institucionales, con énfasis en la adquisición de 
tecnología, no se ha encontrado una mayor participación ni aporte a la 
innovación en el país.  

Fuera de esto, el sistema de innovación llega únicamente hasta los go-
biernos regionales, pues la ley no considera como actores de la innovación 
a los gobiernos locales, los cuales mantienen un papel incipiente en los 
temas de innovación. Solo se identifica a los gobiernos regionales como 
organismos generadores de políticas de ciencia, tecnología e investigación; 
mientras que los gobiernos locales carecen de un marco normativo que 
disponga la obligatoriedad de desarrollar la innovación en sus jurisdic-
ciones, no obstante que por intermedio de su máxima autoridad política y 
administrativa tienen la capacidad de dictar sus propias políticas locales, 
las cuales serían cumplidas a cabalidad por sus funcionarios para bien 
general de la ciudadanía.

Además de los ya mencionados, el Ceplán, organismo público adscri-
to a la PCM, encargado de conducir el sistema nacional de planeamiento 
estratégico para el mejoramiento de la calidad de vida de la población y el 
desarrollo sostenible del país, es un agente adicional de innovación. Con 
este fin, entre 2010 y 2011, formó varios comités multidisciplinarios, uno 
de los cuales tuvo como tema «Innovación productiva para la competiti-
vidad internacional». De acuerdo con las actas de su portal institucional, 
ese comité realizó sesiones durante dos años con asistencia de consultores 
y especialistas, quienes discutieron sobre la evolución de la innovación 
tecnológica en el país, formularon críticas al sistema de innovación tec-
nológica y plantearon la necesidad de organizar y articular el sistema de 
ciencia, tecnología e innovación, la obtención de patentes, identificar las 
actividades prioritarias para la innovación y revisar el Plan Nacional de 
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Competitividad Nacional. También se planteó la urgencia de establecer 
políticas nacionales para superar los problemas que impiden la promoción 
de la innovación en nuestro país (Ceplán, 2010 y 2012).

Se desconoce los resultados de estas discusiones, lo que es claro es 
que, no obstante que apuntaban a la necesidad de crear un Ministerio de 
Ciencia, Tecnología e Innovación, en 2012 el Gobierno central decidió no 
hacerlo y, por el contrario, fortalecer al Concytec con mayores recursos para 
su labor. Se discute aún la creación de la carrera de investigador científico 
y tecnológico.

En conclusión, el único tipo de innovación que se ha impulsado en el 
país es la innovación tecnológica.

1.4. Instrumentos para la innovación

Si bien es cierto que la innovación se ha desarrollado históricamente con 
los propios recursos de los actores, en la actualidad algunos tienen la po-
sibilidad de acceder a ciertos instrumentos para la innovación facilitados 
por el Estado (cuadro 4.2).

Los fondos y los centros que promueven la innovación están directa-
mente orientados a financiar proyectos del sector privado, pues su objetivo 
es promover la innovación en el sector. Existe muy poca inversión en el 
sector público, centrada en algunos casos en las universidades y los insti-
tutos de investigación (organismos públicos especializados u organismos 
públicos ejecutores) siempre que desarrollen proyectos de innovación junto 
con el sector privado. Los gobiernos regionales y locales no participan como 
beneficiarios de estos fondos.  

1.5. Factores que influyen en el surgimiento de la innovación

La evolución de la innovación en el Perú se explica por la existencia de 
diversos factores que han promovido o limitado su surgimiento y, con 
la participación de diversos actores, la han llevado a su estado actual. Se 
considera que los factores que promueven o limitan el desarrollo de la 
innovación en el Perú son de tres tipos:
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Cuadro 4.2. Instrumentos para la innovación en el Perú

Instrumento Programa Objetivos / servicios

Fondos de 
ciencia, 
tecnología e 
investigación

Fondo Nacional de 
Desarrollo de Ciencia, 

Tecnología e Investigación
(Fondecyt)

Financia la investigación científica y tec-
nológica a través de programas como 
concursos de investigación e innovación, 
otorgamiento de becas de posgrado en 
universidades nacionales y subvención de 
publicaciones, entre otros.

Programa de Investigación 
y Extensión Agrícola 

(PIEA) para la Innovación 
y Competitividad del 

Agro Peruano (Incagro) 
(absorbido en 2010 por 

el INIA)

Tuvo dos fondos concursables: Fondo de 
Tecnología Agraria, que cofinanciaba pro-
yectos de servicios de extensión e investiga-
ción adaptativa; y Fondo para el Desarrollo 
de Servicios Estratégicos que, cofinanciaba 
subproyectos de investigación básica y apli-
cada y de capacitación por competencias.

Programa de Ciencia 
y Tecnología (Fincyt)

Sus líneas de financiamiento son: proyec-
tos de innovación tecnológica de empresas; 
proyectos de investigación y desarrollo 
tecnológico en universidades y centros de 
investigación; fortalecimiento de capacida-
des en ciencia y tecnología; y proyectos de 
fortalecimiento y articulación del sistema 
nacional de innovación.

Innóvate Perú-Fidecom

Financia dos tipos de proyectos: de inno-
vación productiva en procesos, productos 
o servicios; y de transferencia de conoci-
mientos sobre capacitación y desarrollo de 
capacidades productivas y gestión empre-
sarial para los trabajadores y los gestores 
de empresas.

Centros de 
Innovación 
Tecnológica 
(CITE)

CITE públicos 
y privados

(14 en total, la mayoría 
privados)

Conectan a las empresas con los diferen-
tes actores del sistema de innovación de 
una cadena de producción. Actúan como 
agentes de transferencia tecnológica con 
los objetivos de crear un ambiente propicio 
para la exportación y el consumo nacional, 
realizar investigación y desarrollo para me-
jorar la productividad, monitorear y hacer 
prospectiva tecnológica.

Otras 
actividades 
promotoras de 
innovación

Compras a MYPErú
Productos Bandera

Se crearon para un fin distinto al de la pro-
moción de la innovación; sin embargo, en 
su ejecución propician buenas prácticas en 
las empresas, transferencia de tecnología y 
productos de mejor calidad.

Fuente: Díaz & Kuramoto, 2011.
Elaboración propia
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•	 El factor político, porque el desarrollo de la innovación depende de 
la voluntad y la coyuntura política de cada momento histórico. Por 
ejemplo, el rol del Concytec y su camino entre el sector educación y 
la PCM.

•	 El factor humano, pues para innovar se requiere personal organiza-
do, motivado y calificado para impulsar o proponer iniciativas de 
innovación.

•	 El factor económico, que determina el grado de complejidad y la 
posibilidad de diseñar y realizar innovación en el Perú.  

Cuando se trata sobre innovación en el Perú, la literatura se enfoca en 
el sector privado, sin embargo, se recogen sus hallazgos pues se puede 
identificar algunos elementos de la innovación aplicables al sector público, 
específicamente a los gobiernos locales.

1.5.1. Factores que promueven la innovación 

Como parte del trabajo desarrollado por el Comité Multidisciplinario 
Innovación Productiva para la Competitividad Internacional, promovido 
por el Ceplán, se analizaron posibles factores que promovían el desarrollo 
de la innovación en el Perú. Aunque el enfoque era netamente científico y 
tecnológico, los factores encontrados resultan aplicables a otros espacios.

Entre esos factores, la especialista Mercedes Carazo, en el tercer informe 
del citado comité multidisciplinario (Ceplán, 2012) identifica los siguientes:

•	 Estabilidad económica e institucional y marco regulatorio promotor.
•	 Alianzas y concertación pública, privada-Estado, empresas, uni-

versidades, sindicatos y sociedad civil.
•	 Sinergia, donde puede haber diferentes liderazgos; políticas activas 

de promoción e instrumentos con recursos asignados; y centros               
de transferencia tecnológica especializados en promover la inno-
vación.

•	 Educación con enfoque de mercado orientada a la formación de 
emprendedores, y existencia de fondos concursables para facilitar 
el financiamiento de la innovación.

•	 Marco normativo público que crea un entorno favorable a la inno-
vación, la propiedad intelectual y el desarrollo de capacidades.
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•	 Normalización y sistemas de calidad con respaldo de redes y labo-
ratorios acreditados que evalúen su conformidad con normas téc-
nicas internacionales.

•	 Asignación de recursos en I+D basados en indicadores por resultados.

Como se puede apreciar, son necesarios para que la innovación pueda 
surgir, se implante y desarrolle: el factor político, a través de un marco 
regulatorio que parta de una decisión política de impulso a la innovación; 
el factor humano, que tiene que ver con alianzas entre los actores de la 
innovación; y el factor económico, que se relaciona con la asignación de 
recursos.

Con igual sentido, la OECD ha señalado que el desarrollo de la inno-
vación depende de factores que promuevan la generación, la adquisición, 
la difusión y la aplicación de conocimientos y tecnologías, dentro de los 
cuales se encuentran:

•	 Parámetros institucionales y de gobernanza con los que se viabili-
cen políticas públicas y se limite la duplicidad en los programas de 
apoyo.

•	 Condiciones favorables para el desempeño de instituciones de in-
vestigación pública y transferencia de tecnología.

•	 Ausencia de restricciones legales o regulatorias que afecten negati-
vamente el uso de recursos públicos (promover la inversión priva-
da en ciencia y tecnología).

•	 Políticas que generen un círculo virtuoso de oferta y demanda en el 
desarrollo de capacidades de ciencia y tecnología.

•	 Instrumentos de apoyo e incentivos públicos que subsanen fallas 
de mercado o fallas sistémicas.

Ambos enfoques consideran que el sector público, a diferencia del 
privado, tiene como característica principal la normalización y el control, 
razón por la cual se presenta como primer factor un marco regulatorio 
habilitante y promotor de la innovación. También, coinciden en señalar 
que la determinación de políticas y el marco regulatorio favorable se     
requieren para permitir la innovación en el país, tanto como los incentivos 
a los innovadores. Al haberse planteado ambos factores en el marco de      
la evaluación a la situación general de la innovación, se pueden aplicar a       
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cualquier espacio fuera del tecnológico y a cualquier instancia de go-
bierno.

Sin embargo, el enfoque y la orientación desde el sector público hacia 
la innovación se orienta a promover la innovación en el sector privado; 
aunque los factores aquí presentados pueden resultar aplicables también 
al sector público.

Finalmente, y con igual importancia, Álvarez Falcón (2009) propone 
como un factor que promueve la innovación el liderazgo, el cual, al actuar 
junto con las políticas, las regulaciones y los recursos, garantiza el éxito 
sostenible del esfuerzo innovador de un país. Además, este liderazgo, en 
el caso del sector público, va más allá del liderazgo político o regulado por 
las normas pues el concepto de líder es de aquel que impulsa la innovación 
y este liderazgo, si bien se concibe desde el sector privado o empresarial, 
también resulta aplicable al sector público en todas sus instancias.

1.5.2. Factores que limitan la innovación

Un factor que limita el desarrollo de la innovación en el sector público 
peruano es la perspectiva restringida, esto es, que el enfoque y el impulso 
de la innovación se han dirigido principalmente hacia las empresas. Y así 
se ha escrito. Ni las universidades ni los institutos de investigación y, me-
nos aún, los gobiernos regionales y locales han experimentado el apoyo 
que recibe el sector privado. Y esa es una gran limitación para la implan-
tación y el desarrollo de la innovación en el Perú. Es cierto que en 2006 se 
aprobó un Plan Nacional Estratégico de Ciencia, Tecnología e Innovación 
para la Competitividad y el Desarrollo Humano 2006-2021 (Ministerio de 
Educación, 2006), sin embargo, su enfoque es básicamente la promoción 
de la innovación en el sector privado, en especial en las empresas.

Otro de los factores principales que limitan el desarrollo de la inno-
vación es el espacio en el cual se ha desarrollado históricamente esta: el 
tecnológico. Esto se refleja por que en la actualidad el único órgano reco-
nocido como rector en materia de innovación tecnológica es el Concytec. 
Sin embargo, la innovación va más allá del aspecto tecnológico, y existen 
otros tipos de innovación cuyo desarrollo no se ha  promovido en el Perú 
y cuyas experiencias, en el sector público específicamente, no han sido 
debidamente estudiadas hasta la fecha.
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Para algunos autores, un factor adicional que limita la innovación en el 
Perú se relaciona con la asignación de recursos, los cuales son casi indispen-
sables bajo un enfoque de innovación tecnológica. En opinión de la OECD, 
los recursos públicos y privados destinados a investigación y desarrollo 
(I+D) y a infraestructura de C+T (inversión en activos para la innovación) 
resultan insuficientes. Este rasgo y la débil articulación del sistema de in-
novación son indicadores de las limitaciones de la innovación peruana, lo 
que además genera que las instituciones involucradas que hacen innovación 
trabajen bajo metas individuales únicamente.

A ello se suma el que, como señala Sagasti (2003), a pesar de lo plasmado 
en el Acuerdo Nacional sobre innovación, también tecnológica, esto no se 
ha traducido en compromisos políticos efectivos y compartidos entre todos 
los espacios de innovación. Además, es una limitación para la innovación en 
nuestro país la falta de especialistas en temas de sistemas de innovación y 
campos afines, pues el personal con conocimiento especializado que pueda 
crear y consolidar un sistema de innovación tecnológica es muy escaso. 
Esta situación tiene mayor relevancia en los gobiernos locales en los que la 
capacitación está orientada básicamente al cumplimiento de las funciones 
y las metas trazadas, que no incluyen temas de innovación.  

Por otro lado, los instrumentos que existen en materia de innovación, y 
los actores a cargo de las propuestas innovadoras, no tienen un mecanismo 
que los articule. Tampoco existen formas de medición de la innovación en 
el Perú, lo que básicamente obedece a que la innovación como tal no ha 
sido una prioridad y esa sí ha sido una limitación importante.  

La propia legislación resulta, en algunos casos, una limitación para la 
innovación. La OECD destaca que existen impedimentos legales que limitan 
la innovación; entre otros, la legislación laboral aplicable a los funcionarios 
restringe la participación de los investigadores de universidades públicas en 
proyectos con otras instituciones, debido al impedimento de recibir pagos 
por servicios prestados a otra institución mientras pertenecen a la planilla 
universitaria; la rigidez de la legislación laboral y la falta de autonomía en 
la administración de personal en los institutos públicos de investigación 
dificultan la rotación de personal, por lo que se necesita contratar al per-
sonal de mayor calificación bajo la modalidad de trabajadores temporales, 
a través del contrato administrativo de servicios (CAS) aplicado al sector 



143Políticas y experiencias de innovación en el Perú

público; y los procedimientos del Sistema Nacional de Inversión Pública 
(SNIP) se concibieron para aplicarse a la inversión física, por lo que ha 
sido complicado aplicar estos criterios a la I+D y a la inversión intangible 
asociada con la innovación.

  
Tampoco la legislación considera la innovación que se lleva a cabo en 

el espacio público en todas las instancias de gobierno, si no únicamente 
en la escala regional en la cual la Ley Orgánica de Gobiernos Regionales 
ha incorporado la innovación por primera vez. Sin embargo, no existe a la 
fecha una evaluación del impacto de esa norma en el espacio regional y los 
gobiernos locales carecen de una norma similar.  

Además, en el sector público las acciones de los funcionarios se revisan 
debido a la responsabilidad que acarrea el servicio público que brindan. 
Lo que, si bien permite al Estado un control estricto de la actuación de los 
funcionarios, lo que resguarda el interés público, también genera resistencia 
en el funcionario a llevar sus acciones más allá de la norma. Este es un factor 
que limita la innovación al impedir que los funcionarios exploten toda su 
capacidad, pues se limitan a cumplir sus funciones. Lo que se agrava en 
los gobiernos locales que carecen de una norma que habilite o establezca 
como objetivos o funciones asignadas las relacionadas con la innovación. 
Sin embargo, el límite para la innovación en el sector público y en el pri-
vado es la legalidad, lo que es una premisa de observancia obligatoria que 
en el sector público tiene más relevancia por la responsabilidad intrínseca 
al funcionario.

1.6. Motivación y experiencias de innovación  

Una característica del innovador es que debe ser creativo y encontrarse 
motivado.  La motivación puede ser intrínseca o extrínseca y las dos for-
mas se presentan en el funcionario y lo pueden llevar a formular propues-                 
tas de innovación. Asimismo, los incentivos son parte de las motivaciones 
extrínsecas, una de los cuales puede ser el reconocimiento público de la 
iniciativa innovadora a través de premios o concursos; además, en nuestro 
caso las únicas fuentes de experiencias de innovación las constituyen los 
concursos sobre creatividad o buenas prácticas, que otorga el sector privado 
(empresas y organizaciones no gubernamentales, entre otros).  



144 Modelo de gestión de la innovación para los gobiernos locales del Perú

Dos son las actividades vigentes más importantes hoy en día: el concur-
so Creatividad Empresarial y el premio Buenas Prácticas de Gestión Pública. 
La primera la organizan la Universidad Peruana de Ciencias Aplicadas 
(UPC), el diario El Comercio, RPP Noticias y Canal N que, en su versión 
2012, cumplió 17 años, con el objetivo de premiar los aportes más notables 
de creatividad en la empresa con un impacto significativo en beneficio de 
consumidores y usuarios y en la empresa misma; los ganadores reciben la 
estatuilla de Creatividad Empresarial. La segunda actividad es una compe-
tencia anual impulsada desde el 2005 por la organización no gubernamental 
Ciudadanos al Día (CAD), con el apoyo de la Defensoría del Pueblo, con el 
objetivo de premiar experiencias exitosas de buenas prácticas en el sector 
público, orientadas a brindar mejores servicios a la ciudadanía. 

1.7. Gestión de la innovación 

Tratar de gestión de la innovación es identificar la manera como se diseñan, 
organizan y ponen en marcha las propuestas innovadoras. En ese contexto, 
el Perú cuenta con dos normas técnicas:

•	 Norma Técnica Peruana 2009-NTP 732.002: Requisitos del Sistema 
de Gestión de la I+D+i. 

•	 Norma Técnica Peruana 2011-NTP 732.003: Gestión de la I+d+i.
  
La segunda norma, que desarrolla un modelo de innovación tecnoló-

gica para el país, fue elaborada a partir de la experiencia de gestión de la 
I+D+i de profesionales y organizaciones relevantes en este ámbito. El eje 
alrededor del cual gira es que «… la innovación tecnológica que se realiza 
en un país constituye un factor crítico para determinar su crecimiento 
económico, los niveles de bienestar y su competitividad a nivel global» 
(Norma Técnica Peruana 2011-NTP 732.003: iv). La norma no desarrolla 
otras formas de innovación; sin embargo, en el ámbito de la innovación 
tecnológica se ha formulado de manera tal que pueda aplicarse a cualquier 
organización, con independencia de su tamaño o del sector económico en 
que realice su actividad.

Los principales modelos de innovación que coexisten en la actualidad 
dependen de los tipos de innovación y la realidad de cada sector. Uno de 
esos modelos es el de Kline, con base en el cual la norma técnica peruana 
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afronta la complejidad y la incertidumbre que implica un proceso de I+D+i 
y la relación entre innovación y desarrollo, aunque asumiendo que dicho 
modelo «… es un esquema general que sirve de referencia a cualquier or-
ganización, sin importar el tamaño de esta, para definir o establecer su 
propio proceso de I+D+i» (Norma Técnica Peruana 2011, NTP 732.003, 
2011: vii).

2. La innovación en los gobiernos locales en el Perú

En el Perú, existen muy pocos estudios sobre la innovación en gobiernos 
locales. En este contexto, se revisarán brevemente la práctica de promoción 
de la innovación y las experiencias de innovación en gobiernos locales en 
el país.

	
2.1. La práctica de promoción de la innovación

La OECD, en su evaluación de la innovación en el Perú, realiza un análisis 
del entorno y los factores que la han limitado y ensaya una explicación. 
En primer lugar, reconoce el crecimiento económico del Perú basado en 
políticas macroeconómicas sanas, reformas estructurales dirigidas a mejorar 
el funcionamiento del mercado y la apertura al comercio internacional y 
la inversión extranjera. Al mismo tiempo, enfatiza en el hecho que, a pesar 
del crecimiento, el país sigue rezagado en comparación con los demás 
países latinoamericanos en materia de ingreso per cápita e inversión en 
capital humano y conocimiento, y se mantiene la preferencia por el uso de 
tecnología importada en desmedro del desarrollo de capacidades propias 
de innovación (OECD, 2011b).

En ese marco, si bien la carencia de estudios sobre la innovación en los 
gobiernos locales limita las fuentes, ello no significa que en los gobiernos 
locales no haya innovación; por el contrario, hay muchas propuestas inno-
vadoras, únicamente que estas no han sido objeto de estudio por los autores 
nacionales. En el ámbito internacional, algunos países latinoamericanos 
recogen experiencias de innovación en gobiernos locales del Perú.

Una de las pocas fuentes útiles para acercarse al tema de la innovación 
son los premios y los concursos que sobre innovación existen en el país. 
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Como se ha indicado, dos son los premios más representativos y que han 
significado un reconocimiento a propuestas innovadoras surgidas al inte-
rior de los gobiernos locales, algunas de las cuales se presentan a modo de 
ejemplo: el concurso Creatividad Empresarial y el premio Buenas Prácticas 
de Gestión Pública.

2.1.1. Concurso Creatividad Empresarial

Según los organizadores de este concurso:

… podemos sentirnos orgullosos de haber iniciado el camino hacia el de-
sarrollo de una cultura de la innovación en el interior de las empresas. 
Ahora el país sabe que la creatividad permite crecer y competir, así como 
permanecer en el tiempo (Creatividad Empresarial, 2012).

Si bien el concurso está orientado a premiar las mejores propuestas 
desarrolladas por el sector privado y, en algunos casos, por empresas del 
Estado, de la revisión llevada a cabo a los diferentes ganadores a lo largo 
de los años se puede verificar que a partir del 2000 se reciben propuestas de 
gobiernos locales en las diferentes categorías, muchas de las cuales resultan 
finalmente ganadoras. Se logra así cubrir un vacío existente que es el nulo 
reconocimiento a la creatividad en el Perú.  

En ese orden, al recibir candidaturas del sector público y específica-
mente de los gobiernos locales, se abre un espacio de motivación para la 
innovación desde las municipalidades y en favor del ciudadano, tanto 
que, desde el 2008, por lo menos un gobierno local resulta ganador en su 
categoría (cuadro 4.3).

2.1.2. Premio Buenas Prácticas de Gestión Pública

Para los organizadores de este premio, una buena práctica es una activi-
dad o un proceso que ha producido resultados destacados en el manejo de 
una organización y que puede ser replicada en otras organizaciones para 
mejorar la efectividad, la eficiencia y la innovación de estas en beneficio 
de su público objetivo:  

Con este premio se busca generar ejemplos de buenas prácticas de servi-
cio a la ciudadanía que, al ser reconocidas públicamente, se mantengan y 
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Cuadro 4.3. Gobiernos locales ganadores del concurso Creatividad Empresarial, 
2008-2011

Concurso 2008

Categoría Ganador Iniciativa Objetivo / Descripción

Gestión Pública 
Regional y Local

Municipalidad
de San Miguel

Si me tocas, 
yo te acuso

Prevenir el abuso sexual en 
menores, con una estrategia 
educativa que refuerza su 
autoestima como mecanismo 
de protección.

Concurso 2009

Categoría Ganador Iniciativa Objetivo / Descripción

Gestión Pública 
Regional y Local

Municipalidad
de San Borja

Sistema de 
Contenedores 
Subterráneos 

Easy

Sustituir el acopio de la basura 
en la vía pública por un conte-
nedor subterráneo.

Cultura, Recreación
y Turismo

Municipalidad
de San Borja

¡Muévete San 
Borja, muévete 
por tu salud!

Estrategia efectiva de promo-
ción que transforma el distrito 
en un área de recreación y 
deporte.

Concurso 2010

Categoría Ganador Iniciativa Objetivo / Descripción

Gestión Pública 
Regional y Local

Municipalidad 
Metropolitana

de Lima

Área comercial 
de la Estación 

Central

Crear un espacio comercial 
moderno y de primer nivel en 
la Estación Central del Sistema 
Metropolitano de Transporte.

Salud e Higiene / 
Premio Especial 
Kimberly-Clark

Municipalidad
de San Borja

Preventorio 
Municipal-Vida 

Saludable

Promover la salud preventiva 
a través de un servicio gratuito 
en beneficio de los vecinos.

Concurso 2011

Categoría Ganador Iniciativa Objetivo / Descripción

Gestión Pública 
Regional y Local

Municipalidad
de La Molina

Carril 
reversible

Aplicar una solución sencilla 
y de alto impacto para racio-
nalizar el flujo vehicular del 
distrito.

Fuente: Creatividad Empresarial, 2013.

mejoren, y que, a su vez, sirvan como aliciente para impulsar y promover 
un mejor desempeño por parte de las instituciones estatales, sentando así 
un referente de acción y práctica correcta (<www.ciudadanosaldia.org>).

Este premio, por un lado, es un incentivo para los funcionarios, moti-
vándolos a seguir proponiendo iniciativas innovadoras, y, al mismo tiempo, 
cumple el objetivo de generar la demanda de los ciudadanos por servicios 
de excelencia en el Estado.  
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Se debe precisar que se llamó originalmente Buenas Prácticas Guber-
namentales y, más adelante, Buenas Prácticas de Gestión Pública, dada 
la evolución del concepto en el marco de la NGP. Por otro lado, si bien se 
ha señalado que una buena práctica no es una innovación, muchas de las 
propuestas presentadas y ganadoras califican como tal, de acuerdo con la 
definición adoptada. Asimismo, en años anteriores la organización no usaba 
el concepto de innovación como elemento concomitante en las propuestas 
presentadas; recién desde 2009 se le menciona como resultado del elemento 
motivador del premio.  

Es destacable que, desde hace varios años, muchas de las propuestas 
ganadoras tienen su origen en los gobiernos locales (cuadro 4.4).

Cuadro 4.4. Gobiernos locales ganadores del premio Buenas Prácticas de Gestión 
Pública, 2008-2012

Premio 2008

Categoría Ganador Iniciativa Descripción 

Educación

Municipalidad 
Distrital

de Puente 
Piedra

Fondo de Becas 
Municipales

Proyecto de Fondo de Becas 
Municipales para brindar acceso a 
la educación superior a los alumnos 
con las mejores calificaciones en 
secundaria del distrito.

Premio 2009

Categoría Ganador Iniciativa Descripción 

Promoción de 
la Cultura e 
Identidad

Municipalidad 
Distrital

de La Victoria

Ten en Cuento a 
La Victoria

Concurso narrativo inspirado en  
hechos, costumbres, tradiciones y 
personajes locales. 
Pretende devolver a la comunidad y 
a la población en general la identidad 
de un distrito emprendedor.

Seguridad Vial 
y Transporte 
Sostenible

Municipalidad 
Distrital

de Miraflores

Promoción de 
la Educación en 
Seguridad Vial y 

Ordenamiento del 
Transporte en el 

Distrito
de Miraflores

Ordenamiento del transporte 
mediante una estrategia integral que 
ha permitido combatir la informalidad 
en el servicio de transporte 
público, ordenar los paraderos y la 
circulación vehicular en importantes 
vías, y disminuir los índices de 
contaminación sonora y ambiental.
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Premio 2010

Categoría Ganador Iniciativa Descripción

Seguridad 
Ciudadana

Municipalidad 
Distrital

de San Martín 
de Porres

Programa Habla 
Choche

Recuperación de niños y jóvenes 
inmersos en pandillas y barras bravas 
para reintegrarlos a la sociedad a 
través de la capacitación laboral y el 
fortalecimiento familiar.

Premio 2011

Categoría Ganador Iniciativa Descripción

Seguridad Vial 
y Transporte 
Sostenible

Municipalidad 
Distrital

de La Molina

Plan Piloto de 
Carril Reversible 

en el cerro 
Centinela

Facilita el ingreso y la salida por esa 
zona del distrito, acción que se suma 
a los trabajos realizados para dar 
mayor fluidez al tránsito vehicular en 
horas críticas y contribuye a mejorar la 
calidad del aire en el distrito.

Premio 2012

Categoría Ganador Iniciativa Descripción

Servicio de 
Atención al 
Ciudadano

Municipalidad 
Distrital

de Santiago               
de Surco

Servicio Tributario 
Delivery

Permite el cumplimiento de las 
obligaciones y brinda asesoría 
tributaria, así como inscripciones, 
movimientos y pagos tributarios en 
los domicilios de los vecinos que lo 
requieran.

Inclusión 
Social

Municipalidad 
Distrital

de Miraflores

Miraflores 
Inclusiva y 
Accesible

Atiende los derechos de los 
grupos vulnerables: personas con 
discapacidad, adultos mayores, 
mujeres gestantes, niños y niñas y, en 
general, todo aquel que se encuentre 
en una condición de vulnerabilidad.

Incidencia 
Pública

Municipalidad 
Metropolitana 

de Lima

Expo Movilidad 
Sostenible de Lima

Promueve una ciudad menos 
contaminada, asimismo, pretende 
ser un espacio de difusión para la 
movilidad y el transporte limpio.

Gestión 
Ambiental 
Efectiva

Municipalidad 
Distrital

de Miraflores

Programa de 
Segregación en la 

Fuente ‘Basura que 
No es Basura’

Fomenta una cultura de compromiso 
ambiental en la cual los vecinos 
separen sus residuos reciclables 
(papel, cartón, tetrapack, vidrio y 
plástico) del resto de residuos, para 
que los entreguen posteriormente 
a recicladores formalizados que los 
venderán a empresas encargadas de 
transformar los desechos en nuevos 
productos.

Fuente: Miraflores, 2013;  portales institucionales de CAD (<www.ciudadanosaldia.org>), y de las 
municipalidades distritales de Puente Piedra, La Victoria, Miraflores y San Martín de Porres.
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En ese marco es necesario apuntar que, si bien la 49.ª CADE tuvo como 
tema la innovación, el respaldo político y el impacto social en materia de 
reflexión y discusión fue menor que en años anteriores; entre otras razones 
porque su realización tuvo como correlato los conflictos sociales en auge 
en ese momento. El balance para los ponentes extranjeros fue que inclusive 
en un entorno adverso era posible caminar hacia la competitividad a partir 
de la gestión del conocimiento, aunque la realidad mostraba temas previos 
por resolver en el país. De acuerdo con lo expuesto:

La descentralización está aún en una etapa incipiente, por ello la mayor 
parte de los esfuerzos se concentran en cuestiones políticas y administra-
tivas. A nivel de regiones, las iniciativas parten de programas centraliza-
dos que consiguen resultados limitados (IPAE, 2012: 33).

Esta situación impide el desarrollo de la innovación y sus variantes; 
por ejemplo, clústers.

2.2. Experiencias de innovación en los gobiernos locales

Como ejemplos de experiencias innovadoras en el ámbito de los gobiernos 
locales se considerarán aquellas premiadas en los dos certámenes citados.

En el caso de Creatividad Empresarial, si bien no todas las propuestas 
ganadoras pueden calificar como innovación, se destacan dos de la Muni-
cipalidad de San Borja. 

La primera, de corte tecnológico, es el Sistema de Contenedores Subte-
rráneos Easy, ganadora en 2009. Este sistema consiste en la instalación de 
contenedores de residuos sólidos que son cubos de acero galvanizado de 
gran capacidad, ocultos en el subsuelo, que aparecen en la superficie como 
un basurero convencional, donde se pueden depositar los residuos sólidos 
en cualquier momento. Su contenido se recoge a través de camiones reco-
lectores que cuentan con un brazo mecánico que levanta el contenedor para 
vaciarlo directamente en el camión y luego lo devuelve a su lugar. Si bien 
en la actualidad existen otros gobiernos locales que han adoptado este 
sistema, fue la Municipalidad de San Borja la primera en identificar la 
necesidad, diseñar y poner en práctica este servicio. Esta una propuesta 
innovadora pues la idea se generó y desarrolló en el gobierno local (la 
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iniciativa surgió al interior de la municipalidad). Esta idea produce cambios 
en el modo de hacer las cosas en la administración municipal, pues el re-
cojo de basura ya no es manual ni genera contaminación ambiental; la idea 
crea valor público pues la propuesta ha mitigado la contaminación olfativa 
y la manipulación de los residuos sólidos por aquellos que no estén auto-
rizados, o por animales, con la posibilidad de enfermedades o plagas. 
Además, los vecinos pueden depositar sus residuos sólidos a cualquier 
hora del día, lo que produce una cultura de cuidado del ambiente y con-
tribuye al desarrollo de la comunidad.

La segunda propuesta innovadora, de corte social, es el programa Mué-
vete San Borja, ganadora también en 2009. Este programa se ejecuta desde 
2003 y consiste en que todos los domingos del año los vecinos disponen 
de un área libre cerrada al tránsito para realizar actividad deportiva en un 
circuito con diferentes estaciones, que hoy incluyen actividades como ae-
róbicos, uso de bicicletas, patines, minigolf, tenis, minitenis, tenis de mesa, 
voleibol, baile, gimnasia, caminata, trote, carrera y taichí, entre otros. Se 
otorga así una oportunidad para desarrollar actividad física con el objetivo 
de mejorar la calidad de vida de la población, enfrentar el sedentarismo e 
incentivar una vida más activa y sana (Municipalidad de San Borja, 2012). 
Esta iniciativa también recibió, en 2008, una mención honorífica en el 
concurso Ciudades Activas y Saludables, convocado por la Organización 
Panamericana de la Salud.

La experiencia de la Municipalidad de San Borja ha sido replicada por 
otras municipalidades y hoy en día existen más espacios similares que 
ofrecen, una vez a la semana, actividades deportivas para la población en 
general; no obstante, el programa fue innovador y pionero cuando se creó, 
de allí su reconocimiento. En ese contexto, tal como en el caso anterior, el 
programa es innovador porque la idea se generó e implementó en el go-
bierno local (la iniciativa surgió desde la municipalidad); produjo cambios 
en el contenido para poner el énfasis en la salud y el bienestar del vecino; y 
creó valor público pues se orientó a promover un entorno saludable para 
los vecinos y mejorar su calidad de vida con propuestas de actividad física 
y esparcimiento saludables, que contribuyen al desarrollo local.

En ambos casos, la propuesta innovadora se ha materializado desde 
el gobierno local: al identificar una necesidad se propuso una alternativa 



152 Modelo de gestión de la innovación para los gobiernos locales del Perú

novedosa, sin antecedentes en otros gobiernos locales y con un objetivo 
claro en favor de la población.

Elemento importante son las alianzas con diferentes instituciones, tan-
to del sector público como del sector privado, que han hecho posible la 
ejecución de cada propuesta innovadora que, además, se ha hecho soste-
nible en el tiempo. Así, existe una sinergia entre cada uno de los patrones 
que forman las relaciones entre el gobierno local y otras entidades o ins-
tituciones, lo que permite que ambas propuestas innovadoras sean soste-
nibles en el tiempo. Esa sinergia a su vez implica dejar de lado otras                   
conexiones o experiencias con el fin de desarrollarse y hacerse sostenibles 
en el tiempo.

En los premios Buenas Prácticas de Gestión Pública, como en el caso 
anterior, si bien la totalidad de las propuestas ganadoras pueden no ser 
necesariamente innovadoras, si hay un porcentaje que lo es, de acuerdo con 
la definición y las características expuestas. A continuación se presentan 
dos propuestas que reflejan lo señalado.

En primer lugar, la Municipalidad de Santiago de Surco con el Servicio 
Tributario Delivery, propuesta ganadora en 2012. Esta propuesta estaba 
dirigida, en una primera etapa, a los contribuyentes con derecho a atención 
preferente y con alguna discapacidad que obstaculizase su movilidad. El 
servicio consiste en que estas personas pueden requerir, previa cita, la 
presencia de un especialista tributario de la municipalidad para realizar 
operaciones de plataforma y caja. El especialista, en una unidad móvil y 
con un equipo capaz de interconectarse de forma satelital, una impresora 
portátil y POS inalámbrico, además de los encartes y los folletos necesarios, 
visita en sus domicilios, sin costo adicional, a los solicitantes para atender, 
explicar y orientar en las consultas, las quejas y los trámites que deseen 
realizar; así como proceder al cobro de impuestos y tasas. Con ello, se logra 
brindar comodidad y ahorro de tiempo a los contribuyentes, al igual que 
promover la recaudación en beneficio del desarrollo de todo el distrito.

La propuesta es innovadora pues la idea se generó y llevó adelante en 
el gobierno local (la iniciativa surgió desde la municipalidad); produjo cam-
bios en el modo de cobrar los impuestos; y creó valor público al promover 
una política de respeto a los adultos con derecho a atención preferente y 
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con alguna discapacidad que les impide movilizarse, a la vez que el cumpli-
miento de las obligaciones tributarias, lo que contribuye al desarrollo local.

Otra propuesta ganadora del premio en 2009 fue el concurso Ten en 
Cuento a La Victoria, que se creó con la finalidad de promover el conoci-
miento y la cultura, para devolver a La Victoria su identidad de distrito 
emprendedor. El concurso se dirigió a cualquier persona, sea o no del 
distrito, con excepción de los trabajadores del municipio, y consistió en la 
presentación de un trabajo en prosa (cuento) que reflejara hechos o historias 
que transcurriesen en el distrito de La Victoria y destacaran personajes o 
costumbres que evidenciasen la tradición distrital (bases generales del con-
curso). El premio, además de un aporte en efectivo, incluye la publicación 
de los cuentos ganadores en un libro difundido por el municipio.

Al 2013, el concurso se ha hecho sostenible y va por su quinta edición. 
Asimismo, los libros de las primeras tres ediciones del concurso son parte 
del proyecto Libro Viajero, dirigido a todos los estudiantes de colegios 
seleccionados por el municipio, quienes pasan el libro de mano en mano, y 
así conocen pasajes propios del distrito narrados en los cuentos, para luego 
exponer lo aprendido y escribir una historia propia.

Esta propuesta es innovadora pues la idea se generó y llevó adelante 
en el gobierno local (la iniciativa surgió desde la municipalidad); produjo 
cambios en el modo en que los vecinos se acercan a la comuna y se identi-
fican con ella a través de la participación en el concurso involucrándose en 
la historia y las costumbres del distrito; y creó valor público al promover 
la identificación del vecino con su gobierno local, aprender a valorarlo a 
partir de sus propias experiencias y contribuir al desarrollo intelectual de 
los vecinos del distrito.

3. La innovación en cuatro gobiernos locales de Lima

Para avanzar en el conocimiento de la situación de la innovación en los go-
biernos locales del Perú, se abordará el estudio de cuatro casos de distritos 
de la provincia de Lima, seleccionados con base en los criterios ya expuestos. 
En el análisis de estos casos, de acuerdo con la metodología propuesta, se 
llevaron a cabo dos actividades adicionales: la realización de entrevistas 
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a profundidad a expertos en materia de innovación en el Perú, conforme 
a la guía de entrevistas, y a funcionarios de los cuatro gobiernos locales 
seleccionados; y el levantamiento en detalle de experiencias de innovación 
en los cuatro gobiernos locales seleccionados.

3.1. Entrevistas a expertos en materia de innovación

En la primera parte de este capítulo se esbozaron las características de la 
innovación en los gobiernos locales en el Perú, según la literatura dispo-
nible. Para confirmar y/o enriquecer esa perspectiva, tomando en cuenta 
las particularidades de la situación, además se ha recogido la opinión de 
seis expertos (cuadro 4.5).

 Como resultado de las entrevistas efectuadas sobre el caso peruano 
se evidenciaron coincidencias y contrastes con los conceptos generales ya 
adelantados. 

3.1.1. Innovación

Respecto del concepto de innovación, los expertos entrevistados coinciden 
en que la innovación es algo nuevo en el mercado. Sin embargo, a la pre-
gunta sobre la definición de innovación aplicada a los gobiernos locales, 
para Afuso Higa la innovación no se encuentra bien definida en nuestro 
país; mientras que Matsuda manifiesta que lo que para un gobierno local 
es una innovación, para una municipalidad que ya brinda ese servicio 
sería una mejora o una buena práctica. Por su parte, Sagasti precisa que 
la innovación en gestión es una buena práctica, diferente a lo que se hacía 
anteriormente y, al mismo tiempo, ofrece un cambio significativo en la 
producción de servicios. Finalmente, para Valencia la innovación en los 
gobiernos locales es la aplicación de una idea en un contexto diferente para 
crear valor público, pero esta idea debe tener la característica de resolver 
un problema de carácter público.

En cuanto a los tipos de innovación, Suaznábar y Kuramoto comen-
taron la innovación en procesos, productos, organizacional y en merca-
dotecnia del Manual de Oslo como ejemplos de innovación en general, 
mientras que los demás expertos entrevistados se refieren a tipos de in-
novación distintos.
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Cuadro 4.5. Relación de expertos en materia de innovación entrevistados

Entrevistado Reseña

Sofía M. Valencia

Investigadora en temas de innovación a nacional e internacional.

Consultora asociada de International Consulting Consortium, Inc.

Profesora del curso Seminario Reforma e Innovación en el Estado 
Peruano, Universidad ESAN.

Investigadora principal del Instituto del Perú, Universidad de San 
Martín de Porres (USMP).

Participante y organizadora del Taller Internacional Modernización 
del Sector Público Peruano (1997), que reunió a expertos nacionales 
e internacionales para compartir experiencias y alternativas para 
modernizar el sector público peruano, cuando aún no se producía              
la reforma del Estado.

Juana Rosa 
Kuramoto Huamán 

Investigadora asociada del Grupo de Análisis para el Desarrollo 
(Grade).

Autora de diversas publicaciones en materia de innovación: 
Kuramoto, 2010a y 2010b; Kuramoto & Torero, 2004; Díaz & 
Kuramoto, 2010 y 2011.

Responsable del dimensionamiento del proyecto Innovación para        
la Competitividad de Grade.

Angélica Graciela 
Matzuda Matayoshi

Directora ejecutiva del CNC.

Su experiencia de trabajo con gobiernos subnacionales le permitió 
diseñar e implementar el Programa de Modernización Municipal de 
1834 gobiernos locales del Perú para elevar la competitividad de las 
localidades y fomentar el desarrollo empresarial.

Francisco Sagasti

Investigador principal y director ejecutivo del Foro Nacional 
Internacional, entidad dedicada a promover el debate y el consenso 
sobre temas críticos para el desarrollo nacional e internacional.

Fundador y director ejecutivo de Grade.

Autor de diversas publicaciones en materia de innovación: Sagasti, 
2003, 2008 y 2011.

Carla Suaznábar

Especialista Sénior en la División de Competitividad e Innovación         
del BID.

Especializada en temas de competitividad, desarrollo empresarial                
e innovación.

Alejandro Afuso 
Higa

Maestría y Doctorado en Investigación de Operaciones, perteneció            
al Sistema Nacional de Investigadores de México.

Actual director ejecutivo de la Unidad Coordinadora del Programa 
Ciencia y Tecnología (FINCyT) de la PCM, cofinanciado por el BID.

Elaboración propia.
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En cuanto a los factores que promueven la innovación en los gobiernos 
locales, Afuso y Valencia señalan que básicamente la innovación surge 
frente a una necesidad, un problema que resolver; además, Valencia afirma 
que en nuestro país el contexto institucional es totalmente limitado, no 
existe. Matsuda, por su lado, señala que es un tema de incentivos, directa-
men te relacionado con el liderazgo (alcalde). De otro lado, Sagasti indica 
que la innovación nace por una necesidad, por escasez de recursos, por la 
identificación de una posibilidad no atendida y/o por imitación, lo cual se 
ha confirmado en distintas experiencias.

Respecto de los actores que intervienen en la aplicación de una innova-
ción en los gobiernos locales, Afuso manifiesta que se requiere de alguien 
con liderazgo y aptitud para el cambio; mientras que Sagasti y Valencia 
señalan que son el alcalde y los funcionarios de diversos niveles de los 
gobiernos locales los actores de las innovaciones al interior de estos.

3.1.2. Gestión de la innovación

Valencia precisa que en el Perú no existe gestión del conocimiento, mientras 
que Kuramoto manifiesta la existencia de conocimiento y aprendizaje, lo 
cual se da en un grupo humano que evalúa la solución a un problema y 
define lo que se tiene que cambiar en los valores de la gente; las institucio-
nes o los sistemas cambian, precisamente, no por una persona sino porque 
el colectivo siente que debe hacerlo y modifica las reglas de la interacción 
con ese objetivo que valora en su debido momento.

Afuso señala que nuestro país no cuenta con una cultura de innovación, 
mientras que Suaznábar manifiesta: «… la cultura de la innovación en la 
sociedad impacta, debido a la importancia de que los niños estudien inge-
niería y ciencias y que no sean todos abogados o economistas».

En cuanto a la motivación de los funcionarios del gobierno local para 
presentar propuestas innovadoras, Afuso identifica como motivación la 
mejora de un servicio que llegue a la población. Suaznábar señala que en 
las empresas la motivación se relaciona con la competencia; mientras que 
Kuramoto sostiene que se requiere un líder que tenga visión y busque 
realizar el cambio, así como el reconocimiento a la aplicación de la idea 
innovadora. Sagasti opina que es una mezcla genuina del propósito de 
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mejorar la calidad de servicio que presta el gobierno local con un deseo de 
superación; mientras que Valencia manifiesta que la motivación para de-
sarrollar una innovación dentro del gobierno local se debe principalmente 
a una ética de servicio público.

Sobre la gestión de la innovación, Afuso, Suaznábar y Valencia señalan 
que no existen modelos de innovación en el Perú, y Kuramoto declara que 
se debe tener en cuenta lo que se quiere cambiar (identificar el problema), 
efectuar un diagnóstico de los procesos que llevan hacia el objetivo plan-
teado y registrar su avance para coadyuvar al objetivo.

Únicamente Matsuda opina sobre las alianzas. Expresa que estas deben 
efectuarse con el sector privado, las cámaras de comercio o con alguna 
organización no gubernamental que ya trabaje en esa área.

En cuanto a la sostenibilidad de una innovación en los gobiernos loca-
les, también la única opinión es de Matsuda, quien señala que el problema 
de los gobiernos locales es que aceptan proyectos y propuestas y después 
retroceden en su aplicación, a veces sin una explicación plausible.

Un concepto recurrente en las diferentes entrevistas con los expertos es 
el de los recursos necesarios para innovar. Al respecto, Afuso manifiesta 
que el presupuesto para el sector público no es un factor fundamental; por 
el contrario, se requiere un cambio de modalidad en la gestión (actitud de 
cambio, liderazgo), opinión que difiere de la del resto de expertos entrevista-
dos. Por ejemplo, Suaznábar señala que el presupuesto es un tema relevante 
(a no ser que se trate de simplificación administrativa, la cual parte de la 
decisión política); Kuramoto manifiesta que la innovación cuesta dinero y 
esfuerzo y es una inversión en la contratación de personal; y Valencia opina 
que el presupuesto influye directamente. De otro lado, Sagasti, sostiene que 
los gobiernos locales cuentan con pocos recursos, razón por la cual no se 
puede innovar, mientras que los que sí disponen de recursos no saben qué 
hacer con ellos por lo que se debe buscar un equilibrio.

3.1.3. Resultados

Los resultados obtenidos de la realización de las entrevistas a profundidad 
a expertos en materia de innovación permiten confirmar componentes ya 
considerados y algunos particulares.
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Los hallazgos emergentes a tomar en cuenta serían:

•	 Los elementos inherentes a la innovación son, por un lado, que esta 
resuelve un problema de carácter público y, por el otro, que crea 
valor público.

•	 No es lo mismo una buena práctica o una mejora que una inno-
vación, y muchas veces la dificultad de distinguirlas radica en las 
instancias de gobierno en las cuales se desarrolla la innovación 
(central o local).

•	 En el Perú no se cuenta con una clasificación de los tipos de inno-
vación que se pueden proponer en los gobiernos locales. Tampoco 
se ha elegido asumir como propia alguna de las clasificaciones de 
la innovación existentes.  

•	 Hay factores que promueven y otros que limitan la innovación. En-
tre los primeros está la motivación como percepción de incentivos, 
directamente ligada a la voluntad política; entre los segundos radi-
ca la inexistencia de un contexto institucional que aliente la inno-
vación. Es posible, además, que un factor que limita la innovación 
como la escasez de recursos sea a la vez promotor de esta. 

•	 El alcalde y los demás funcionarios del gobierno local son los ac-
tores de las innovaciones al interior de este. Dichos actores forman 
un equipo con un líder cuya característica deberá ser la actitud de 
promover el cambio.

•	 La gestión del conocimiento en el país es incipiente, lo que impide 
contar con una fuente de experiencias de innovación que pudie-
ran compartirse y difundirse en favor de la totalidad de gobiernos          
locales.

•	 La cultura de la innovación es aún un concepto no incorporado, sin 
embargo, la motivación extrínseca (reconocimientos e incentivos) sí 
se reconoce como una forma de lograr que los ciudadanos se com-
prometan con la innovación.

•	 No existen modelos de innovación de gestión aplicables a los go-
biernos locales, por lo que no hay un orden propuesto para gestio-
nar las acciones que llevan a la implementación de una propuesta 
de innovación.

•	 Es necesario asegurar la sostenibilidad de las innovaciones implan-
tadas en los gobiernos locales a través de mecanismos que impidan 
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que la coyuntura política en la que se ha ejecutado la innovación 
determine su fracaso.

En resumen, los expertos coinciden en la necesidad de uniformar cri-
terios de identificación de una innovación, establecer canales mediante los 
cuales se transmita el conocimiento para proponer iniciativas innovadoras 
y, sobre todo, otorgar organización y coherencia al proceso de gestión de 
la innovación, optimizando el uso de los recursos.  

3.2. Selección de casos de estudio

Para la selección de casos de estudio se aplicaron los tres criterios determina-
dos en el esquema metodológico a los 43 gobiernos locales de la provincia de 
Lima, lo que permitió identificar aquellos que sí los cumplían (cuadro 4.6).

Cuadro 4.6. Aplicación de criterios de selección en los gobiernos locales                                
de la provincia de Lima

Distrito

Gestión de la 
innovación y la 
motivación para 

innovar

Iniciativas 
innovadoras del 
gobierno local

Reconocimiento 
por iniciativas 
innovadoras

Puntaje 
total

Ancón 0 0 0 0

Ate 0 1 0 1

Barranco 0 0 0 0

Breña 0 0 0 0

Carabayllo 0 0 0 0

Chaclacayo 0 0 0 0

Chorrillos 0 0 0 0

Cieneguilla 0 0 0 0

Comas 0 1 0 1

El Agustino 0 0 0 0

Independencia 0 0 0 0

Jesús María 1 2 2 5

La Molina 0 2 2 4

La Victoria 0 1 1 2

Lima 0 2 2 4

Lince 0 0 0 0
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Los Olivos 2 2 2 6

Lurigancho-Chosica 0 0 0 0

Lurín 0 0 0 0

Magdalena del Mar 0 1 0 1

Miraflores 1 2 2 5

Pachacámac 0 0 0 0

Pucusana 0 0 0 0

Pueblo Libre 0 0 0 0

Puente Piedra 0 1 1 2

Punta Hermosa 0 0 0 0

Punta Negra 0 0 0 0

Rímac 0 0 0 0

San Bartolo 0 1 0 1

San Borja 0 1 2 3

San Isidro 0 1 2 3

San Juan de Lurigancho 0 0 0 0

San Juan de Miraflores 0 0 0 0

San Luis 0 0 0 0

San Martín de Porres 0 2 2 4

San Miguel 0 0 0 0

Santa Anita 2 2 2 6

Santa María del Mar 0 0 0 0

Santa Rosa 0 0 0 0

Santiago de Surco 0 1 1 2

Surquillo 0 0 0 0

Villa El Salvador 0 0 0 0

Villa María del Triunfo 0 0 0 0

Elaboración propia.

De acuerdo con este ejercicio, son cuatro los gobiernos locales que 
cumplen plenamente los criterios expuestos: dos del grupo de población 
y presupuesto concurrente, Los Olivos y Santa Anita; y dos del grupo de 
población y presupuesto no concurrente, Jesús María y Miraflores (cuadro 
4.7). Estos serán los casos a estudiar.
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3.3. Entrevistas a funcionarios de los gobiernos locales seleccionados

Las entrevistas a los funcionarios de los gobiernos locales seleccionados de 
Lima tuvieron como objetivo contrastar los hallazgos de la literatura revi-
sada sobre experiencias concretas de innovación en los gobiernos locales 
y el proceso de gestión de la innovación que poseen.

Se decidió elegir como entrevistados a cuatro gerentes, uno por muni-
cipalidad (cuadro 4.8).

Cuadro 4.8. Relación de gerentes municipales entrevistados

Gobierno local Nombre Cargo

Miraflores Sergio Meza Salazar Gerente municipal

Jesús María Jorge López de Castilla Bado Gerente municipal

Santa Anita Carlos Alberto Troncos Páucar Gerente general

Los Olivos Henry Holguín Osorio
Gerente del Centro de Innovación y 
Emprendimiento Los Olivos y TIC*

* Entrevistado por disposición de Rodolfo Zapata Pintado, gerente municipal (e).

Sobre el concepto de innovación, los gobiernos locales carecen de un 
concepto de innovación definido y uniforme. El funcionario de la munici-
palidad de Miraflores señala que la innovación es la búsqueda de solucio-
nes eficientes para dar a los ciudadanos un mejor lugar en el cual vivir; no 
obstante, el funcionario de la municipalidad de Los Olivos declara que las 
experiencias que se consideran innovadoras generalmente son réplicas de 
otras europeas. Finalmente, para el funcionario de la municipalidad de 
Jesús María cualquier avance técnico puede ser innovación.

En cuanto a los tipos de innovación que identifican los funcionarios 
municipales, solo el de Los Olivos se refiere a la innovación tecnológica 
como único tipo de innovación que se promueve, mientras el resto de fun-
cionarios entrevistados manifiestan que realizan innovaciones de procesos, 
productos y servicios.

Como factor principal que promueve la innovación, los funcionarios 
de Los Olivos y Jesús María señalan que es la voluntad del gobierno local 
de brindar un mejor servicio a la ciudadanía. El funcionario de Jesús María 



164 Modelo de gestión de la innovación para los gobiernos locales del Perú

considera que existen motivaciones trascendentes como la voluntad de ha-
cer una buena gestión en favor del crecimiento de la comunidad e, incluso, 
precisa que si bien la falta de recursos o la necesidad pueden ser factores 
limitantes de la innovación, también pueden promoverla.  

Los cuatro funcionarios entrevistados están de acuerdo en que actores 
principales para el desarrollo de la innovación son el alcalde y los funcio-
narios, como equipo innovador.

Sobre la gestión de la innovación, los funcionarios entrevistados 
coinciden en que no se cuenta con un modelo de gestión identificado para 
el desarrollo de la innovación, toda vez que se limitan a identificar un 
problema o una necesidad, planificar la solución y, finalmente, llevar a cabo 
el proyecto, al no contarse con protocolos establecidos, los proyectos, al ser 
autorizados por el alcalde, se desarrollan sin considerar pasos determinados, 
desde su concepción hasta su ejecución y posterior evaluación.

Como motivador, los funcionarios entrevistados coinciden en que la 
única forma de evidenciar la motivación para que se exprese es brindar 
a los ciudadanos un mejor servicio, un servicio de calidad. Asimismo, se-
ñalan que trabajar con un líder (alcalde) los motiva a buscar nuevas ideas 
innovadoras para el bienestar de la población.

Los funcionarios entrevistados informan que los gobiernos locales tie-
nen alianzas con universidades, empresas privadas, entidades del Estado y 
organismos no gubernamentales, entre otros, que coadyuvan al desarrollo 
de las ideas innovadoras generadas desde el propio gobierno local.

Tal como en el caso de los expertos, son dos los conceptos recurrentes 
en las entrevistas con los funcionarios. El primero, sobre los recursos para 
innovar, pues señalan que no se cuenta con una partida presupuestal 
dedicada al desarrollo de una idea innovadora, lo que es una limitación 
para el gobierno local en cuanto al desarrollo de la innovación, pero se 
asume que también la falta de recursos puede convertirse en propulsora 
de la innovación. El segundo, que las propuestas innovadoras están nor-
malizadas, es decir, se han hecho públicas a través de normas con rango 
de ley o por su publicación en el diario oficial, lo que asegura la continui-
dad en la gestión.
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3.4. Análisis de casos seleccionados

En este acápite se analizan los casos con el fin de explorar cómo se genera 
y gestiona la innovación en los gobiernos locales de Jesús María, Miraflo-
res, Los Olivos y Santa Anita. El propósito es identificar particularidades 
significativas como los aspectos cultural, legal, político, social y económico 
que rodean al gobierno local. Este análisis es valioso en la medida que 
permite contrastar la situación real del desarrollo de la innovación en las 
municipalidades distritales de la provincia de Lima con las categorías en-
contradas en la literatura, el benchmarking, las entrevistas a profundidad 
con los gerentes municipales y los expertos nacionales.

A continuación, se presentan los casos recogidos de las fuentes obteni-
das en los cuatro gobiernos locales seleccionados.

3.4.1. Municipalidad Distrital de Jesús María:
Observatorio de Seguridad y Convivencia Ciudadana

El distrito de Jesús María tiene 66,171 habitantes, de acuerdo con el Censo 
Nacional de 2007. Su municipalidad enfrenta un problema de aumento     
de la percepción de inseguridad de los vecinos, que se evidencia en el 
incremento de la frecuencia de los hechos delictivos en el distrito; lo que 
hace necesario contar con un registro de delitos e infracciones (incidencias) 
para disponer de estadísticas que permitan diseñar medidas de prevención 
del delito y estrategias de lucha contra la criminalidad. La idea innovadora 
para ello fue crear el Observatorio de Seguridad y Convivencia de Jesús 
María, que funciona utilizando un software de fácil acceso, el cual garantiza 
la vigilancia del distrito las 24 horas al día.  

A mediados del 2009, se diseñó el proyecto del observatorio, cuya puesta 
en marcha se inició en abril del 2010. Consiste en un sistema que, mediante 
el uso de un software a cargo de la Central de Comunicaciones (Cecom) 
administrada por personal especializado de la Gerencia de Seguridad Ciu-
dadana de la municipalidad, centraliza la información y registra los hechos 
delictivos e infracciones para que el serenazgo y la comisaría distrital de 
la Policía Nacional del Perú (PNP) cuenten con las herramientas para un 
mejor funcionamiento, el cual busca garantizar la seguridad ciudadana las 
24 horas del día de manera ininterrumpida. La aplicación del software es 
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libre, de bajo costo y fácil acceso desde cualquier computadora con Internet, 
siempre que se trate de un usuario registrado.

El observatorio se caracteriza por recabar y analizar la información esta-
dística sobre hechos delictivos e infracciones obtenida por el Cecom, la co-
misaría y las juntas vecinales; diseñar estrategias para reducir la inseguridad 
ciudadana; mejorar la convivencia de los vecinos de Jesús María; y cooperar 
y capacitar a otros gobiernos locales al prestar el software, instruir en su uso 
y compartir la experiencia del gobierno local en seguridad ciudadana.

Si bien es cierto que la propuesta de creación del observatorio fue ini-
ciativa del alcalde, el diseño y la puesta en funciones estuvieron a cargo de la 
Subgerencia de Informática de la municipalidad en coordinación con             
la Gerencia de Seguridad Ciudadana, el serenazgo, los policías de la comi-
saría del distrito y las juntas vecinales, entre otros, con el modelo de un 
mapa de patrones específico (figura 4.1).

El impacto logrado con esta innovación fue múltiple. Por un lado, me-
joró la gestión municipal al centralizar la información de diversas fuentes 
referida a la seguridad ciudadana para producir informes semanales y 
mensuales que analizan el alcalde y sus principales colaboradores para 
adoptar medidas, además de monitorear su eficacia. De otro lado, mejoró el 
servicio, al facilitar la respuesta inmediata a las solicitudes de intervención, 
llamadas, quejas o denuncias de los vecinos, gracias al uso de un mapa 
georreferenciado en el que se ubica el lugar exacto donde han ocurrido los 
hechos y se dispone en tiempo real el despliegue de los recursos. Además, 
generó la disminución de la percepción de inseguridad e incidencia de 
delitos, y aumentó la confianza ciudadana en las medidas adoptadas por 
las autoridades locales; lo cual se refleja en el índice de aprobación vecinal 
a la labor del serenazgo  (dos de cada tres vecinos y en el caso de la poli-
cía llega al 57 %). Asimismo, redujo la incidencia delictiva: los delitos por 
hogares disminuyeron y Jesús María ocupa el décimo lugar con 34 %, por 
debajo del 43 % promedio para Lima Metropolitana y del 52 % que afecta 
a los distritos con mayor número de delitos (Comas y Villa El Salvador). 
Finalmente, permitió mejorar la capacidad de evaluación de los hechos 
delictivos, al poderse determinar días, horarios y zonas críticas en los cuales 
se cometen delitos o infracciones, para establecer donde, como y cuando 
se debe fortalecer la seguridad.
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3.4.2. Municipalidad Distrital de Miraflores 
Innova Miraflores: Concurso Interno de Simplificación 
y Eficiencia Municipal

Miraflores contaba en 2007 con una población aproximada de 81,000 habi-
tantes. Su municipalidad carecía de un medio que le permitiese canalizar 
las iniciativas de mejora de gestión del personal generadas al interior del 
gobierno local; un sistema que incentivase a su personal para presentar 
propuestas de solución a problemas de gestión municipal, y una base de 
datos sobre las iniciativas de mejora del servicio municipal con el fin de 
difundir estas buenas prácticas en el municipio y compartirlas con otras 
entidades para que se replicasen o tomasen como referencia. Por lo tanto, la 
municipalidad necesitaba crear la posibilidad de recoger las opiniones y las 
sugerencias para mejorar el servicio ofrecido a diario por los funcionarios 
municipales, pues son los más cercanos a los problemas y las necesidades de 
los ciudadanos y los llamados a plantear las reformas que permitan mayor 
eficiencia y simplicidad. Por ello se diseñó y puso en marcha el programa 
Innova Miraflores: Concurso Interno de Simplificación y Eficiencia Muni-
cipal, el cual buscaba recoger las mejores ideas para que se concretasen en 
los procesos de la municipalidad para hacerlos más eficientes.

Los participantes fueron los funcionarios de la municipalidad, quie-
nes se inscribían en forma individual o grupal (4 participantes), para lo 
cual debían identificar un proceso de la municipalidad y responder dos 
preguntas centrales: ¿Cómo se puede ahorrar recursos y ser más eficientes 
en este proceso? y ¿Existe algún otro proceso que duplique el trabajo o se 
sobreponga con este proceso y que pueda ser fusionado?

Los objetivos del programa son consolidar una gestión enfocada hacia 
la mejora y la innovación de procesos; generar un banco de proyectos de 
mejora; y propiciar un clima laboral en el cual los colaboradores se sien-
tan motivados a proponer nuevas ideas y se les otorgue premios por las 
iniciativas innovadoras o de mejora de la gestión o del servicio municipal. 
El concurso tiene un firme respaldo institucional que se manifiesta en la 
aprobación por acuerdo de concejo, en virtud de la cual se establecen sus 
lineamientos, se designa al jurado a cargo de evaluar las propuestas y al 
responsable de la organización, y se fija la periodicidad para su convoca-
toria. Con todo ello se busca garantizar la continuidad de este concurso.
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La iniciativa surgió a propuesta del jefe de gabinete, con el apoyo del 
alcalde y el teniente alcalde y de funcionarios claves de la municipalidad, 
como el gerente municipal y el gerente de administración y finanzas. Para 
su realización se tejió un mapa de patrones de coordinación y actuación 
(figura 4.2).

El impacto de este programa fue la generación de una base de datos 
que registra 26 propuestas de innovación o mejora del servicio municipal; 
la implementación de las propuestas reconocidas en los cuatro primeros 
lugares con apoyo de la máxima autoridad; y el establecimiento de un 
sistema de incentivos a todos los que presenten propuestas innovadoras y 
reconocimientos especiales a los ganadores.

3.4.3. Municipalidad Distrital de Santa Anita: 
Plataforma de Atención al Ciudadano

El distrito de Santa Anita tenía 184,614 habitantes en 2007. Su municipio 
afrontaba una deficiente atención al ciudadano en el local municipal, lo que 
generaba un gran malestar y desorden por las largas y congestionadas colas 
que se producían en todo momento, debido a los engorrosos procedimientos 
que se realizaban en una sola ventanilla de trámite documentario.

Ante ello, la idea innovadora fue contar con un sistema de atención al 
ciudadano que permita que cada uno sea atendido con rapidez y de manera 
ordenada. Así, se diseñó y puso en marcha una plataforma de atención con 
un moderno sistema en línea con sala de espera y atención automática a 
través de pantallas interconectadas entre las ventanillas de atención, con 
todas las medidas de seguridad para que los vecinos y los contribuyentes 
del distrito fuesen atendidos por personal municipal altamente calificado 
y capacitado para orientar al público en cada uno de los trámites que de-
manden, de manera que se facilite la atención haciéndola más eficiente.

El sistema indica el orden de atención y la ventanilla que le corresponde 
a cada usuario. De acuerdo con el trámite que va a realizar, el ciudadano es 
atendido en no más de cinco minutos; si el trámite demorara más se cuenta 
con tres salas para consultas que puedan requerir mayor tiempo de aten-
ción. El local cuenta con diferentes medidas de confort y seguridad para 
los usuarios, incluyendo cámaras de seguridad. También se utiliza como 
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apoyo a las labores administrativas habituales con el fin de no desperdiciar 
la capacidad instalada. Dentro de los trámites objeto de mejora se encuen-
tran las solicitudes de matrimonio, licencias de funcionamiento, licencias de 
obra, estado de expedientes, pago de obligaciones tributarias y una decena 
de trámites administrativos que se atienden en forma personalizada.

La alcaldesa lideró el proyecto con un equipo de funcionarios y estable-
ció alianzas con la Superintendencia Nacional de Administración Tributaria 
(Sunat) y la Superintendencia Nacional de los Registros Públicos (Sunarp), 
para que los vecinos puedan obtener orientación sobre los trámites para ini-
ciar un negocio y su correspondiente licencia de funcionamiento, mediante 
el Registro Único de Contribuyente y la inscripción de sus propiedades o 
empresas en la Sunarp. Las alianzas, con estas y otras entidades configu-
raron un mapa de patrones de coordinación (figura 4.3).

Esta innovación ha permitido contar con una moderna plataforma de 
atención al público que posee tecnología de última generación y amplios 
y cómodos espacios en el local municipal para la atención directa y per-
sonalizada, facilitar y agilizar los trámites de pago de impuesto predial y 
arbitrios, estados de cuenta, autorizaciones municipales, apertura de Clave 
SOL, certificados de defensa civil, matrimonios, divorcios, etc.

3.4.4. Municipalidad Distrital de Los Olivos: 
Sistema Informático Municipal Integrado (SIMI Web)

Los Olivos es un distrito que en 2007 tenía una población de 318,000 ha-
bitantes. La problemática que afrontaba su municipalidad eran los lentos 
y complejos procesos administrativos y la existencia de superposición o 
duplicidad de actividades y tareas, lo que generaba desperdicio de recursos 
logísticos y humanos, además de la evidente falta de integración y control 
de los tiempos, los inputs, los outputs y el proceso mismo.

La idea innovadora fue contar con un software que permitiese simplificar 
e interconectar los procesos administrativos de presupuesto, catastro, ren-
tas, almacén, fiscalización, logística, tesorería y licencias de funcionamiento, 
entre otros, para reducir los tiempos y los costos en el marco de los avances 
en gobierno electrónico. 
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El Sistema Informático Municipal (SIMI Web) fue la herramienta dise-
ñada para facilitar la administración y el control de recursos e información 
con mayor eficacia, eficiencia y transparencia. A través de él, se simplifican 
y sistematizan los procesos administrativos que se encontraban desarticula-
dos, para que se pueda acceder fácilmente a través del portal institucional de 
la municipalidad. El SIMI Web contribuye a generar información confiable, 
además de crear repositorios de acceso público por Internet.

El SIMI Web utiliza un software libre que actualiza y simplifica el pro-
ceso administrativo; permite la cooperación y el apoyo interinstitucional 
al poner a disposición de las autoridades locales interesadas el software 
(hasta la fecha son más de 70 municipalidades del país a las que se les 
ha facilitado una copia); tiene un acceso fácil y público a los procesos 
administrativos las 24 horas; e integra y optimiza el trabajo operativo de 
áreas funcionales administrativas como logística, catastro, planeamiento, 
presupuesto, adquisiciones y contrataciones, personal, inversión pública, 
contabilidad, tesorería, etc.  

Se logra así uniformar e integrar los procesos administrativos para 
agilizar la gestión municipal; modernizar la administración y el control 
municipal; desarrollar transparencia y continuidad en la gestión munici-
pal superando la falta de información para una nueva gestión edilicia; y 
optimizar los recursos y los resultados.

Promotores de esta innovación fueron el alcalde y el equipo de funcio-
narios de la municipalidad. Asimismo, se contó con el apoyo de la Sunat, 
la Sunarp, el Registro Nacional de Identificación y Estado Civil (Reniec), la 
empresa International Business Machines (IBM) y la Universidad Nacional 
de Ingeniería (UNI), entre otros. Las alianzas establecidas dieron lugar a 
un mapa de patrones de coordinación (figura 4.4).

Esta innovación ha permitido la reducción del 90 % de los procedimien-
tos administrativos y generado el aumento de la satisfacción de los usuarios 
finales; el acceso a la información las 24 horas a través de Internet; la for-
mulación y el visado de requerimientos en forma virtual, ahora lo que 
antes demoraba días toma menos de una hora; y la consulta a través del 
portal institucional del estado del procedimiento de licencias de funciona-
miento, para determinar tiempo de entrega y responsables, lo que evita 
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llamadas innecesarias o viajes a la municipalidad para conocer el estado 
del trámite.

Los resultados obtenidos de la realización de las entrevistas a profun-
didad a gerentes de gobiernos locales permiten afirmar sobre el concepto 
de innovación que todos los casos corresponden a nuevas formas de actuar 
en el municipio; las propuestas están a cargo de los funcionarios públicos; 
generan valor público, al tener como resultado un ahorro significativo en 
tiempo y costo; además, por su contenido, contribuyen al desarrollo local.  

En cuanto a los tipos de innovación, aunque se utilicen herramientas 
tecnológicas en la puesta en práctica de las innovaciones, como en los ca-
sos presentados, ello no las convierte en innovaciones tecnológicas, pues 
su resultado impacta en productos (servicios) y procesos específicamente.

En todos los casos resalta el liderazgo del alcalde, tanto para proponer 
como para aprobar la propuesta, es un liderazgo técnico y político. El al-
calde impulsa las propuestas de innovación pero estas no podrían llevarse 
a cabo sin el concurso de las alianzas (reflejadas en los mapas de patrones).

En los cuatro casos hay indicios de una incipiente gestión del conoci-
miento. Así, en Miraflores hay un registro de iniciativas de mejora o in-
novación como resultado del concurso; en Los Olivos existe un registro 
de información producto de los procesos administrativos; en Jesús María 
se cuenta con un registro de incidencias como resultado de la labor del 
Observatorio de Seguridad y Convivencia; y en Santa Anita se dispone de 
un registro de los trámites administrativos iniciados por los ciudadanos. 
Todo esto evidencia que existe interés en hacer gestión del conocimiento, 
la cual debería fortalecerse con políticas, normas, etc. para aprovechar al 
máximo el conocimiento existente.

En cualquier iniciativa de innovación es importante la motivación como 
parte de la cultura inherente a ella; sin embargo, en el caso de Los Olivos, 
un distrito que aplica el gobierno electrónico moderno y en el que los fun-
cionarios tienen vocación de permanencia no obstante la alta rotación del 
municipio, no ha habido un reconocimiento a las iniciativas permanentes 
de la innovación que se plantea.
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Cuando la innovación utiliza herramientas tecnológicas, estas son más 
fácilmente replicables puesto que se cede el software con el know how res-
pectivo, de manera formal.

Las propuestas innovadoras están normalizadas, lo que ha hecho po-
sible habilitar y respaldar la conducta del equipo innovador, establecer 
responsabilidades y regular el funcionamiento de las iniciativas.



Desarrollo del modelo de           
gestión de la innovación

5

Las experiencias internacionales revisadas y el trabajo de campo sobre cua-
tro gobiernos locales de la provincia de Lima han permitido identificar, por 
un lado, los elementos esenciales presentes en toda innovación generada 
en los gobiernos locales que interactúan desde que surge la idea hasta que 
se pone en marcha la propuesta innovadora, a los que se denominarán 
componentes; y, por otro lado, las bases sobre las que se apoya el proceso 
de gestión de la innovación, que se llamarán pilares.

Mención aparte merece el papel que cumple la cultura de la innovación 
pues esta influye en el desarrollo de las innovaciones estudiadas en dos 
momentos:

•	 Antes de la aplicación de la innovación: en esta etapa la motivación 
del funcionario municipal incentiva la generación de la innovación 
y la adaptabilidad cultural, sirviendo como base para el diseño y la 
gestión de la innovación.

•	 Durante la aplicación de la innovación: en esta fase el cambio cul-
tural, resultado de la puesta en marcha de la innovación, genera 
nuevos modos de actuar de funcionarios y usuarios.

Por lo tanto, la adaptabilidad cultural es uno de los pilares de la in-
novación en los gobiernos locales, al considerar los usos y las costumbres 
de usuarios o beneficiarios de la propuesta innovadora en el diseño y la 
gestión, lo que permite la intervención del agente innovador en aquellos 
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espacios donde es posible integrar el conocimiento técnico, tradicional y 
moderno, para generar la innovación, adecuándolo al contexto y al entorno 
del gobierno local. Se asegura así la comprensión y la colaboración tanto 
de los ciudadanos como de los funcionarios municipales para superar la 
resistencia al cambio.

Además, el cambio cultural, como uno de los componentes de la inno-
vación en los gobiernos locales, modifica los patrones (hábitos, usos y 
costumbres) y valores (conceptos, creencias y actividades) que permiten al 
ciudadano identificarse y ser competitivo; lo cual implica que la cultura, 
por su efecto dinamizador de la innovación, promueve constantes trans-
formaciones que requieren que funcionarios y ciudadanos (usuarios o 
beneficiarios de la innovación) se adapten y aprendan a hacer las cosas de 
una forma distinta para asegurar el éxito y la sostenibilidad de la propues-
ta innovadora.

Por último, la motivación aparece como uno de los componentes de 
la innovación y favorece el desarrollo de la capacidad creativa que, a su 
vez, nutre la cultura de innovación; por ello, tal como sostiene el Instituto 
Futuro, para entender el funcionamiento de la cultura de la innovación es 
necesario ampliar el estudio de la motivación que moviliza el conocimiento 
y la creatividad para retroalimentarla en el gobierno local, propósito para el 
cual es vital el empoderamiento, o involucramiento, de los actores (<www.
ifuturo.org/es>).

En ese marco se propone un modelo de gestión de la innovación acor-
de con la realidad de los gobiernos locales del Perú, con el objetivo de 
desarrollar y hacer sostenible cualquier propuesta innovadora generada 
en dicho espacio a partir de la aplicación de un conjunto de pasos y de la 
incorporación de ciertos elementos que hacen que la propuesta califique 
como innovadora. El objetivo es también proponer una forma organizada 
de innovar en cualquier gobierno local, con independencia de los recursos 
de que disponga.

El modelo de gestión propuesto es un esquema teórico que incluye en 
forma secuencial todos los elementos que lo componen, los pilares que lo 
sustentan, y los pasos que permiten gestionar su implementación y garan-
tizar su sostenibilidad. Se considera también el monitoreo y la evaluación 
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necesarios para medir su impacto, eficiencia y eficacia, se propende así a 
la mejora en tiempo, costo y calidad del servicio. Además, se trata de un 
modelo dinámico, de fácil entendimiento y aplicación por cualquier go-
bierno local en el Perú.

 
1. Elementos integrantes del modelo

La gestión de la innovación tiene tres elementos principales: pilares, com-
ponentes y proceso de gestión de la innovación.

1.1. Pilares

Como pilares de la innovación, en el desarrollo del presente estudio se han 
identificado tres:

•	 Gestión del conocimiento: puesto que a través de herramientas y mé-
todos como bancos de experiencias, sistemas, catálogos, se puede 
capturar, transferir, intercambiar y absorber el conocimiento útil 
existente para generar uno nuevo. El conocimiento se considera 
como el activo intangible más valioso de la organización. Por ello, 
la propia experiencia es una fuente de conocimiento para generar 
ideas innovadoras.

•	 Factores que promueven la innovación: entre los principales se encuen-
tran, sin que esta lista sea exhaustiva, los procesos promotores de 
innovación instaurados en un gobierno local, como el sistema de 
incentivos y recompensas; la gobernanza pro innovación, que con-
siste básicamente en el reconocimiento y el apoyo a las iniciativas 
innovadoras por la alta dirección, lo cual incluye la tolerancia al 
error; y las oportunidades y la flexibilización de la experimentación 
a través de instrumentos y herramientas para someter a prueba la 
innovación y realizar los ajustes que fuesen necesarios.

•	 Adaptabilidad al entorno y al contexto cultural: que consiste en incor-
porar tanto el entorno como el contexto cultural en la gestión de 
una propuesta innovadora, bajo la premisa de que la única forma 
de garantizar que esta se implante y se haga sostenible es asegurar 
un ambiente favorable para su desarrollo, que respete la identidad 
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cultural y permita la intervención del agente innovador en aque-
llos espacios donde es posible integrar el conocimiento técnico, tra-
dicional y moderno, para generar la innovación, adecuándolos al 
contexto y al entorno del gobierno local.

Cada uno de los pilares se ha definido en capítulos anteriores, sin 
embargo, resulta pertinente indicar que tanto la gestión del conocimiento 
como la adaptabilidad al entorno y al contexto cultural son conceptos úni-
cos, mientras que los factores que promueven la innovación, señalados en 
el modelo, son aquellos por lo general se han identificado como presentes 
en la gestión de propuestas calificadas de innovadoras, de acuerdo con las 
experiencias analizadas en el capítulo anterior.  

1.2. Componentes

Los componentes de la innovación son: motivación, actores, recursos, 
alianzas, ciudadanía y cambio cultural. 

La motivación es todo aquello que impulsa al funcionario a crear y, 
en consecuencia, a innovar. Puede ser intrínseca (por ejemplo el deseo, 
la identificación y la lealtad del funcionario con el municipio), extrínseca 
(incentivos como bonos o reconocimientos públicos, o castigos como san-
ciones al error) o trascendente (como el deseo del funcionario de actuar con 
honestidad en el cuidado de los recursos públicos).

Los actores son los protagonistas del desarrollo de la propuesta innova-
dora. Comprenden al líder y al equipo innovador a cargo del diseño, reali-
zación y puesta en práctica de la innovación. En ese marco, es posible que 
en el desarrollo de la innovación se identifique a un líder político encargado 
de brindar el respaldo y la voluntad política necesarios para la adopción, 
puesta en marcha y sostenibilidad de la innovación; además, existe un 
líder técnico que organiza y dirige el trabajo del equipo de profesionales y 
especialistas para la aplicación de la innovación.

Los recursos son equipos, logística, infraestructura, recursos humanos 
(consultores, asesores o apoyo técnico, entre otros) y financieros con los 
que cuenta el gobierno local y que podrían contribuir al desarrollo de la 
innovación. También, de acuerdo con este componente es posible identificar 
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las carencias técnicas, logísticas o financieras que tiene el gobierno local y 
que pueden impedir la aplicación de una innovación que podría ser bene-
ficiosa para la comunidad.

Sobre las alianzas, según el tipo de innovación que se realice, en algunos 
casos será necesaria la colaboración, la cooperación o el establecimiento 
de redes con empresas, colegios profesionales, entidades sin fines de lucro 
(fundaciones, asociaciones, organizaciones no gubernamentales, etc.), ins-
tituciones financieras internacionales u otras entidades públicas, con el fin 
de facilitar el desarrollo y la aplicación de la innovación.

Respecto de la ciudadanía, la participación de los beneficiarios de la in-
novación es clave para su éxito. En este sentido, dependiendo del tipo de 
innovación, en algunos casos será necesario el apoyo de los ciudadanos para 
el impulso de innovaciones que no los involucren directamente (por ejem-
plo, un nuevo proceso creado en el gobierno local que implicará cambios en 
la prestación de un servicio); y en otros casos se requerirá la participación 
directa y activa de los beneficiarios para garantizar el funcionamiento de 
la innovación a aplicar. 

 
El cambio cultural es el elemento que considera que la cultura, por su 

efecto dinamizador de la innovación, promueve constantes transforma-
ciones que requieren que los funcionarios y los ciudadanos (usuarios o 
beneficiarios de la innovación) se adapten y aprendan a hacer las cosas de 
una forma distinta para asegurar el éxito y la sostenibilidad de la propuesta 
innovadora. Esto permitirá que, una vez puesta en marcha la innovación, 
sea posible modificar la forma de hacer las cosas en el gobierno local y que 
los funcionarios y los ciudadanos adecuen su conducta a la nueva situación, 
de manera que se transite por un proceso de aprendizaje para establecer 
un nuevo patrón de conducta, con base en la innovación.

1.3. Proceso de gestión de la innovación

La gestión de la innovación implica la capacidad de administrar, controlar 
y evaluar los componentes en los diferentes pasos del proceso de inno-
vación, con el fin de establecer los elementos necesarios para una óptima 
implementación de la innovación, de acuerdo con el contexto cultural. Así, 
la gestión se plantea como un proceso que se inicia cuando el gobierno local 
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toma conocimiento de los problemas y las necesidades de la comunidad 
y decide intervenir para dar una solución innovadora que culmina en un 
servicio nuevo o mejorado, diseñado conforme a sus competencias. Este 
proceso se divide en siete pasos que se describen a continuación.  

En este punto es importante mencionar que el modelo propone que 
todos los gobiernos locales cuenten con una instancia formal que se encar-
gue de conocer, evaluar y gestionar las iniciativas innovadoras generadas 
a su interior, sea porque se han recogido necesidades y problemas de los 
ciudadanos, o porque los propios funcionarios del gobierno local los han 
identificado. Las experiencias internacionales de los países con políticas  
de innovación establecidas en el ámbito local parten de la existencia de una 
instancia encargada de recoger, apoyar, evaluar y gestionar propuestas 
innovadoras; estas reciben diferentes nombres (agencia de innovación, 
centro de innovación, etc.), pero cumplen funciones similares con éxito, de 
acuerdo con la realidad local del país en cuestión.

2. Siete pasos para hacer innovación en los gobiernos locales

Ya identificados los elementos que forman el modelo de gestión de la innova-
ción en los gobiernos locales propuesto, en seguida se describen los pasos ne-
cesarios para su funcionamiento. Son siete pasos en cuatro etapas: generación 
de idea; búsqueda e investigación; selección; e implementación; los que se 
proponen para diseñar, poner en marcha y asegurar la sostenibilidad de la 
innovación en el gobierno local.

2.1. Generación de idea

El proceso de gestión de la innovación se inicia cuando el gobierno local 
toma conocimiento de los problemas y las necesidades planteados por la 
comunidad (ciudadanos), o por algunos funcionarios. Ingresada la solici-
tud, el gobierno local interviene a través de un procedimiento de atención 
(figura 5.1).

Este flujo considera que el ingreso de la solicitud que contiene la descrip-
ción del problema o la necesidad se hace a través de la Unidad de Trámite 
Documentario en el caso de los ciudadanos. En el de los funcionarios, se 
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Figura 5.1. Flujo de procedimientos de atención del gobierno local
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ha incluido en el mismo trámite; sin embargo, por simplificación adminis-
trativa, es posible que desde el área donde el funcionario presta servicios 
se canalice hacia la instancia que evaluará esta solicitud.

El envío de la solicitud a la instancia a cargo de la innovación y el 
desarrollo local permitirá evaluar si alude a problemas, definidos como 
hechos o circunstancias que representan una dificultad social que impide 
el desarrollo local, y necesidades, definidas como la falta o la carencia de 
condiciones adecuadas para el crecimiento de los ciudadanos y el desa-
rrollo local. Si es otro tipo de solicitud, esta se deriva a la unidad orgánica 
correspondiente.  

La instancia antes señalada evalúa si dentro de las funciones y las 
competencias municipales está la atención a la necesidad o el problema 
identificado por el ciudadano o el funcionario, lo que otorga legitimidad a 
la actuación del gobierno local en la tarea de generar la idea innovadora. Si 
es así, el proceso continúa conforme al modelo propuesto; de lo contrario, 
la respuesta será negativa, lo que finaliza el procedimiento.

Como ya se ha señalado, la gestión del conocimiento es uno de los pila-
res de la innovación en el gobierno local pues permite al agente innovador 
acceder a diferentes fuentes de conocimiento en registros, archivos u otras 
experiencias, lo que amplía el panorama de generación de ideas innovado-
ras para solucionar el problema o satisfacer la necesidad.

Una idea es la creación que aún no se concreta en forma tangible pues 
permanece en la mente; por tanto, para que dicha idea sea innovadora debe 
convertirse en propuesta y cumplir con todos los elementos que permiten 
que califique como tal. Así, se pasa a la segunda etapa, aquella de búsqueda 
e investigación.

Se debe precisar que esa idea, como mínimo, debe ser elegida a través de 
criterios objetivos, es decir, debe ser la mejor opción en términos de costo-
efectividad, o costo-beneficio, así como viable y, por supuesto, consecuente 
con la definición de innovación planteada en este estudio.
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2.2. Propuesta seleccionada

Una vez generadas una o varias ideas para solucionar el problema o satis-
facer la necesidad por el agente innovador, se inicia la búsqueda y la in-
vestigación de fuentes de conocimiento para desarrollar estas ideas a través 
de propuestas concretas. Para ello se recurre como fuentes de conocimien-
to al espectro internacional de experiencias innovadoras de gobiernos  
locales foráneos, a otras experiencias de gobiernos locales nacionales o, 
incluso, al empleo de herramientas para obtener información directa, como 
entrevistas a quienes serían beneficiarios del desarrollo de la innovación, 
entre otros.

El resultado de la búsqueda y la investigación será la determinación 
de alternativas de propuestas, con lo que concluye la segunda etapa y se 
inicia la tercera. Cada una de las propuestas alternativas debe considerar los 
actores, los recursos y las alianzas necesarios como parte de la innovación 
que se propone. Igualmente, la búsqueda y la investigación de alternati-
vas de propuestas que califiquen como innovadoras solo es posible en la 
medida en que existan los factores para llevarlas a cabo, como pilares que 
determinan el éxito de la innovación.  

Una vez disponible una lista de posibles propuestas innovadoras, se 
ingresa a la etapa de selección de aquella que solucionará el problema o 
satisfará la necesidad, para ello se procede a la evaluación de las alternativas 
de que se dispone a partir de los siguientes criterios:

•	 Que las propuestas califiquen como innovadoras de acuerdo con el 
concepto y las características que se plantean en este estudio.

•	 Que permitan prever mecanismos que garanticen la sostenibilidad 
de la propuesta.

•	 Que su naturaleza y características permitan su monitoreo y medi-
ción de impacto.

En caso de tener más de una propuesta que cumpla con los criterios 
señalados, se elegirá, con un enfoque de austeridad y buen uso de los 
recursos públicos, aquella que represente la menor inversión al gobierno 
local, sin sacrificar la eficiencia o la calidad de su aporte a este.  
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De acuerdo con el modelo planteado, las propuestas deberán considerar 
la adaptabilidad al entorno y al contexto cultural, de conformidad con el 
alcance descrito, como requisito previo a su realización.

Seleccionada la propuesta, se debe tener claro para su diseño a qué tipo 
de innovación se ajusta, de acuerdo con los propuestos en este estudio (que 
corresponden a la clasificación del Manual de Oslo): producto, proceso, 
mercadotecnia u organizacional, para contar con las herramientas más 
eficaces para su puesta en marcha.

2.3. Propuesta desarrollada

La etapa de ejecución se inicia con el diseño de la propuesta elegida. Con 
este fin, se plantea un método que garantice un diseño objetivo y aplicable 
al gobierno local y, sobre todo, que asegure la solución al problema o la 
atención de la necesidad. Por ejemplo, se propone una lluvia de ideas y 
un mapa de patrones, entre otros que puedan contribuir a desarrollar una 
propuesta de manera integral, es decir, considerando a los beneficiarios, las 
posibles alianzas o los actores externos y el propio gobierno local.

Aplicado este método, se diseña y evalúa la propuesta:

•	 La viabilidad legal, es decir, que no exista impedimento legal al-
guno para la propuesta, en fondo y forma, se evalúan las alterna-
tivas de solución de acuerdo con las normas (en temas como uso 
del suelo, patentes, legislación laboral, entre otros), pero teniendo 
en cuenta que no solo se trata de ser un ejecutor jurídico de los 
dictados legislativos sino que «… con límites bien diagramados, 
permite la actuación administrativa en determinadas situaciones o 
la obtención de objetivos específicos en pos de la salvaguarda real 
del interés general» (Vignolo, 2010: 813).

•	 La viabilidad técnica, es decir, el análisis de la manera en la cual 
el problema o la necesidad planteada va a transformarse gracias a 
la propuesta, lo que implica definir objetivos y metas teniendo en 
cuenta la afectación a la comunidad y no a un individuo.

•	 La viabilidad  financiera, mediante la cual se establecen las ventajas 
y las desventajas de las alternativas en términos financieros a partir 
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del análisis de la información de ingresos y/o beneficios y costos, 
con el fin de determinar los efectos sociales sobre los grupos po-
blacionales implicados. La aplicación del análisis económico, que 
considera análisis de los costos de los aspectos comprendidos en 
los demás rubros (técnicos, ambientales, institucionales), mide la 
contribución de la propuesta al desarrollo local.

Aplicada la evaluación a la propuesta diseñada, si esta es viable en los 
aspectos considerados, se convierte en una propuesta desarrollada, ade-
cuada técnicamente y lista para ser adoptada por el gobierno local.

2.4. Adopción

La propuesta desarrollada se pone en conocimiento de la máxima autoridad 
del gobierno local para que le otorgue la conformidad política (a través de 
la aprobación formalizada) y se encuentre lista para ponerse en marcha.

Si se da la conformidad y la máxima autoridad hace suya la propuesta, 
el equipo innovador dispondrá las acciones necesarias para que la innova-
ción demuestre su impacto.

2.5. Puesta en marcha

Si la propuesta innovadora cuenta con la conformidad de la máxima 
autoridad del gobierno local está lista para aplicarse de acuerdo con su 
diseño. A través de un piloto, si el servicio es nuevo; con pocas unidades, 
si son bienes nuevos; mediante la difusión de las directivas necesarias, si 
es un proceso nuevo; o la modificación de los instrumentos de gestión, si 
se trata de una nueva unidad orgánica, entre otras variantes, para que con 
la difusión de la innovación, que debe ser además parte del diseño de la 
propuesta, el gobierno local no solo tome conocimiento sino que se invo-
lucre en la puesta en marcha.  

En este punto se considera ejecutada la innovación si se obtiene como 
resultado del proceso un nuevo y mejorado servicio municipal.
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2.6. Sostenibilidad 

Si bien ya se puso en práctica la innovación, esta no tendría impacto si ya 
en marcha su vigencia fuera únicamente por el tiempo del piloto o de la 
prueba. Un piloto no es innovación, para considerarse tal, la innovación 
debe generar un cambio con vocación de permanencia; por ello, se propone 
la sostenibilidad como un paso obligado en la gestión de la innovación.

La sostenibilidad de la innovación garantiza la continuidad y la posi-
bilidad de realizar una revisión permanente que contribuya a la mejora 
continua; por ello, la voluntad política es indispensable para asegurar que 
estén presentes ambos elementos.

En ese marco, existen dos maneras de institucionalizar la sostenibilidad 
de la innovación: a través de su formalización con la creación o la incorpo-
ración en proyectos, programas o unidades orgánicas del gobierno local; 
y por medio de su normalización, que se efectiviza con la modificación de 
las normas existentes o la aprobación de una nueva norma que regule este 
novedoso o mejorado servicio municipal.

2.7. Medición y evaluación 

La propuesta innovadora en marcha y que permanece en el tiempo se com-
pleta con el monitoreo permanente. Para ello, deben considerarse elementos 
de medición periódica con base en variables e indicadores que permitan 
controlar y verificar el comportamiento de la innovación. 

No es objetivo de este libro proponer formas de monitoreo y medición; 
sin embargo, de la revisión realizada a la literatura se comprueba que no 
existen criterios ni propuestas de medición a innovaciones en la gestión 
materia del presente estudio y, en los casos en que sí las hay, estas miden 
únicamente supuestos de innovación tecnológica, o carecen de uniformi-
dad de criterios, indicadores o variables de medición, todo lo cual permite 
afirmar que es un campo por explorar en futuras investigaciones.

Al aplicar el modelo propuesto a través de estos pasos y etapas, los 
gobiernos locales podrán: responder a las necesidades y los problemas que 
afectan a la comunidad y cumplir con las funciones y las obligaciones que 
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como gobiernos locales tienen con sus vecinos, dado que el resultado de la 
innovación es un nuevo o un mejorado servicio municipal.

3. Desarrollo del modelo

El modelo que se propone (figura 5.2) es resultado de la aplicación de lo 
anteriormente expuesto. Por tanto, cuando un miembro de la comunidad 
(ciudadano) o un funcionario lleva un problema o una necesidad al go-
bierno local, este toma esa inquietud a través de la instancia a cargo de la 
innovación y el desarrollo local; evalúa si está de acuerdo con sus funciones 
y competencias; genera una idea que pueda convertirse en una propuesta, 
basada en el conocimiento tácito y explícito que posee; se apoya en aquellos 
factores que a partir de la idea puedan generar innovación; y acude a fuentes 
de conocimiento, como experiencias foráneas y nacionales o entrevistas con 
usuarios, para generar alternativas de solución a los problemas y las nece-
sidades (estas últimas presentan todos los componentes de una innovación 
en esta etapa, es decir, motivación, recursos, actores y posibles alianzas).

Las alternativas propuestas se evalúan según los criterios establecidos 
en el presente capítulo y se verifica que estas se adapten al entorno y al 
contexto cultural del gobierno local, se selecciona la propuesta y se califica 
el tipo de innovación (producto, proceso, mercadotecnia u organizacional).

Para su ejecución, se diseña la propuesta, previa evaluación de su viabi-
lidad legal, técnica, económica, financiera y social; se presenta a la máxima 
autoridad administrativa para su conformidad política y adopción como un 
nuevo o mejorado servicio municipal; y se pone en marcha. Finalmente, para 
asegurar la sostenibilidad de la innovación, con base en la voluntad política 
de la autoridad a cargo, se formaliza y normaliza para darle continuidad. 
Igualmente, para conseguir su mejora continua se disponen instrumentos 
de medición a futuro.  

4. Aplicación del modelo a los gobiernos locales

Este modelo de gestión ha sido desarrollado para aplicarse en cualquier 
gobierno local del Perú, pues es flexible y dinámico, ya que permite generar, 
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clasificar y distinguir iniciativas innovadoras como forma de responder 
a las necesidades y solucionar los problemas de los vecinos a través de 
la creación de proyectos, programas o unidades orgánicas, a partir de la 
administración de los recursos, escasos o abundantes, del gobierno local 
según las funciones, las competencias y las responsabilidades que la ley 
asigna a los funcionarios municipales.

En otros términos, el modelo produce una ruptura con el uniformismo, 
o régimen común, en la calificación de los gobiernos locales a través del 
reconocimiento de la adaptabilidad de la iniciativa innovadora al contexto 
y al entorno cultural, considerada uno de los pilares del modelo, para que 
se pueda aplicar a todo gobierno local de las zonas rurales o fronterizas, 
lo que evitará que se ignore la diversidad «… como fuente principal de 
edificación y fortalecimiento de la descentralización y de la autonomía 
local» (Castro Pozo, 2005).  

Por ello, el modelo que se propone es amplio y susceptible de adapta-
ción. A la vez, sirve para orientar al gobierno local de las zonas rurales a 
utilizar herramientas o métodos de gestión simples, no complejos ni costo-
sos, en un procedimiento secuencial que se ajusta a las particularidades que 
caracterizan a la zona geográfica, la cultura, la organización y los servicios 
municipales, en un sector que se rige por la formalidad y la regulación, 
como es el de la administración pública.  

La definición de gobiernos locales incluye a las municipalidades distri-
tales, fronterizas y rurales; puesto que esos tres tipos son subdivisiones de 
las provincias del Perú, por lo que el modelo también les resulta aplicable. 
Sin embargo, en el caso de las municipalidades rurales y fronterizas se 
tienen que considerar las particularidades que las distinguen de las mu-
nicipalidades distritales de la provincia de Lima o de cualquier otra gran 
ciudad del país. Como señala Castro Pozo:

El espacio rural es heterogéneo, pues no solamente comprende y acoge 
las distintas actividades agrarias y agroalimentarias, sino a las áreas natu-
rales protegidas y zonas de protección, los desiertos, las áreas con despo-
blamiento rural y también las áreas de terrenos agrícolas adyacentes a las 
ciudades. Hoy, igualmente, se entiende que lo rural comprende también 
la artesanía, la piscicultura, el turismo rural o ecológico y otros servicios 
(Castro Pozo, 2005: 11).
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Desde la perspectiva socioeconómica, los criterios que distinguen a los 
municipios rurales o de zonas fronterizas que generan y gestionan las inno-
vaciones son la variedad étnica y las condiciones administrativas y fiscales 
que se aprecian en el presupuesto, el rango de ingresos o recursos propios, el 
número de funcionarios, la posibilidad de coordinación con otros gobiernos 
locales, redes o apoyo externo, la existencia de espacios o áreas naturales, y 
las dificultades de acceso a equipos, entre otros (Castro Pozo, 2005).

Esto se condice con la definición recogida sobre cultura de innovación, 
entendida como la motivación, la adaptabilidad cultural y el cambio cul-
tural que se produce con la innovación; entonces, a efectos de gestionar la 
innovación en municipalidades rurales y fronterizas se deben considerar 
estos aspectos. Además de identificar usos, patrones y valores que forman 
parte de la cultura organizacional del gobierno local, y las tradiciones que 
caracterizan la identidad cultural de la comunidad que es la beneficiaria 
final de la innovación.

Asimismo, en el caso de las municipalidades rurales o fronterizas,          
los componentes de participación ciudadana para involucrar a los ciuda-
danos y obtener su apoyo, además de construir alianzas con otras institu-
ciones privadas o públicas, resultan vitales para garantizar el éxito de la 
propuesta innovadora (el cambio cultural). Cuando se trata de áreas rura-
les o fronterizas, el aspecto de mayor trascendencia es el sentido de cohesión 
en la comunidad debida a la vinculación ancestral de las comunidades 
indígenas con la tierra y la costumbre del trabajo comunitario o familiar, 
con el fin de garantizar el éxito de la innovación.

Por lo expuesto, corresponde precisar la manera en la que se aplicará 
el modelo en estos supuestos. Es necesario aclarar que los siete pasos y las 
cuatro etapas no se pueden soslayar, pues forman la estructura del modelo, 
además,son de fácil comprensión pues utilizan un lenguaje sencillo, y se 
proponen con independencia de los recursos económicos del gobierno local. 
Es el contenido de cada uno de los pasos y las etapas lo que se flexibiliza 
teniendo en cuenta el acceso a las fuentes de conocimiento que pueda tener 
el gobierno local.

En el paso 1, generación de la idea, el gobierno local puede aplicar el 
modelo tal como está diseñado y designar un equipo, un área o una unidad 
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orgánica encargada de canalizar las iniciativas innovadoras, que además 
se encargará de conducir todo el proceso, partiendo de la evaluación de 
las necesidades y los problemas planteados por los ciudadanos o los fun-
cionarios, que se evaluarán y calificarán si se encuentran dentro de las 
competencias funcionales del municipio y de la definición de innovación 
planteada en el presente trabajo.

En el paso 2, propuesta seleccionada, se revisan las fuentes de cono-
cimiento procurando seleccionar la más idónea para responder a los requeri-
mientos de los ciudadanos. Los resultados de la búsqueda y la investigación 
dependerán de la información a la que se tenga acceso, como experiencias 
de otros gobiernos locales con realidades similares, entrevistas o encuestas 
a los beneficiarios de la innovación. Se identificarán alternativas de pro-
puestas para seleccionar aquella acorde con la definición de innovación 
planteada en este libro.

En el paso 3, propuesta desarrollada, esta ha sido objeto de flexibiliza-
ción al aplicar métodos para diseñarla que permitan cumplir con el requisito 
de objetividad mediante la utilización, por ejemplo, de la técnica de lluvia 
de ideas o brainstorming. Uno de los procedimientos más importantes es          
la evaluación de la viabilidad en toda su dimensión, desde la legalidad 
de la propuesta hasta la determinación de los recursos que hagan posible 
asegurar su puesta en práctica. Este paso culmina con la propuesta desa-
rrollada, adecuada y lista para su adopción.

El paso 4, adopción, es un paso formal que no requiere mayor flexi-
bilización en tanto es la aprobación y el respaldo de la alta dirección a la 
propuesta desarrollada.

El paso 5, puesta en marcha, no demanda flexibilización de la propuesta 
original, pues los mecanismos son lo suficientemente abiertos para poder 
implantar la innovación, cuyo resultado será un nuevo o mejorado servicio 
municipal.

El paso 6, sostenibilidad, se aplica sobre la base de la voluntad política 
que debe estar presente en todo gobierno local para asegurar la continui-
dad de la innovación aplicada y ajustada de acuerdo con la realidad local, 
por lo que la normalización y la formalización de la propuesta innovadora 
deberán conjugar el respeto por los patrones culturales.
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El paso 7, medición y evaluación, es aquel que tiene menor desarrollo        
en todo el mundo; por lo tanto, sin soslayarlo, el gobierno local deberá 
incorporar formas sencillas de monitoreo y medición que permitan, como 
mínimo, verificar el comportamiento de la innovación, por ejemplo, el 
cumplimiento de metas bajo dos alternativas: porcentajes de cumplimien-
to y graduación que califique si se cumplió o no o si se está en proceso su 
cumplimiento.

A modo de resumen se precisa que el modelo, con sus matices de flexibi-
lización y adaptabilidad cultural, resulta de la aplicación a la diversidad 
de gobiernos locales que existen en el Perú (municipalidades distritales, 
fronterizas y rurales) sobre la base de sólidos pilares y la incorporación de 
los componentes propuestos. De esta manera, podrán lograr el resultado 
descrito con éxito, al generar valor público y contribuir al desarrollo local.





Conclusiones 
y recomendaciones  

1. Conclusiones

El análisis hasta aquí realizado permite formular un modelo de gestión de 
la innovación en los gobiernos locales del Perú.

En el modelo propuesto concurren los aspectos técnicos y políticos de 
manera secuencial, lo que permite la retroalimentación para asegurar la 
mejora continua y la sostenibilidad, a partir de la medición y la evaluación 
de la eficacia de la propuesta innovadora.

El concepto de innovación en los gobiernos locales se distingue por la 
generación de valor público y por la contribución al desarrollo local.

Como producto de la revisión teórica, y del análisis de las experiencias 
nacionales y foráneas, se identificaron los siguientes componentes como 
elementos esenciales del proceso de gestión de la innovación: la motivación, 
los actores, los recursos, las alianzas, la ciudadanía y el cambio cultural.

También se identificaron, como bases sobre las que se apoya el proceso 
de gestión de la innovación, los siguientes pilares: gestión del conocimien-
to, factores que promueven la innovación, y adaptabilidad al entorno y al 
contexto cultural.
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Como producto de la revisión teórica y del análisis de experiencias na-
cionales e internacionales se han identificado siete pasos: idea, propuesta 
seleccionada, propuesta desarrollada, adopción, puesta en marcha, soste-
nibilidad, y medición y evaluación; y cuatro etapas: generación de idea, 
búsqueda e investigación, selección, e implementación.

Una de las particularidades en la generación y la gestión de la inno-
vación en el gobierno local es el determinismo normativo que enmarca la 
actuación de los funcionarios en las normas jurídicas, que limitan la expe-
rimentación de nuevas o mejoradas formas de gestión o de servicio en el 
municipio; además, no están reguladas, lo que incentiva que se mantenga 
el statu quo por el temor a la sanción del sistema de control gubernamental; 
todo esto restringe el desarrollo y la promoción de la innovación en los 
gobiernos locales.

El modelo de gestión de la innovación del gobierno local produce una 
ruptura con el uniformismo, o régimen común, en la calificación de los go-
biernos locales a través de la adaptabilidad cultural que permite que sea lo 
suficientemente flexible para aplicarse en todo tipo de municipio, incluso 
en zonas rurales o fronterizas, pues reconoce la diversidad de identidades 
culturales y las incorpora en la generación, el diseño y la puesta en marcha 
de la propuesta innovadora.

La fortaleza del modelo de gestión de la innovación es que, al ser una 
representación de un procedimiento secuencial que acepta la retroalimen-
tación, permite generar, clasificar y distinguir las iniciativas innovadoras 
como respuesta a las necesidades y los problemas de los vecinos a través 
de la creación de proyectos, programas o unidades orgánicas, y a partir de 
la administración de los recursos escasos o abundantes con los que cuenta 
el gobierno local conforme a las funciones, las competencias y las respon-
sabilidades que asigna la ley al funcionario municipal.

  

2. Recomendaciones

De acuerdo con las conclusiones expuestas, si un gobierno local decide apli-
car el modelo propuesto, junto con los pasos planteados, deberá considerar 
lo siguiente: el modelo deberá responder a cada una de las particularidades 
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del entorno y el contexto cultural de los gobiernos locales y determinar de 
manera expresa plazos, responsables y productos.

El éxito del modelo dependerá de su aprobación por la máxima auto-
ridad del gobierno local y del involucramiento de los beneficiarios y los 
usuarios de la innovación.

En la identificación de una propuesta como innovadora se deberá veri-
ficar la concurrencia de todos los elementos que condicionan y caracterizan 
la gestión de la innovación.

La cultura de innovación en los gobiernos locales generará un cambio 
cultural, sistemas de incentivos y empoderamiento de los empleados mu-
nicipales y los ciudadanos.

La captura del conocimiento existente en el proceso de gestión de la 
innovación, a través de medios como registros, repositorios o bancos, per-
mite compartir la experiencia, difundirla y generar nuevo conocimiento o 
nuevas aplicaciones.

En cada proceso de gestión de la innovación llevado a cabo en los 
gobiernos locales se deberán identificar las actividades y las tareas que 
forman parte del proceso con el fin de asegurar como resultado un nuevo 
o un mejorado servicio municipal.

Al existir dentro de los sistemas normativos resquicios legales como 
vacíos normativos, diferentes interpretaciones o, en general, un margen 
discrecional, estos pueden identificarse y aprovecharse por los funcionarios 
para favorecer los cambios en el municipio sin transgredir el principio de 
legalidad ni incurrir en responsabilidad administrativa funcional. En otras 
palabras, el funcionario, sujetándose a las normas legales, pone en práctica 
su capacidad innovadora en la búsqueda de soluciones a los problemas y 
las necesidades reales de la comunidad, las que muchas veces requieren ir 
más allá de las soluciones consideradas en las normas legales.

Los componentes participación ciudadana y alianzas, que forman parte 
del modelo de gestión de la innovación en los gobiernos locales, deben in-
cluir necesariamente la dimensión cultural de las municipalidades rurales 



200 Modelo de gestión de la innovación para los gobiernos locales del Perú

o fronterizas que incluye la costumbre de realizar trabajo comunitario o 
jornadas comunales; la vinculación ancestral con el medio ambiente, entre 
otras tradiciones y creencias que definen la identidad cultural; y los usos, 
los patrones y los valores que forman parte de la cultura organizacional 
del gobierno local, como garantía del éxito en la generación y el desarrollo 
de las iniciativas innovadoras.

En el diseño y la puesta en marcha de propuestas innovadoras de 
los gobiernos locales de zonas fronterizas o rurales se deberán analizar y 
considerar los criterios que los distinguen, entre otros, la etnicidad y las 
condiciones administrativas y fiscales que se aprecian en el presupuesto, 
el rango de ingresos, el número de funcionarios, la posibilidad de coor-
dinación con otros gobiernos locales, redes o apoyo externo, la existencia 
de espacios o áreas naturales, o de dificultades de acceso o disposición de 
equipos, que permitirán asegurar la viabilidad y la sostenibilidad de las 
propuestas innovadoras.
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Páginas de Internet

Agenda de Innovación Local
<www.eudel-ail.net>

Ayuntamiento de Valladolid
<www.valladolid.es>

Cielo Centro de Innovación y Emprendimiento de Los Olivos
<www.cielo.edu.pe>

Ciudadanos al Día 
<www.ciudadanosaldia.org>

Club de la Innovación
<www.clubdeinnovacion.es>

Innovación Ciudadana
<www.innovacionciudadana.cl>

Institución Futuro
<www.ifuturo.org/es>

Ministério da Ciência e Tecnologia, República Federativa de Brasil
<www.mc .gov.br>

Ministerio de Ciencia, Tecnología e Innovación Productiva, República Argentina
<www.mincyt.gov.ar>

Municipalidad de La Victoria
<www.munilavictoria.gob.pe>

Municipalidad de Los Olivos
<www.munilosolivos.gob.pe>

Municipalidad de Miraflores
<www.miraflores.gob.pe>

Municipalidad de Puente Piedra
<www.munipuentepiedra.gob.pe> 

Municipalidad de Santa Anita
<www.munisantanita.gob.pe>

Municipalidad de Santiago de Surco
<www.munipuentepiedra.gob.pe> 
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Municipalidad Distrital de San Martín de Porres
<www.mdsmp.gob.pe> 

Secretaría de Estado de Investigación, Desarrollo e Innovación de España 
<www.idi.mineco.gob.es>

Sf.citi
<www.sfciti.com>



Administración pública: se encuentra integrada por entidades, organismos, proyec-
tos y programas del Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo, el Poder Judicial, 
y los gobiernos regionales y locales que prestan servicios públicos o ejercen 
función administrativa del Estado, conforme a lo definido por la Ley del 
Procedimiento Administrativo General, Ley 27444.

Alianzas: relación o vinculación entre actores públicos o privados afines, la cual se 
expresa a través de un mapa de patrones, para estrechar los lazos de ayuda 
mutua y cooperación que contribuyan al éxito de la innovación.

Buena práctica: una actividad o un proceso que optimiza la gestión o la administra-
ción en una organización que puede ser replicable o servir de modelo en otra.

Contexto cultural: todo aquello que forma parte del medio ambiente o entorno y 
resulta significativo en la formación y el desarrollo de la cultura de un grupo 
humano específico (Austin, 2000).

Cultura de innovación: desarrollo de capacidades, valores y patrones de conducta 
que generan un nuevo o un mejorado servicio municipal, producto de la fusión 
del conocimiento teórico, moderno y tradicional existente en la organización.

Descentralización: proceso a través del cual el gobierno nacional transfiere funcio-
nes, competencias y recursos, en algunas materias como educación, salud, 
vivienda y transporte entre otros, para que las asuman los gobiernos locales, 
dotándolos de autonomía y de la responsabilidad de provisión de bienes y 
servicios públicos en el ámbito local.

Glosario
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Entorno cultural: todo aquello que envuelve al gobierno local por el solo hecho de 
estar allí, sin examinar el significado que pueden tener sus componentes o 
elementos para los ciudadanos (Austin, 2000).

Factores de innovación: elementos que generan las condiciones para que las pro-
puestas innovadoras puedan ponerse en práctica.

Gobierno local: entidad administrativa básica de un país, con autonomía económica 
y administrativa. Se denomina cantón en China, ayuntamiento en España, 
municipio en México y el Perú, y comuna en Chile. En el Perú incluye a las 
municipalidades distritales de ciudades, fronterizas y rurales.

Idea: creación que aún no se concreta en algo tangible y permanece en la mente.

Información primaria: aquella obtenida de manera directa como resultado de la 
investigación.

Información secundaria: datos o hechos que otros han elaborado previamente para 
sus propios estudios, contenidos en un documento o en Internet. Pueden 
ser publicaciones, revistas, artículos, blogs, o portales institucionales de go-
biernos locales, entre otros.

Innovación endogenerada: aquella cuyo origen y desarrollo tiene lugar al interior 
de la organización, es decir, los actores son los propios funcionarios muni-
cipales. Para efectos del presente trabajo son objeto de estudio este tipo de 
experiencias, es decir, las propuestas originadas y puestas en práctica en y 
desde el gobierno local.

Innovación en los gobiernos locales: producción de cambios novedosos en los 
contenidos, las estructuras o los modos de hacer en el gobierno local a cargo 
de los funcionarios municipales, que surge como respuesta a los problemas y 
las necesidades de los ciudadanos y genera valor público, lo que contribuye 
al desarrollo local.

Innovación exogenerada: innovación que se origina y desarrolla fuera de la or-
ganización cuyos actores pueden ser la comunidad, una organización no 
gubernamental, o un organismo internacional, entre otros.

Invento: producto o resultado novedoso de una investigación que puede o no 
generar un cambio en la sociedad y que podría ser patentado.

Mapa de patrones del gobierno local: método que refleja las relaciones comunitarias 
con el gobierno local e integra las actividades que brindan o le dan valor.
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Máxima autoridad administrativa: funcionario que tiene la investidura política y 
dirige el gobierno local en su condición de alcalde, intendente o gobernador, 
entre otras denominaciones.

Medición y evaluación: paso que forma parte del modelo de gestión de la innova-
ción en gobiernos locales en el Perú, en el cual se establecen indicadores para 
monitorear y determinar la eficacia de la propuesta innovadora desarrollada, 
en tanto se revisa y aplica la mejora continua.

Mejora: cambio incremental en una actividad, un proceso, un producto, un servicio 
o una organización.

Modelo de gestión de la innovación: representación del proceso por el cual se 
diseña, implementa y pone en marcha una idea innovadora.

Replicabilidad: actividad que por sus características puede aplicarse en otro caso 
o en una experiencia similar considerando las particularidades del entorno.

Sostenibilidad de la innovación: acciones que expresan la voluntad política de 
garantizar la continuidad y el mantenimiento de la propuesta innovadora 
desarrollada.

Valor público: creación de bienestar por el gobierno local a través de los servicios 
y en respuesta a las necesidades de los ciudadanos de la comunidad siempre 
que estos, individual o colectivamente, estén dispuestos a renunciar a algo 
para favorecer el interés común.
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