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El siglo XXI nos hizo darnos cuen-
ta de que los problemas ptblicos eran
mas complejos de lo que pensibamos.
Tras casiun siglo de vivir inmersos en
un paradigma basado en la certeza del
progreso, los tltimos veinte afios nos
han demostrado que problemas que
creiamos resueltos siguen existiendo,
mas agudos e interconectados que
nunca.

Durante el siglo XX, la mayor parte
de los paises vieron mejoras en sus
indicadores de calidad de vida, princi-
palmente gracias a esfuerzos publicos
relacionados con la provision de ele-
mentos fundamentales para el desarro-
1lo de las personas. La reduccion de
déficits en ambitos tales como vivien-
das, caminos, cobertura educativa, esta-
blecimientos de salud, provision de
agua y saneamiento, significaron pro-
gresos innegables para la sociedad. No
fueron logros faciles. Estas conquistas
sociales se consiguieron gracias a gran-
des esfuerzos de diversos actores, ma-
yores recursos publicos, importantes
descubrimientos cientificos, desarrollos
tecnolégicos y largas luchas para vencer
la resistencia de grupos de interés.

Pese a los avances, muchos de los
problemas que creiamos solucionados
volvieron a aparecer en versiones mas
complejas de si mismos, evidenciando
que las causas identificadas no eran las
unicas y que, a veces, las soluciones
técnicas infalibles traian consigo con-
secuencias negativas no contempladas.

Un ejemplo de ello es la falta de
viviendas en Chile. A mediados de la
década de los sesenta, el déficit habita-
cional era uno de los principales proble-
mas publicos que afectaba a la pobla-

La incertidumbre
de lo complejo

El libre editado por el Laboratorio de
Innovacién Publica UC aborda el desafio
de como hacer que las ideas innovadoras
se materialicen, generando impacto y
valor publico.

cion. Los gobiernos habian abordado
este tema estimulando sistemas coope-
rativos o nacionales de otorgamiento de
créditos hipotecarios v, posteriormente,
creando instituciones pablicas enfoca-
das en construir y asignar viviendas
sociales (Simian, 2010). A mediados de
los setenta, en medio de la dictadura
militar, se modifico completamente la
politica habitacional impulsando el
otorgamiento de subsidios para adquirir
viviendas y subsidios para la construc-
cion y asignacion de viviendas (Simian,
2010). A partir de los noventa, se refor-
z0 esta politica habitacional con nuevas
modalidades de subsidios con el fin de
lograr producir la mayor cantidad posi-
bles de unidades habitacionales (Mora
et al., 2014). Quince afios después, en
2014, se habia logrado reducir el déficit
habitacional de 942 mil unidades en
1990, a 495 mil (Ministerio de Vivienda
y Urbanismo, 2014).

Sin embargo, en 2014, al dictarse la
nueva Politica Nacional de Desarrollo
Urbano se reconoce que la mayoria de
las grandes ciudades chilenas presen-
tan “altos grados de desigualdad urba-
na y segregacion social, con sectores
con altos niveles de concentracion de
pobreza, inseguridad, falta de acceso a
servicios ptiblicos v escasa conectivi-
dad” (Ministerio de Vivienda y Urba-
nismo, 2014, p. 23). De acuerdo al Mi-
nisterio del ramo, el foco que habia
tenido la politica habitacional en dis-
minuir el déficit de viviendas privile-
gio la cantidad de unidades producidas
(al menor costo de suelo posible) por
sobre la localizacion de éstas, generan-
do “concentracion de pobreza, niveles
de hacinamiento (y) condiciones de
inseguridad” en muchas de las ciuda-
des del pais (Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, 2014, p. 67).

La politica habitacional chilena
—enfocada en producir mas vivien-
das—logro en tres décadas reducir sig-
nificativamente el déficit habitacional,
pero genero consecuencias de mayor
complejidad al concentrar las nuevas
viviendas sociales en los sectores peri-
féricos de la ciudad con menor oferta de
bienes y servicios publicos. Abordar la
segregacion urbana constituye un desa-
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fio ain mas complejo que producir
viviendas sociales. La segregacion urba-
na, a diferencia del déficit habitacional,
no se debe s6lo a la dimension de la
vivienda, sino que también a su locali-
zacion, los servicios publicos y privados
existentes en el area (colegios, servicios
de salud, abastecimiento, tramites, etc.),
los medios de transporte disponibles, la
disponibilidad de empleo v muchas
otras dimensiones. Para abordar la se-
gregacion urbana se requiere coordinar
las politicas publicas de educacion,
salud, transporte, seguridad, empleo,
urbanismo, cultura, etc., mientras para
producir viviendas bastaba especializar-
se en una politica sectorial especifica.
La problematica de la segregacion en las
ciudades requiere integrar diversas
politicas sectoriales en un esfuerzo
sistémico y coordinado.

Problemas publicos complejos

Un problema publico corresponde a
una condicién o situacién que produce
necesidades o insatisfaccién a un grupo
de personas (Anderson, 2003). Se dife-
rencia de un problema privado porque
afecta a un niimero substancial de per-
sonas y genera efectos y consecuencias
en personas directa e indirectamente
involucradas (Anderson, 2003).

Por ejemplo, el consumo de tabaco
fue considerado por un largo tiempo
como un problema privado, algo pro-
pio de la esfera individual de cada
persona. Primero surgieron evidencias
de los riesgos de enfermedades cardio-
vasculares y respiratorias que genera-
ba su consumo. Luego se demostré la
seriedad de los riesgos de salud que
provocaba, la adiccién a la nicotina y,
sobre todo, el efecto negativo de la
exposicion al humo en personas no
fumadoras. Fumar tabaco dejo de ser
un problema privado y se transformé
en un problema publico relevante.

El consumo del tabaco es un pro-
blema publico bien definido. Es clara
la relacion de causalidad entre su con-
sumo v los efectos negativos que ge-
nera, lo que facilita el diseno de solu-
ciones. Eso no implica que sea ficil
reducir su consumo, pero las estrate-
gias para lograrlo parecen mas claras.

Sin embargo, en el caso de otros
problemas puiblicos, sus causas son
dificiles de definir e identificar y, por lo
tanto, se dificulta el disefio de solucio-
nes. Por ejemplo, en el caso del consu-
mo de drogas las estrategias para abor-
darlo ¢deben enfocarse en los lugares
donde se produce, en los canales ilega-
les de transporte y comercializacion, en
quienes la consumen o todas las ante-
riores? ;O sera mejor, como algunos
postulan, legalizar su produccién y
consumo? ¢La delincuencia requiere ser
abordada a través de estrategias puniti-
vas que refuercen las capacidades de
investigacion, detencién, enjuiciamien-
to y condena de quienes delinquen, o
mediante enfoques de prevencién social
o situacional de quienes podrian come-
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ter delitos o que fortalezcan las capaci-
dades de rehabilitar a quienes ya come-
tieron crimenes? ¢La desercion escolar
es un problema de capacidades o moti-
vacion del estudiante que deserta, de su
contexto familiar, de las dinamicas del
establecimiento educativo o de todas las

anteriores?

Los principales problemas publicos
actuales son complejos porque que son
dificiles de definir y, por tanto, de so-
lucionar (Rittel & Webber, 1973). La
mayor dificultad es que estos proble-
mas corresponden a fenémenos multi-
causales, multidimensionales e interre-
lacionados, cuya definicion es elusiva y
dificilmente univoca, y respecto de los
cuales es dificil trazar una solucion, ya
que no existe una respuesta clara acep-
tada por todos los actores (Centro de
Politicas Publicas UC, 2019).

Es por ello que “el enfoque secto-
rial que tradicionalmente se ha usado
en el disefio de politicas de gobierno
no ofrece suficientes herramientas
para abordarlos, por lo que se debe
avanzar hacia intervenciones integra-
les, innovadoras v personalizadas, que
permitan generar cambios efectivos y
sostenibles” (Centro de Politicas Pu-
blicas UC, 2019, p. 28).

La incertidumbre

La complejidad de la mayoria de
los problemas priblicos se debe princi-
palmente a que generan incertidum-
bre. No es claro que los causa ni me-
nos como solucionarlos.

La incertidumbre corresponde a la
falta de conocimiento claro y seguro
sobre algo (Real Academia Espafiola,
2014). Segin la clasica definicion de
Knight, la incertidumbre refiere a
situaciones donde no se cuenta con
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informacion suficiente respecto a
cudles serin los resultados posibles de
una determinada accion o evento, al
contrario del riesgo, en dénde pode-
mos estimar la probabilidad de los
resultados posibles (Knight, 1921).
Todos vivimos la incertidumbre que
genero el covid-19, no sabiamos como,
cuando ni a qué costo se lograria supe-
rar esta pandemia. Y todos hemos
experimentado el riesgo, por ejemplo,
al contratar o no un seguro de acci-
dentes o similar. En el caso de la pan-
demia no teniamos co6mo estimar los
resultados posibles, mientras, en el
caso de los seguros hay un célculo de
las probabilidades de la ocurrencia de
los distintos escenarios posibles.

La incertidumbre es un concepto
difuso, dificil de tangibilizar. Christian
Seelos y Johanna Mair, en 2016, hicie-
ron un gran aporte al intentar precisar
los distintos dambitos de incertidum-
bre que deben ser abordados en un
proceso de innovacién social (Seelos &
Mair, 2016). Ellos identificaron seis
tipos de incertidumbre:

Definicién del problema: un pri-
mer ambito de la incertidumbre se
refiere a entender adecuadamente el
problema que se busca abordar: sus
causas; el contexto social v medioam-
biental en donde ocurre; los actores
afectados directa e indirectamente y
los demas actores relacionados; la
interaccién con otros problemas rela-
cionados, etc. Como senialabamos
antes, mientras mas complejo el pro-
blema mas dificil serd su definicion.

Diseiio de la solucién: una segun-
da incertidumbre se relaciona con cuil
o cudles son las soluciones para abor-

(Continta en la pagina 16)
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(Viene de la pagina 15)

dar el problema identificado. En gene-
ral, debiera haber mas de una alterna-
tiva, por lo que se requiere evaluar la
mas adecuada desde distintos puntos
de vista (eficiencia, eficacia, sustenta-
bilidad, impacto potencial, etc.).

Alineamiento con la identidad
organizacional: un tercer ambito de
incertidumbre se relaciona con la capa-
cidad y compromiso de la organizacion
que ha diseiiado una solucién para im-
plementarla y escalarla. El que la orga-
nizacion haya sido capaz de disefiarla no
implica necesariamente que sea la mas
adecuada para su escalamiento.

Adopcion de la solucion: una
cuarta incertidumbre se relaciona con la
probabilidad de que los usuarios para
los que se diseé una solucién la usen o
consuman de la manera prevista. Mu-
chas brillantes soluciones han quedado
en el camino por falta de interés o difi-
cultades en usarlas o brechas en sus
usuarios para utilizarlas.

Gestion de la solucién: la imple-
mentacién de una innovacion depende
de innumerables variables practicas
que deben ser gestionadas adecuada-
mente. Por ello, un quinto ambito de
incertidumbre se relaciona con un
sinntimero de aspectos practicos
que definiran el éxito o fracaso de la
innovacion disenada. Aspectos tales
como la informacion disponible; la
capacitacion de los implementadores
y de los usuarios, y la experiencia del
usuario, entre otros, seran claves
para lograr o no una implementacion
exitosa.

Consecuencias: un dltimo ambito
de incertidumbre se relaciona con
lograr los resultados e impactos desea-
dos evitando producir resultados e
impactos negativos que se buscan sor-
tear.

FLEXIBLE

cémo innovar
en desafios

Innovacioén e incertidumbre

Antes de profundizar en como
abordar estos seis tipos de incerti-
dumbre y en qué orden, primero ahon-
daremos en cémo la innovacién cons-
tituye una herramienta efectiva para
ello.

Desde el punto de vista de la in-
certidumbre, la innovacion se relacio-

«Capitulo 1: La
incertidumbre de lo
complejo», en
«Flexible: como
innovar en desafios
publicos»,
Laboratorio de
Innovacion Publica
UC (Centro de
Politicas Publicas y

v o Escuela de
na con la experimentacién, con desa- Disefo), abril de
rrollar un intento novedoso de resol- 2024,

ver un problema (Ansell & Bartenber-
ger, 2016). La experimentacion implica
adoptar un enfoque de ensayo y error
que permite testear hipétesis para
cambiar y mejorar condiciones socia-
les (Sanderson, 2009).

Los contextos de gran volatilidad y
complejidad actual transforman a la
innovacién en un factor critico para
continuar desarrollando e implemen-
tando soluciones que satisfagan las
cambiantes necesidades de las perso-
nas (OECD, 2022).

La innovacién ofrece un camino

pblicos

Lecturas &
Documentos

para adentrarse en lo incierto y generar
respuestas efectivas para abordar pro-
blemas publicos complejos. Ello no
implica necesariamente generar algo
nuevo, sino que también puede tra-
ducirse en mejorar algo existente
(OECD, 2018). De hecho, una de las
caracteristicas de los problemas
publicos complejos es que estan
anclados en una realidad especifica,
por lo que cualquier intento de
replicar o escalar una solucién exi-

tosa en un nuevo contexto implicara

innovar en cémo adaptar la solu-
cién.

La innovacién no debe enten-
derse s6lo como un proceso de
experimentacién para generar un
resultado, sino también como un
camino de aprendizaje para en-

tender y registrar lo que funcio-

na y lo que no. El aprendizaje
suele ser una caja negra de los proce-
sos de innovacion que, al no ser ges-
tionada ni sistematizada, impide o
dificulta escalar sus resultados des-
pués. Si al crear o adaptar una nueva
solucién que aborde un problema pi-
blico complejo no se logran entender
adecuadamente los aciertos y errores
experimentados durante el proceso,
sera dificil escalar esa solucion a nue-
vos contextos y grupos de personas.

La experimentaciéon requiere de

flexibilidad, de realizar cambios o
variaciones segun las circunstancias o
necesidades que se presenten durante
el proceso. La flexibilidad es
una habilidad cognitiva esen-
cial para innovar (Georgsdot-
tir & Getz, 2004). Puede
tratarse de flexibilidad adap-
tativa, necesaria para adoptar
nuevas estrategias para resol-
ver un problema o para redefinir un
problema con el fin de encontrar una

nueva solucion cuando los métodos
tradicionales han generado un impas-
se, o de flexibilidad espontinea, nece-
saria para encontrar nuevas soluciones
a un problema sin que exista una pre-
si6n externa para ello (Georgsdottir &
Getz, 2004). Sin embargo, la flexibili-
dad no es s6lo una habilidad cognitiva,
sino que como lo veremos a lo largo de
este libro, es también una estrategia
necesaria para abordar desafios publi-
cos complejos.

En el Laboratorio de Innovacién
Publica entendemos por innovacion
publica el proceso y el resultado de
disefiar e implementar soluciones
novedosas a un problema o necesidad
social que sean mas efectivas, eficien-
tes, sostenibles o justas que las solu-
ciones preexistentes y para las cuales
el valor creado se acumula principal-
mente en favor de la sociedad en su
conjunto, por sobre individuos parti-
culares (Laboratorio de Innovaciéon
Piiblica, 2020a).

Es importante tener presente que
la innovacion publica no se restringe
solo a la impulsada por el sector pabli-
co, sino que puede desarrollarla tam-
bién el sector privado, la sociedad civil
o una articulacién publico-privada. Lo
clave es que tenga como finalidad re-
solver un problema o necesidad social.

De hecho, en el tltimo tiempo, se
ha hecho evidente la necesidad de
repensar la relacion entre los diversos
actores del ecosistema de innovacion
para responder a los desafios de la
sociedad. Se utiliza el concepto de
co-creacion para aludir a la interaccion
entre distintos actores para desarrollar
procesos de innovacion.

La co-creacién supone relaciones
de trabajo estrechas, no sélo al interior
de una organizacion, sino también
entre personas asociadas a una amplia
gama de entidades, incluidas universi-
dades, empresas, gobierno, interme-
diarios y la sociedad (De Silva et al.,
2021). Esto implica reconocer que la
circulacién de conocimiento v la gene-
racion de innovacién no es un proceso
lineal, sino bidireccional que sucede a
partir de la interaccion v el trabajo
colaborativo (Guimén & Paunov, 2019).

Como veremos mas adelante, la
co-creacion implica asumir que el
conocimiento y experiencia necesario
para desarrollar un proceso de innova-
cién se encuentra repartido en diver-
sas personas de la organizacion que
impulsa la innovacién y de los distin-
tos actores y usuarios con los que se
relaciona. La bidireccionalidad alude a
reconocer que la informacion, los
aprendizajes y el conocimiento deben
fluir al interior de una organizacion,
asi como entre ésta y los actores rele-
vantes para lograr su propésito, per-
mitirle mejorar continuamente su
hacer, e innovar en nuevas respuestas
ante las incertidumbres que surgiran
permanentemente,
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