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Resumen

Tras revisar 51 artículos sobre copro-
ducción de políticas públicas publicados en 
español entre 2011 y 2018, con un sesgo de 
selección hacia los más recientes, el artículo 
presenta una serie de observaciones sobre siete 
preguntas de investigación: primero, encuentra 
la producción académica muy concentrada en 
México y España, con varios países donde el te-

ma parece no estar siendo tratado. Segundo, un 
rol más pequeño de lo esperado para los actores 
estatales locales y mayor de lo esperado para 
actores en seguridad. Tercero, pocas menciones 
a coproducción en sectores de política de gran 
tamaño como salud y educación. Cuarto, muy 
pocas experiencias de coproducción documen-
tadas para varias fases del ciclo de políticas 
públicas. Quinto, una literatura mayormente 
teórica, pero menos de lo esperado. Sexto, 
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pocos reportes de herramientas concretas de 
coproducción. Séptimo, una literatura que se 
expande a ritmo más moderado 

Palabras clave: coproducción, políticas 
públicas, formulación, implementación, deci-
sión, sociedad civil, ciudadanía, Estado. 

CO-PRODUCING IN SPANISH: FINDINGS 

AND NEW QUESTIONS WHEN STUDYING 

THE SPANISH-LANGUAGE LITERATURE 

ON POLICY CO-PRODUCTION 

Abstract

After selecting and reviewing 51 docu-
ments on policy coproduction published in 
Spanish between 2011 and 2018 with a bias 
towards de most recent ones in the selection, 
the article presents a series of observations on 
seven research questions: First, a literature 
heavily concentrated in Mexico and Spain, 
with several Spanish-speaking countries not 
represented in it. Second: a smaller than ex-
pected role for local State actors and larger 
than expected for security actors. Third, very 
few examples of co-production in areas like 
Health and Education that are big policy sec-
tors. Four, very few mentions to co-production 
in most of the phases of the policy cycle. Five, 
a less theoretical literature than expected. Six, 
few examples of coproduction tools. Seven: a 
literature that is expanding at a more moderate 
pace than before.

Key words: Co-production, public po-
licies, design, implementation, decision, civil 
society, citizens, State. 

INTRODUCCIÓN

El concepto de coproducción se ha vuelto 
central en buena parte del discurso público 
sobre Gobierno abierto y profundización de 
la democracia en América Latina y España 
(Subirats, 2015; Uvalle, 2011). Se une con 
muchísima frecuencia a las reflexiones sobre 
innovación pública (Roth, 2016; Zurbriggen 
y Sierra, 2017), y se propone como forma de 
mejorar la calidad del Gobierno. 

Este concepto, ahora revitalizado, tiene 
historia en la literatura de administración 
pública, tanto si el rótulo es coproducción 
de servicios (Osborne, Radnor y Strokosch, 
2016; Pestoff, Osborne y Brandsen, 2006) 
como si es coproducción de políticas (Brud-
ney y England, 1983; Nyland, 1995). Se trata 
de un tema atractivo para los interesados en el 
estudio del Estado como para quienes estudian 
a la sociedad civil. 

Para el segundo grupo, cuya exponente 
más conocida es Elinor Ostrom (1996), la par-
ticipación de los ciudadanos en la coproduc-
ción se ha concebido tradicionalmente como 
voluntaria, y es interesante fundamentalmente 
por esa razón. Asimismo, la coproducción es, de  
alguna manera, natural para los estudiosos 
de la provisión de servicios: no se pueden en-
tregar servicios sin coproducción (Osborne 
et al., 2016, pp. 3-4). Esto se diferencia de la 
tradición principal en administración pública, 
enfocada en cómo los servicios pueden prestarse 
con la máxima participación posible de sus 
beneficiarios. 

El enfoque imperante en los últimos años, 
cuando esta literatura se ha revitalizado, es uti-
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lizar el término coproducción para indicar, en 
una lógica que coincide con la del ciclo de las 
políticas públicas, implementación compartida 
entre ese tercer sector y el Estado, indepen-
dientemente de si es inherente o no, voluntaria 
o involuntaria. De esa forma se diferencia la 
noción de coproducción de la cocreación, esta 
última más referida a la toma de decisiones, 
también dentro de una lógica en que se pos-
tula el surgimiento de una nueva gobernanza 
(Osborne, 2006). 

Osborne et al. (2016, p. 2) definen co-
producción como “la participación voluntaria 
o involuntaria de los usuarios de servicios pú-
blicos sea en el diseño, la gerencia, la entrega 
o la evaluación de servicios públicos”. En esta 
definición reconocemos varias de las fases en 
la heurística del ciclo de las políticas públicas, 
pero no la de identificación del problema. Es 
difícil saber si los autores la incluyen al concep-
tualizar el diseño. Otros autores –por ejemplo 
Vaillancourt (2015)– incluyen al mercado co-
mo actor en sus definiciones de coproducción.

Más allá de la definición, hay un impor-
tante componente político en la forma como la 
idea de coproducción ha entrado en el estudio 
–y en la práctica– de la administración pública 
recientemente. 

Europa Occidental es tal vez el lugar don-
de más se publica y se discute sobre coproduc-
ción y cocreación de políticas y servicios. Esa 
discusión está íntimamente relacionada con 
la necesidad percibida de sustituir la “nueva 
gerencia pública” por la “nueva gobernanza 
pública” (Osborne, 2006; Torfing y Ansell, 
2014; Torfing y Triantafillou, 2013).

Osborne (2006, p. 384) plantea la Nueva 
Gerencia Pública como un nuevo paradigma 

conceptual que busca reflejar un Estado plural 
–donde actores múltiples e interdependientes 
contribuyen a la entrega de los servicios pú-
blicos– y, a la vez, pluralista –donde variados 
procesos informan la hechura de las políticas–. 
El énfasis en este nuevo paradigma está en las 
redes y los procesos, y las organizaciones de la 
sociedad civil son socio privilegiado en la entre-
ga de servicios, lo que se considera importante 
para la democracia y adecuado en presencia de 
ambientes cada vez más complejos y de mayor 
incertidumbre. 

Estudiando el caso del Reino Unido, que 
tiene paralelos importantes en varios países 
latinoamericanos, Osborne y Brown (2011) 
analizan cómo la Nueva Gerencia Pública 
buscó introducir la innovación en el Estado 
introduciendo la competencia y la evaluación 
de desempeño, y, a la vez, conceptualizando las 
innovaciones de forma individualizada, mien-
tras la nueva aproximación a la innovación 
pública –una literatura que se yuxtapone con 
frecuencia con la de coproducción– busca la 
innovación cotidiana (everyday innovation). La 
participación constante de los ciudadanos en 
ese nuevo tipo de innovación puede garantizar 
que esta no termine por restringir sus libertades 
y afectar su propia calidad de vida. Puesto de 
otra forma, la apuesta por un rol mayor para la 
sociedad civil en el diseño y la implementación 
de las políticas no es solo un asunto de método, 
sino de principios, así las definiciones no sean 
tan claras sobre este punto. 

Finalmente, y más allá de lo que el con-
cepto busca enfatizar, vale la pena resaltar lo 
que diferencia en la práctica los esfuerzos de 
coproducción de otros en participación o, in-
cluso, de cocreación. 
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Aunque afirmamos que la idea de copro-
ducción incluye la implementación además 
de la cocreación, lo cierto es que el énfasis es 
diferente: al hablar de coproducción no se 
habla de un mandato por cumplir –una idea 
que es central en el estudio de la implementa-
ción de políticas públicas (Hill y Hupe, 2008; 
May, 1993)–, sino de una idea por concretar 
y ejecutar en conjunto. Esta es, tal vez, la gran 
diferencia entre discutir coproducción y abor-
dar los mecanismos de participación conoci-
dos en América Latina desde hace más de un 
cuarto de siglo. 

Roth (2016) destaca los mecanismos de 
participación previstos en varias constitucio-
nes de la región, entre ellas la colombiana, así 
como en otros instrumentos (por ejemplo, el 
Convenio 169 de la Organización Internacio-
nal del Trabajo - oit). Sin embargo, como él 
mismo destaca, “se deja siempre un poder de 
veto importante a las instancias representativas 
electas […] para decidir la validez de un pro-
ceso participativo” (p. 6). 

El cambio que se busca –y que Roth lla-
ma innovación pública, en otro ejemplo de 
cómo ambas literaturas se entrelazan– se con-
creta precisamente en superar cierto “racismo 
intelectual” que limita esa posibilidad de los 
ciudadanos para no solo elegir, sino decidir 
en políticas públicas, y construir “no solo para 
la ciudadanía, sino con ella, las políticas más 
adecuadas para un contexto particular” (Roth, 
2016, p. 7). 

La literatura sobre coproducción se centra 
en explorar y estudiar interacciones entre los 
funcionarios gubernamentales y los usuarios 
de los servicios del Estado, que superan la eva-
luación del servicio que ya había introducido 

la Nueva Gerencia Pública, y se amplía hasta 
“una genuina sociedad” entre ambos grupos 
que utiliza el conocimiento para transformar 
la provisión de servicios (Osborne, 2013). 

Esta revisión de literatura se centra menos 
en la conceptualización y más en la descrip-
ción y el análisis de la práctica de lo que la 
Academia hispanohablante ha denominado 
coproducción. 

No se plantea una definición propia ni se 
acoge a pie juntillas ninguna –si bien la de Os-
borne et al. (2016) puede ser la más amplia–, y 
centra su interés en la descripción de lo que se 
observa: dónde se publica sobre coproducción, 
qué actores participan o son conceptualizados 
como posibles participantes en los documen-
tos, qué sectores de política parecen ser los más 
frecuentes en la práctica de coproducción, qué 
fases del ciclo de políticas son escenario de esta, 
qué herramientas se utilizan. 

El propósito de revisar la literatura sobre 
coproducción no se explica únicamente por su 
alto uso actual, sino también por su pertinencia 
para identificar métodos y herramientas con 
el potencial de hacer efectivos los esfuerzos de 
coproducción, sin entrar en forma prematura 
a analizar el carácter exitoso o no de esos es-
fuerzos. Esta revisión de literatura quiere con-
tribuir a identificar aprendizajes a partir de los 
esfuerzos ya realizados y aplicar las lecciones, en 
cuanto sea pertinente, a nuevas experiencias. 

Se busca conocer la forma como los aca-
démicos de habla hispana, trabajando mayor-
mente en los países de habla hispana, concep-
tualizan la coproducción y reportan sobre las 
experiencias en este campo, pues allí estará la 
información más rica posible para identificar 
nuevas preguntas de investigación, cuando sea 
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el caso, y para alimentar la toma de decisiones, 
cuando de eso se trate. 

La literatura en inglés es, como en muchas 
áreas de la ciencia, más amplia, pero centrarnos 
en la literatura en español nos acerca más a los 
entendimientos locales del fenómeno. 

La revisión buscó: 1) dar cuenta de la ge-
neralidad de la literatura producida en español 
sobre el tema desde que este ganó protago-
nismo, alrededor del año 2011; 2) priorizar 
el análisis de los documentos más recientes, 
publicados una vez hubiese pasado el estado 
mayormente teórico que es común en muchas 
literaturas en sus comienzos, para centrarnos 
en los casos reportados y en los aprendizajes 
–incluyendo herramientas– a partir de ellos. 

El primer paso fue una búsqueda de do-
cumentos académicos –artículos en revistas 
científicas, libros y capítulos de libros, tesis de 
maestría y doctorales– en Google Académico, 
limitada a documentos en idioma español, pa-
ra dos cuatrienios consecutivos, 2011-2014 y 
2015-2018, para el descriptor “coproducción 
de políticas públicas”, sin incluir citaciones, 
información sobre patentes o casos legales. El 
resultado inicial fue de 1690 publicaciones de 
interés para el periodo 2011-2014, y 1710 para 
el periodo siguiente, 2015-2018.

La decisión de utilizar Google Académico 
fue motivada por su alcance y facilidad para el 
acceso inicial a las referencias. 

El uso de cuatrienios para poder comparar 
correspondió al interés en analizar la tendencia 
en cuanto al crecimiento de esta literatura con 
cierta perspectiva de mediano plazo. Después de  
definir 2015-2018 como el periodo inicial  
de estudio, para el cual se escogieron la ma-
yoría de los documentos por revisar según el 

supuesto de que la literatura estaría más “ma-
dura”, pareció natural comparar el volumen de 
la producción en esta literatura con el periodo 
similar anterior (el cuatrienio 2011-2015) y, 
al profundizar en la pregunta 7, incluso con 
un periodo similar previo a este, el cuatrienio 
2007-2010.

El uso de cuatrienios presenta la ventaja 
adicional de permitir comparación de tenden-
cias con cierta perspectiva de mediano plazo, 
pues los cuatrienios son unidades de tiempo 
en las que puede esperarse que se desarrollen 
proyectos de investigación de forma relati-
vamente completa, mientras las variaciones 
anuales pueden deberse simplemente a tiem-
pos de preparación o publicación de productos 
académicos. 

El segundo paso fue la utilización de filtros 
para depurar la población de publicaciones. El 
primer filtro fue temático: verificación de  
la pertinencia de la publicación. Gran parte  
de las publicaciones encontradas al buscar “co-
producción de políticas” realmente se refieren, 
no a coproducción de políticas o servicios, sino 
a otros temas en los cuales el uso del término 
“coproducción” es relativamente frecuente. 
Dos muy comunes son “coproducción” en la 
industria del cine, y “coproducción” de docu-
mentos entre diversos actores.

Después del filtro temático, el segundo fil-
tro fue terminológico: la población de artículos 
por analizar se limitaría a aquellos que utiliza-
sen específicamente el término “coproducción 
de políticas”, de forma literal, en alguna parte de  
su texto, aunque no necesariamente en el abs-
tract o el título. Al hacer esto, el universo total 
de artículos por revisar se redujo a 70. De ellos 
se dio prioridad a los del segundo periodo, 43, 



1 0 0

O P E R A ,  I S S N :  1 6 5 7 - 8 6 5 1 ,  E - I S S N :  2 3 4 6 - 2 1 5 9 ,  N °  2 4 ,  E n e r o – J u n i o  d e  2 0 1 9 ,  p p .  9 5 - 1 1 6

G u s t a v o  E n r i q u e  V a l d i v i e s o  C e r v e r a ,  V a l e n t i n a  R a n g e l  P a r r a

por la riqueza esperada en términos de casos 
empíricos. Se mantuvieron 8 documentos del 
periodo 2011-2014 considerados referentes 
importantes para este tiempo. 

La restricción a artículos relacionados con 
coproducción parece ignorar la familiaridad 
ya señalada entre esta literatura y la referida a 
innovación pública, pero en realidad permitió 
confirmarla. El hecho de que al buscar espe-
cíficamente literatura relacionada con copro-
ducción encontramos una buena cantidad de 
documentos que abordan innovación pública, 
es una buena señal de cómo para varios autores 
estos temas están muy relacionados. 

El tercer paso en el proceso preparatorio 
del análisis fue priorizar para la respuesta a las 
preguntas de investigación los documentos 
más recientes (2015-2018), manteniendo sin 
embargo un peso relevante para los artículos 
del periodo inicial (2011-2014) cuando la li-
teratura sobre coproducción en español apenas 
despegaba. La excepción a esta práctica fue el 
tratamiento de la pregunta sobre las tendencias 
en la literatura. 

El corpus final de artículos de este análisis 
es de 51, los cuales se refieren específicamente 
a coproducción de políticas públicas, tal como 
cada autor entendió el concepto. 

El cuarto paso, una vez seleccionados 
los textos, fue plantear las siete preguntas de 
investigación que busca responder la revisión, 
a saber:

1. ¿Dónde se publicó sobre coproducción 
en idioma español en el periodo 2011-
2018? 

2. ¿Quién coproduce en esta literatura?

3. ¿En qué sectores de política se coproduce 
según la literatura?

4. ¿En qué fase del ciclo de las políticas se 
coproduce según la literatura?

5. ¿Qué tan teórica o empírica es esta lite-
ratura?

6. ¿Qué herramientas para la coproducción 
reporta la literatura? 

7. ¿Qué tendencia de crecimiento tiene esta 
literatura? 

La estructura del artículo es sencilla, des-
pués de esta introducción, la sección 2 presenta 
cada una de las preguntas de investigación 
recién listadas, y los hallazgos de la revisión 
al respecto. Por último, la sección 3 plantea 
algunas conclusiones y sugerencias para nue-
vas in vestigaciones. En el anexo se presenta 
el resumen de las observaciones para los 51 
documentos analizados. 

LOS RESULTADOS DE LA REVISIÓN

Esta sección presenta los resultados prin-
cipales para cada una de las preguntas de inves-
tigación, así como las lagunas de conocimiento 
que se considera importante abordar. 

¿Dónde se está publicando en 

español sobre coproducción?

Las 51 publicaciones incluidas en esta 
revisión bibliográfica corresponden, por su-
puesto, a solo una parte del total de publica-
ciones sobre el tema en español. No hay, sin 
embargo, razones para pensar que ofrezcan una 
representación muy distorsionada del universo 
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más amplio de documentos en español sobre 
el tema. 

Llama la atención que la mitad de esas 
publicaciones se concentraron en México y 
España. Más allá de esos dos países –el último 
con población no mayor a la de Colombia– 
esta revisión encontró solo seis de sus artículos 
priorizados en Colombia y cuatro en Chile, 
conocido por ser un centro importante para 
el análisis de políticas públicas en Sudamérica. 
Luego siguen cuatro publicaciones realizadas 
en Argentina y tres en Uruguay; dos en cada 
uno de estos países: Ecuador, Venezuela y 
Costa Rica; El Salvador con una publicación. 

Algunos países no hispanohablantes (Es-
tados Unidos y Holanda) aparecen con una 
publicación cada uno, resultado del trabajo 
de académicos hispanohablantes en ellos. Pe-

ro varios otros países latinoamericanos (Perú, 
Bolivia, Paraguay y la mayoría de los centroa-
mericanos) no aparecen en este mapa. 

La concentración de publicaciones en Es-
paña y México es coherente con la fortaleza de 
la Academia y de la industria editorial en esos 
dos países, pero nos señala al mismo tiempo 
el interrogante por qué un tema central en la 
literatura actual sobre administración pública 
en sociedades democráticos puede estar siendo 
poco estudiado en varios de nuestros países. Así 
que el primer gap en la literatura que registra 
esta revisión es geográfico: buena parte de la 
región donde la Academia no está abordando 
el tema coproducción, o por algo razón no es 
visible que lo esté haciendo (figura 1). 

Si resulta no haber investigación sobre 
coproducción en los países en los que no la 

FIGURA 1. PUBLICACIONES SOBRE COPRODUCCIÓN INCLUIDAS EN ESTA REVISIÓN, POR PAÍS

Fuente: elaboración propia.
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hemos reportado aquí, o haber muy poca de 
ella, entender las razones de esa relativa ausen-
cia será también de interés académico. 

¿Quién coproduce en esta literatura?

Por definición, la coproducción de políti-
cas públicas sigue incluyendo al Estado, pero 
abriendo espacio a la sociedad civil (Osborne 
y McLaughlin, 2004; Verschuere, Brandsen y 
Pestoff, 2012). Tal como lo afirma uno de los 
autores revisados (Roth, 2016), el nuevo rol 
del Estado como organizador, garante de la 
expresión plural y facilitador de la deliberación 
pública ha abierto el espacio a la ciudadanía. 

Tanto el Estado como la misma ciudada-
nía, sin embargo, se manifiestan de diversas 
formas en la literatura revisada. El Estado 
nacional está presente en todos los casos, pero 
también aparecen, aunque en mucha menor 
proporción, los gobiernos locales (en 7 de los 
51 artículos). La ciudadanía aparece en tres 
formas diferentes: simplemente como ciuda-
danía, como público concernido –los directa-
mente afectados por alguna medida– y como 
organizaciones de la sociedad civil (la fracción 
organizada de la ciudadanía). Aparece, además, 
un segmento organizado de la ciudadanía que 
se distingue por su actividad: el sector privado, 
al que se refieren la mitad de los documentos 
analizados (25 de 51). 

Las organizaciones de la sociedad civil 
pueden ser asociaciones vecinales, cooperativas 
de productores o una compleja organización 
indígena. Muy diversas entre sí, cumplen la 
función de articular a los ciudadanos para que 
puedan interactuar eficazmente con las orga-
nizaciones del Estado o del sector privado. El 

82 % de los documentos revisados (42 de 51) 
incluyen organizaciones de la sociedad civil 
entre los actores de la coproducción. 

La academia, en cambio, tiene un rol es-
pecífico relativamente pequeño en la literatura 
en español sobre coproducción: solo 3 de los 
51 documentos la cuentan entre los actores 
relevantes (Zurbriggen y Sierra, 2017; Chacón, 
2017; Jaramillo, 2014). Los cuerpos de segu-
ridad aparecen como actores de coproducción 
con mucha más frecuencia que la academia, 
algo que no deja de llamar la atención (Cu-
billos, 2015; García y Ávila, 2015; Verduzco, 
2017) (figura 2). 

¿En qué sectores de política se 
coproduce según la literatura? 

No hay un sector de política que sea cla-
ramente predominante en la literatura sobre 
coproducción en español. Medio ambiente, 
seguridad, desarrollo sostenible, derechos hu-
manos, agricultura, todos aparecen de forma 
importante. Sin embargo, si se suman los 
documentos que abordan coproducción en 
temas de ambiente con los referidos a desa-
rrollo sostenible, esta sería la combinación 
predominante, aunque sumando tan solo una 
quinta parte de los documentos (10 de 51). 
Algunos ejemplos del tratamiento de estos te-
mas son Eizaguirre (2016), Chadwick (2018) 
y Sánchez-Beato (2016). 

El segundo lugar, de manera llamativa 
por ser un tema no tan popular en la litera-
tura sobre administración pública en general, 
aparecen los documentos que se ocupan de 
coproducción en temas de seguridad, y espe-
cíficamente de seguridad ciudadana (García 
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y Ávila, 2015; Hernandez-Baqueiro, 2015; 
Solís, 2015). En tercer lugar, los temas de 
regeneración urbana son abordados por uno  
de cada ocho documentos (6 de 51). Un par de  
ejemplos en este sentido son Rey-García, Sa-
lido-Andrés, Sanzo y Álvarez (2016); Subirats 
(2015). Los temas de agricultura, por uno de 
cada 10, es decir 5 documentos, entre ellos 
Hernández (2013) y Reinoso Sánchez (2017). 

Por su parte, los derechos humanos son 
el tema central en cuatro de los documentos, 
entre ellos Góngora (2018) y Roth (2016). 
Algunos documentos, por ejemplo Uvalle 
(2012), se refieren a la coproducción en abs-
tracto, sin identificar ningún sector de política 
en particular al que podría aplicar. 

Finalmente, hay otras áreas de política 
pública a las que se hace alusión en algunos 

pocos textos sobre coproducción. Este es el 
caso de políticas relacionadas con el gobierno 
electrónico (Arroyo y Deleersnyder, 2013); la 
educación (Galeano, 2013), la cultura (Miller, 
2016; Perramon, 2013); la violencia de género 
(Monroy y Ruiz, 2017; Sánchez-Beato, 2016) 
o la salud pública (Eizaguirre, 2016). 

El peso de los temas relacionados con se-
guridad y medio ambiente/desarrollo sosteni-
ble se mantiene al analizar los documentos em-
píricos (ver sección ¿Qué tan teórica o empírica 
es esta literatura?). En un segundo lugar están 
nivelados los temas de regeneración urbana y 
agricultura/alimentos, cada uno con cuatro 
artículos que los abordan. Pero curiosamente, 
aunque se aborda a nivel teórico, no hay un solo 
estudio empírico sobre coproducción en política 
de salud, y hay uno solo sobre las políticas de 

FIGURA 2. ACTORES INVOLUCRADOS EN LA COPRODUCCIÓN DE POLÍTICAS PÚBLICAS
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Gobierno abierto como coproducción (Arroyo 
y Deleersnyder, 2013). Otros sectores de políti-
ca muy poco representados en la investigación 
empírica sobre coproducción son cultura (Pe-
rramon, 2013) y bienestar social (Busi, 2013), 
mientras que derechos humanos (Góngora, 
2018; Monroy y Ruiz, 2017) y educación 
(Galeano, 2013; Sànchez, 2017) apenas son 
abordados en un par documentos cada uno.

Llama la atención, por supuesto, que sec-
tores sobre los que hay tanta discusión pública 
en Hispanoamérica y España como derechos 
humanos o educación sean tan poco estudia-
dos respecto a coproducción. Y llama aún más 
la atención que un sector como salud apenas 
aparezca referenciado. 

Una razón para el escaso estudio de co-
producción en derechos humanos o educación 
puede estar en la misma realidad. En Lati-
noamérica, al menos, la gerencia de la salud 
se considera un tema “técnico”, y, por tanto, 
puede ser que los esfuerzos para coproducir 
políticas en este sector sean menores que en 
otros. Los temas ambientales, por el contrario, 
son vistos como inherentemente “complejos” y 
necesitados de múltiples voces, entre ellas, en 
lugar muy destacado, las de las comunidades. 
Cultura, por otra parte, es un sector que en 
general no recibe gran atención ni grandes pre-
supuestos de los gobiernos, al menos en la ma-
yoría de los países latinoamericanos (figura 3). 

FIGURA 3. ÁREAS EN LAS QUE MÁS SE DOCUMENTA COPRODUCCIÓN
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Fuente: elaboración propia con base en documentos de Google Académico.
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¿Cuándo se coproduce según la literatura?

Lo que define la existencia de coproduc-
ción es precisamente que la acción conjunta 
entre Estado y sociedad civil se dé durante la 
implementación de las políticas, no solo en su 
diseño, lo que sería cocreación (Osborne et al., 
2016; Vaillancourt, 2015). Ese fue el caso en 
la totalidad de los 51 documentos analizados 
en detalle para esta revisión. 

Lo interesante fue notar en qué otras fa-
ses del ciclo de la política pública se referencia 
coproducción en los documentos estudiados. 

Para este análisis utilizamos la versión 
simplificada del ciclo de las políticas que pre-
senta Roth (2006, p. 50): identificación del 
problema, formulación de la política, decisión, 
implementación y evaluación. 

En este caso, 19 de los 51 documentos 
analizados abordaron la coproducción en la 
formulación de la política, sea como aspira-
ción, como teorización o como hecho. Por 
ejemplo, al estudiar el gobierno electrónico 
en Argentina, Arroyo y Deleersnyder (2013) 
reportan coproducción en la formulación me-
diante el uso de presupuestos participativos en 
la ciudad de Santa Fe desde 2008. Por su parte, 
Etxezarreta, Etxezarreta, Zurbano y Estensoro 
(2015) analizan el rol del Grupo de Trabajo 
sobre Economía Solidaria en Quebec, donde 
están representados las cooperativas, el mo-
vimiento sindical y grupos de mujeres como 
ejemplo de coproducción iniciada desde la for-
mulación –en sus términos, coconstrucción–. 

El trabajo conjunto entre actores públicos 
y privados desde el año 2005 para reorientar 
el Sistema Nacional de Información Ganadera 
(snig) en Uruguay, ilustra el diagnóstico en 

coproducción (Zurbriggen y Sierra, 2017). Un 
segundo documento en este sentido lo encon-
tramos en United Nations (2017). 

Aunque la participación en la formula-
ción es relativamente amplia, la documen-
tación de la participación en la decisión es 
mucho menor: solamente dos casos, y ambos 
en artículos teóricos (Eizaguirre, 2016; Roth, 
2016). 

Finalmente, seis de los textos resaltan la 
existencia de coproducción durante la evalua-
ción, sea en el caso de la evaluación de procesos 
de etnoeducación para pueblos indígenas en 
Colombia (Galeano, 2013), o en la evalua-
ción de avances en gestión atmosférica para 
la región metropolitana en Chile (Chadwick, 
2018). 

Un tema que llama la atención es la rela-
tiva escasez de ejemplos de coproducción en 
la fase de identificación/diagnóstico de proble-
mas y en la fase de decisión. Aquí, la revisión 
de la literatura nos presenta una interesante 
pregunta de investigación: ¿por qué parece 
ser menor la presencia de coproducción en la 
identificación de los problemas públicos por 
abordar y en la toma de decisiones? 

A primera vista aparecen dos posibles 
explicaciones para esta escasez de ejemplos de 
coproducción en las fases de identificación de 
problemas y de decisión: la primera, que la li-
teratura la esté sumergiendo parcialmente en el 
análisis de la formulación, entendiendo que es-
ta incorpora la identificación de los problemas. 
La segunda, que una administración pública 
que ha sido tradicionalmente Estado-céntrica 
y apegada a la definición de normas desde el 
Estado –lo que Peters (2008) ha llamado “la 
tradición napoleónica”– siga dejando su huella 
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aun en situaciones en las que se busca abier-
tamente superarla, y el Estado haya realizado 
el análisis efectivamente por su cuenta, para 
“diagnosticar” que requería coproducir la res-
puesta al problema identificado. 

En ese caso podríamos estar ante una rea-
lidad en la que el Estado abre espacios a los ciu-
dadanos e incluso a las empresas para formular 
decisiones a problemas que el mismo Estado 
identificó, para luego dar ciertos espacios en 
la formulación de alternativas de solución y 
muchos en la implementación –pues esa es la 
esencia de los esfuerzos de coproducción– y 
volverse a encerrar en sí mismo a la hora de 
evaluar lo logrado. 

De encontrarse evidencia en favor de la se-
gunda hipótesis indicaría potencialmente que 
se necesitan mayores reformas a la gobernanza 
si se busca garantizar que: a) la coproducción 
se dé durante todo el ciclo de la política, o b) 
la coproducción, al menos en el mundo his-

panohablante, no sea solo una moda pasajera, 
que el Estado adopta y el mismo Estado puede 
dejar a un lado con facilidad (figura 4). 

 
¿Qué tan teórica o empírica 

es esta literatura?

Como ocurre muchas veces con concep-
tos relativamente nuevos, la literatura sobre 
coproducción publicada en español en estos 
primeros años es sobre todo teórica, pero no 
por una diferencia abismal. De los 51 docu-
mentos analizados, 29 son teóricos, los cuales 
abordan la coproducción en su relación con 
el gobierno abierto (Chacón, 2017; United 
Nations, 2017), o su carácter de evolución 
en la forma en que ocurre la formación de 
políticas públicas (Roth, 2016) o la creación 
de valor público (Uvalle, 2014; Zurbriggen y 
González, 2015). 

FIGURA 4. COPRODUCCIÓN SEGÚN FASE DEL CICLO DE POLÍTICAS  
EN LOS DOCUMENTOS REVISADOS 
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Un poco menos de un tercio de los do-
cumentos (16) pueden considerarse mayor-
mente empíricos, centrados por el contrario 
en el estudio de los casos y sin poner mucho 
énfasis en el desarrollo y la presentación de 
un marco conceptual. Algunos ejemplos: Pe-
rramon (2013) con la descentralización de la 
gestión del patrimonio arqueológico en Yuca-
tán (México); Hernández (2013) con el caso 
de Agronit y la coproducción de política agrí-
cola entre el sector privado, el Ministerio de  
Agricultura y las comunidades campesinas  
de Boyacá, en Colombia; Sánchez (2017) y la 
educación cívica en el norte de México. 

Una proporción pequeña de los docu-
mentos analizados en esta revisión –seis en to-
tal– es calificada como teórico/empírica, pues 
combina amplias discusiones teóricas con el 
estudio de uno o varios casos específicos. Ejem-
plos en esta categoría son Anello (2016), quien 
muestra a las organizaciones de ferias francas 
como coproductoras de políticas públicas en la 
provincia de Misiones (Argentina), y Martínez 
Navarro (2017), que explora experiencias de lo 
que considera innovación pública en México, 
por ejemplo. 

Claramente, la literatura centrada en la 
teoría es más abundante, y el número de casos 
de estudio es todavía pequeño. Sin embargo, 
es una diferencia que un poco de empeño en 
desarrollar la literatura empírica sobre co-
producción puede superar en pocos años. El 
mayor desarrollo de la literatura con soporte 
empírico permitirá entender mejor tanto el 
potencial real como las limitaciones de las 
estrategias de coproducción en diferentes sec-
tores de política (figura 5).

FIGURA 5. TIPO DE DOCUMENTO
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Fuente: elaboración propia con base en documentos de Google 
Académico.

¿Qué herramientas utiliza la coproducción? 

Gran parte de la literatura revisada, in-
cluso la que hemos denominado empírica o 
teórico-empírica, es poco específica sobre las 
herramientas que utiliza la coproducción. 

A nivel teórico, Uvalle Berrones (2011) 
plantea el fortalecimiento de la consulta ciu-
dadana y el apoyo de organizaciones solidarias 
a los más vulnerables. En la práctica, encon-
tramos ejemplos de ese fortalecimiento de la 
consulta ciudadana en los presupuestos par-
ticipativos de Santa Fe, Mendoza y General 
Pueyrredón reportados por Arroyo y Deleers-
nyder (2013). Pero también en las encuestas de 
satisfacción realizadas a través de su sitio web 
por la municipalidad de Tigre o la posibilidad 
de reaccionar a los contenidos de su página 
web ofrecida por Santa Fe, reportadas por los 
mismos autores. 

La consulta –con los gremios, con produc-
tores específicos de regiones específicas– fue 
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también el instrumento utilizado en Uruguay 
para crear el Sistema Nacional de Información 
y Registro Animal. Y cuando los cambios en 
las prioridades de la política llevaron a muchos 
ganaderos de distanciarse de lo que hacía el Go-
bierno, este fue suficientemente sensible para 
acercarse a ellos y lograr que se entendiesen 
las nuevas prioridades (Zurbriggen y Sierra, 
2017, p. 145). 

Valenzuela (2017) presenta las limita-
ciones de la coproducción mediante consulta 
cuando se trata de pequeñas comunidades 
en asentamientos informales en Valparaíso 
(Chile). El pequeño tamaño de algunas comu-
nidades se ve como limitante de la capacidad 
para organizarse. Claro, en ese caso no estaba 
presente (aún) un actor ya organizado, parte 
del mismo Estado o del sector privado, que 
ayudase a articular a quienes estaban dispersos, 
como lo había hecho la fundación Holcim en 
el caso documentado por Hernández (2013) 
en Colombia. 

El de Hernández es un caso en que se 
supera la herramienta de consulta cuando 
el sector privado –en este caso la fundación  
de una compañía cementera– asume el rol de 
organizar a pequeños productores de lácteos y 
utilizar su influencia ante el Estado para que 
esos que no tienen influencia logren acceso 
a infraestructura básica y puedan utilizar las 
líneas de financiamiento del Estado para ha-
cer crecer su negocio (Hernández, 2013). La 
consulta también se supera cuando el Estado 
coordina con las organizaciones de la sociedad 
civil, y estas coordinan entre sí, como en el 
caso de la atención a las personas sin hogar en 
Barcelona (Busi, 2013). 

Otra posible herramienta va más allá de 
la creación de instancias para la coproducción. 

Solís y Vasco (2015, pp. 12-14) plantean como 
hipótesis la conveniencia de crear protocolos 
para la coproducción de seguridad ciudadana 
en Costa Rica, incluyendo actores con perfi-
les profesionales que les faciliten el trabajo de 
articulación de intereses, la formación de esos 
actores en “conceptos y doctrina preventiva 
costarricense”, la creación de grupos de trabajo 
con los ciudadanos, con la obligación de reali-
zar reuniones periódicas, y el uso de controles 
de asistencia. 

El limitado número de ejemplos en cuan-
to a herramientas, sin embargo, es una debili-
dad de la actual literatura sobre coproducción 
en español, a pesar de excepciones como las 
que hemos resaltado (figura 6). 

¿Hacia dónde va esta literatura?

¿Será la coproducción una moda pasajera, 
o una línea de trabajo de largo aliento para los 
estudiosos de la administración pública en los 
países de habla hispana? Eso no lo sabemos 
ahora, pero podemos aproximarnos a cono-
cerlo evaluando la tendencia en cuanto a la 
frecuencia de las publicaciones. 

Como dijimos en la introducción, la lite- 
ratura sobre coproducción parece haber creci-
do mucho en los últimos años. Parece haber 
miles de artículos publicados en español y 
dedicados al tema, más de 9 mil para octubre 
de 2018, según una revisión rápida en Google 
Académico.

La verdad, sin embargo, es que gran parte 
de esa literatura no es realmente sobre copro-
ducción de políticas –o sobre coproducción 
de servicios que, como ya establecimos en la 
introducción, se refiere realmente al mismo 
fenómeno–.
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Aquí utilizaremos tres lentes diferentes 
para analizar la tendencia en volumen de pu-
blicaciones: el primero, relativamente amplio, 
es la comparación de frecuencia en el uso del 
término “coproducción de políticas públicas”. 
El segundo lente tiene un enfoque mucho más 
estrecho, y es la comparación de la frecuencia 
de documentos que usen exclusivamente el 
término “coproducción de políticas” de for-
ma literal. Por último, una tercera mirada, de 
nuevo para usos literales de los términos, pero 
admitiendo el uso de cuatro variaciones, son 
las referencias a coproducción de políticas, 
co-producción de políticas, coproducción de 
servicios y co-producción de servicios. 

Con el primer lente, el de alcance más am-
plio, comparamos las referencias para “copro-
ducción de políticas”, de las que dimos cuenta 
en la Introducción. Los resultados fueron 1690 
referencias de ese tipo para el cuatrienio 2011-
2014 y 1710 referencias para el cuatrienio 

2015-2018, comparadas con 886 referencias 
para el cuatrienio previo al periodo que ana-
lizamos. Aquí ya se nota un gran salto entre 
el primero y el segundo de estos cuatrienios, 
atenuado entre el segundo y el tercero de ellos. 

La segunda mirada, mucho más estrecha, 
se centró en comparar exclusivamente los do-
cumentos que utilizaron textualmente la ex-
presión “coproducción de políticas” en alguna 
parte de su texto: estos son solo 4 entre 2007-
2010, 24 entre 2011-2014 y 38 entre 2015-
2018. Aquí dejamos de lado los documentos 
referidos a coproducción de servicios, dada la 
posibilidad de que alguno de esos documentos 
no se refiera a coproducción de servicios esta-
tales. Este es un universo comparable al que 
utilizamos para la selección detallada de los 
documentos por analizar. Y el resultado valida 
también la decisión de limitar el análisis a los 
cuatrienios entre 2011 y 2018, pues antes de 
2011 no había mayor cosa que analizar. 

FIGURA 6. DOCUMENTOS EN LOS QUE SE ESPECIFICAN LAS HERRAMIENTAS, POR FASES
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Fuente: elaboración propia con base en documentos de Google Académico.
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La observación con este lente estrecho es 
de un gran salto, en el que de un total apenas 
superior a “nada” (en 2007-2010) saltamos a 
un número de documentos seis veces superior 
en el segundo cuatrienio (2011-2014), y a 
un número 60 % superior al inmediatamente 
anterior, y diez veces superior al primero, en el 
tercer y último cuatrienio (2015-2018). 

Pero el conjunto utilizado para esta se-
gunda mirada puede parecer ahora demasiado 
pequeño. Para asegurarnos de no hacerlo muy 
estrecho, una forma es buscar todas las posibles 
variaciones, así que realizamos una búsqueda 
de todas las referencias a “coproducción de 
políticas”, “co-producción de políticas”, “co-
producción de servicios” o “co-producción de 
servicios”. Esta fue la tercera mirada. 

Entre 2007 y 2010 solo se registran en 
Google Académico 27 referencias para el 
conjunto de los cuatro términos de búsqueda 
“coproducción de políticas”, “co-producción 
de políticas”, “coproducción de servicios” 
y “co-producción de servicios”. Solo 11 de 
esas referencias son a “coproducción” o “co-
producción” de políticas. 

Si tomamos el periodo 2011-2014, por 
otra parte, los documentos que usan tex-
tualmente las expresiones “co-producción de 
políticas” o “coproducción de políticas”, “co-
producción” o “co-producción” de servicios, el 
total ya no es 27, sino 110. Más del cuádruple 
que en el cuatrienio anterior. 

Ahora, ¿qué ocurre si la comparación la 
hacemos con el periodo 2015-2018? Aquí el 
total de documentos referidos textualmente a 
“coproducción de políticas” o “co-producción 
de políticas” vuelve a crecer, y alcanza los 47. 
Y el total de documentos referidos a “copro-

ducción de servicios” o “co-producción de 
servicios” también crece, de 72 a 75. Así que 
el nuevo total, aún provisional, es 122 solo en 
este periodo. 

El nuevo total ya es superior al de 2011-
2014, al final del periodo 2015-2018. Pero así 
como está claro que el crecimiento continúa, 
también está claro que no hay un nuevo gran 
salto. La gráfica 7 ilustra el resultado de esta 
comparación incorporando todas las variacio-
nes de términos. 

En resumen: con cualquiera de los tres 
lentes utilizados para mirar la tendencia en 
publicaciones –más restrictivos, menos restric-
tivos– el resultado es siempre el mismo: una 
expansión importante del total de publicacio-
nes en español sobre nuestro tema después del 
año 2010, que se mantiene, con menor ritmo 
de crecimiento, desde 2015. 

La literatura sobre coproducción aún se 
está expandiendo, aunque parece que la “gran 
explosión” ya pasó. Hay espacio para nuevas 
miradas, nuevas preguntas como las planteadas 
aquí, y para el reporte mucho más detallado de 
experiencias que permita analizar los procesos 
de coproducción así como, con más casos re-
portados, analizar las condiciones presentes allí 
donde se considere más “exitosa”, como quiera 
que se haya definido ese éxito (figura 7). 

CONCLUSIONES

La revisión de la literatura sobre copro-
ducción de políticas publicada en español 
desde 2011 nos arroja ya algunas pistas. En 
primer lugar, y comenzando por nuestra úl-
tima (séptima) pregunta de investigación, 
es una literatura que crece, pero no al ritmo 
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vertiginoso en que lo hizo en un momento. 
Encontró rápidamente un nivel de estabili-
dad en el que el tema se sigue abordando, y se 
aborda crecientemente, pero sin constituirse 
en una especie de “bola de nieve” cuyo avance 
parezca no tener fin. 

En segundo lugar, y respondiendo a nues-
tra primera pregunta de investigación, la con-
centración de la producción académica sobre 
coproducción es relevante no solo por lo que 
nos dice sobre los países donde se concentra, 
sino por lo que plantea sobre países como 
Paraguay, Perú, Bolivia y la casi totalidad de 
Centroamérica, de los cuales ningún ejemplo 
quedó seleccionado en este grupo. Es un tema 
que vale la pena explorar. 

En tercer lugar, y abordando nuestra se-
gunda pregunta de investigación, la literatura 
revisada se centra en teorizar o analizar casos 
en los que coproducen el Estado, la sociedad 
civil –representada en individuos u organi-
zaciones– y el Mercado. Hasta aquí no hay 
ninguna sorpresa. Pero vale la pena resaltar el 
papel relativamente pequeño que juegan en 
esta literatura los gobiernos locales, que apenas 

se equiparan a un nicho tan específico como 
son los cuerpos de seguridad, es decir, la sola 
política de seguridad es tan visible como todos 
los sectores de política que se trabajan a nivel 
local. Un área donde la literatura sobre copro-
ducción en español puede ampliar su aporte 
es el abordaje de la coproducción en lo local, 
y de los retos que enfrenta. 

Por otro lado, vale la pena resaltar la 
importancia de la fortaleza con que aparecen 
tanto la sociedad civil organizada como los 
individuos en esta literatura. Los documentos 
dan cuenta de esfuerzos en que la oportunidad 
de participar se da a individuos específicos –los 
usuarios, los ciudadanos concernidos–, pero 
también se extiende a otros espacios donde 
los protagonistas son las organizaciones, desde 
fundaciones privadas hasta grandes organiza-
ciones indígenas. 

Y no menos importante es constatar las 
formas concretas en que las organizaciones 
privadas pueden jugar un rol aquí. No solo 
a través de sus fundaciones y otros espacios 
sin fines de lucro, sino incluso desde su rol 
en el mercado. Esas mismas organizaciones 

FIGURA 7. TENDENCIA DE PUBLICACIONES SOBRE COPRODUCCIÓN
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privadas son con frecuencia contratistas de 
los gobiernos y ejecutan fondos públicos para 
implementar políticas sociales, y la literatura 
muestra cómo pueden coordinar sus acciones 
para hacer más efectivas esas políticas. 

Los resultados para la tercera pregunta 
traen consigo la sorpresa de que sectores de 
política con mucho peso en las discusiones 
sobre administración pública y políticas pú-
blicas en el mundo hispanohablante aparecen 
muy poco representados en la literatura sobre 
coproducción, mientras que un sector no tan 
intensamente presente en los debates públicos 
(seguridad) sí lo está. 

Más allá del escaso número de estudios, 
explorar qué puede estar ocurriendo con la co-
producción de políticas en temas como salud o 
educación puede ayudar también a esclarecer 
de qué manera los esfuerzos en coproducción 
pueden estar siendo afectados por característi-
cas estructurales de la administración pública 
en Hispanoamérica y España. ¿Son diferentes 
las relaciones entre Estado y ciudadanos en esos 
sectores de política y en otros?

Al analizar los resultados para la cuarta 
pregunta de investigación se presenta el ha-
llazgo de esa participación dispar de la co-
producción a lo largo del ciclo de la política. 
Muy fuerte presencia en la implementación 
–su momento natural–, presencia importante 
en la formulación, pero muy baja en la iden-
tificación de problemas, en la decisión y en la 
evaluación. Como se señaló en la sección ¿En 
qué sectores de política se coproduce según la 
literatura?, explicar el porqué de esta presencia 
dispar de la coproducción en las diferentes fases 
del ciclo de políticas es en sí misma una nueva 
e interesante pregunta de investigación. 

Los resultados para la quinta pregunta de 
investigación arrojaron una pequeña sorpresa: 
siendo una literatura relativamente nueva, era 
de esperarse que los textos teóricos predomina-
ran en esta revisión sobre coproducción, como 
efectivamente ocurrió. Sin embargo, la diferen-
cia entre textos teóricos y empíricos o “mixtos” 
no es tan significativa y, de hecho, la presencia 
de un número importante de estos últimos ha 
permitido arrojar luces sobre temas como los 
actores o las herramientas de la coproducción. 

Esas herramientas son el objeto de interés 
de la sexta pregunta de investigación. Algunas de  
ellas podrían haber sido encontradas incluso 
en tradiciones muy anteriores de la adminis-
tración pública española o iberoamericana: 
consultas con actores para la formulación de 
las políticas y los programas, por ejemplo, o 
los mismos presupuestos participativos que 
han estado presentes ya por una generación 
en América del Sur desde las primeras expe-
riencias en Brasil.

No obstante, otros formatos de coproduc-
ción son modalidades no tan conocidas: este 
es el caso de la coordinación directa entre ac-
tores que entregan ayuda a personas sin hogar 
en Barcelona, la fundación privada que toma 
para sí el rol de fortalecer una asociación de 
productores hasta el punto en que esta pueda 
insertarse como beneficiaria de una política 
gubernamental en Colombia, o los protocolos 
para la coproducción de seguridad en Costa 
Rica. Y queda la pregunta de investigación: 
¿habrá más? ¿Qué otras herramientas de copro-
ducción podemos estar pasando por alto simple-
mente porque no están documentadas? 

La séptima pregunta, recordamos, fue la 
primera que abordamos en estas conclusiones: 
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la literatura sobre coproducción continúa cre-
ciendo, aunque ya no a paso vertiginoso. Pero 
mientras lo hace mantiene, como acabamos 
de ver, áreas importantes relativamente poco 
exploradas, sea en cuanto al análisis local o al 
análisis de la coproducción en algunos sectores 
de política, o en algunas fases del ciclo de polí-
ticas, o a la documentación de las herramien-
tas. Quedan así abundantes áreas por explorar 
al analizar la coproducción. 
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