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Gobierno Abierto: éLas nuevas ropas del Emperador? Las
paradojas de un paradigma en construccion y su reflejo en
Latinoamérica

Ramirez-Alujas, Alvaro V.

Resumen/Abstract:

En los ultimos afios, el concepto de gobierno abierto se ha extendido con fuerza y se ha instalado en la
agenda politica mundial de manera sorprendente. Sin embargo, se trata de una idea y un modelo en fase
de construccién cuya ambigliedad y falta de definicién consensuada puede perjudicar significativamente
las potencialidades que se le atribuyen, como nuevo paradigma que permita construir capacidades para
asumir adecuadamente los desafios del siglo XXI, sobre la base de llevar a la practica los principios de la
transparencia y apertura, la participacion y la rendicion de cuentas en los asuntos publicos. El articulo
discute los origenes y alcances del concepto y propone una definicion operacional. Ademas, y tomando el
caso de la recientemente creada “Alianza para el Gobierno Abierto” (Open Government Partnership -
OGP), se propone un marco de referencia para evaluar los planes de accidn que los paises
latinoamericanos han comprometido al incorporarse a dicha iniciativa. En esta perspectiva, el analisis
comparado de los planes de accién permite extraer lecciones y aprendizajes que pueden contribuir a
potenciar y consolidar los esfuerzos por “abrir” los gobiernos en la regién, desde una visidn ligada al
concepto de gobernanza abierta y colaborativa. Finalmente, se reflexiona sobre la posibilidad que bajo la
etiqueta del gobierno abierto se promueva una nueva agenda de reforma del Estado y modernizacién de la
gestién publica para los préximos afios en Latinoamérica. /In recent years, the concept of open
government has expanded strongly and is installed in the global political agenda in surprising ways.
However, this is an idea and a model under construction whose ambiguity and lack of consensus definition
can significantly impair the potential attributed to him, as a new paradigm that can build capacity to
properly face the challenges of XXI century, on the basis for implementing the principles of transparency
and openness, participation and accountability in the public affairs. The article discusses the origins and
scope of the concept and proposes an operational definition. Furthermore, taking the case of the newly
formed Open Government Partnership (OGP), proposes a framework for evaluating the action plans that
Latin American countries have committed to join the initiative.In this perspective, the comparative analysis
of action plans allows get lessons and learnings that can help strengthen and consolidate efforts to “open”
governments in the region, from a vision linked to the concept of open and collaborative governance.
Finally, we examine the possibility that under the label of open government can be promoted a new
agenda for government reform and modernization of public administration in the coming years in Latin
America.
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Este trabajo forma parte del proyecto de investigacion doctoral que el
autor se encuentra desarrollando actualmente y se circunscribe al
debate sobre la idea de gobierno abierto y su aplicacion en el contexto
latinoamericano.

L. Gobierno abierto es la respuesta: ;Cual era la pregunta?

Hoy como nunca antes en la historia, la necesidad de promover y consolidar iniciativas ligadas
al concepto de gobierno abierto responden al urgente imperativo por restaurar los espacios de
confianza, reciprocidad, trabajo conjunto y responsabilidad que configuran desde siempre el
ideario constitutivo de las democracias modernas. La falta de transparencia, la opacidad en la
gestién de los asuntos publicos y la ausencia de canales de apertura y dialogo fluido entre
gobernantes y gobernados, han pasado factura a un disefio y arquitectura institucional que,
dadas las actuales circunstancias, la crisis reciente y el profundo cambio de época que
experimentamos, da muestras incontestables de su fragilidad, obsolescencia, inoperancia y
colapso frente a unas demandas sociales cada vez mas complejas y variadas, y una ciudadania
que transita en espacios alternativos de articulacidn y coordinacidén bajo emergentes modelos
de interaccién, cuyo medio catalizador lo encontramos en la nueva cultura digital, en el uso
intensivo de las nuevas tecnologias y redes sociales, y en practicas disruptivas ligadas a la
Galaxia Internet y el nuevo ecosistema que sustenta la llamada sociedad red (Castells, 2009).

Pero ¢Qué es el gobierno abierto? ¢ Qué supone? ¢ Cudl es su origen, implicancias y alcances?
Conviene detenernos a observar la evolucién histdrica que ha tenido este concepto que si bien
no es nada nuevo, como veremos mas adelante, ha irrumpido de manera provocadora en el
actual contexto y se ha venido posicionando como un eje fundamental en la tarea por
reinventar la politica, el quehacer de los gobiernos y sus burocracias de la mano del uso
intensivo de las tecnologias y redes sociales, a partir de una nomenclatura que articula nuevos
valores y patrones de comportamiento en la sociedad, la irrupcién ciudadana por lograr
acceder a una posicion de mayor protagonismo en los asuntos publicos (ciberactivismo y
ciudadanos en red, netizens) y emergentes practicas civicas (en términos de actitudes vy
aptitudes) que configuran el sedimento de la llamada cultura digital. Todo ello ha contribuido
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no solo a recuperar los fundamentos clasicos de la idea de gobierno abierto en una version
remozada, amplificada y viable, sobre todo desde el punto de vista de la implementacion
técnica y las plataformas tecnoldgicas disponibles para dicho fin, sino que ha logrado
promover y posicionar un movimiento global sin precedentes que aglutina a una serie de
comunidades dispersas en torno a la idea de apertura, transparencia, integridad, etc.

Dicho esto y parafraseando a Fung y Weil (2010), nos podemos plantear un par de
interrogantes que contrastan con nuestra reflexidn previa: ¢ Cudles son los problemas para los
que el gobierno abierto representa la solucion? O si se comparte el diagndstico presentado:
¢Qué argumentos nos pueden ayudar a sostener que el gobierno abierto es una respuesta
adecuada para esos problemas? ¢Se trata de una moda mds, de un esfuerzo cosmético (al
cambiar para que todo siga igual) o es realmente una posibilidad que alberga la esperanza de
poder responder a los desafios que se le imputan como origen y fundamento?. Histéricamente,
la idea de gobierno abierto se relaciona al progresivo avance y aprobacién de marcos legales
sobre libertad de informacién, acceso a datos publicos, libertad de expresidén y prensa, entre
otros. Por ello, en su acepcion original esta estrechamente vinculado con el concepto de FOIA
(Freedom of Information Act): normas que garantizan el acceso a los datos en poder del
Estado. En ellas se establece un proceso legal para ejercer el derecho a saber por el que se
podran hacer las solicitudes de informaciéon en poder del gobierno, para ser recibidas
gratuitamente o a un costo minimo, salvo excepciones estandar™.

A fines de los afios ‘70 del siglo pasado, se reposiciond el debate sobre la idea de gobierno
abierto sobre todo en el Reino Unido. Tal y como lo plantean Chapman y Hunt, el gobierno
abierto en su concepcién seminal hace referencia a diversas cuestiones relacionadas con el
secreto de gobierno e iniciativas para “abrir las ventanas” del sector publico hacia el escrutinio
ciudadano en aras de reducir la opacidad burocratica. Ello se complementa con el supuesto de
la existencia de capacidades que los ciudadanos poseen para exigir un gobierno plenamente
responsable por sus acciones y para evaluar la validez de las medidas que adopta en un
contexto democratico (Chapman y Hunt, 1987).

Como vemos, la matriz conceptual que sostiene la evolucidn y desarrollo de la idea de
gobierno abierto viene precedido por el foco prioritario en el derecho de acceso a la
informacién publica, tanto en su dimensién de promocién de la transparencia en los asuntos
publicos y decisiones politicas como en la esfera de considerar la informacién como insumo
fundamental para valorar, exigir y evaluar el desempefio de los gobernantes y de las
instituciones publicas en general.

! Desde que los Estados Unidos aprobara la Ley de Libertad de Informacion (Freedom of Information Act - FOIA) en
1966, se han multiplicado con rapidez los esfuerzos en otros lugares del mundo (considerando que fue Suecia en el
afio 1776 el primer pais en impulsar una norma en este ambito). Dinamarca y Noruega aprobaron leyes
equivalentes en 1970; Francia y los Paises Bajos, en 1978; Australia, Canadd y Nueva Zelanda, en 1982; Hungria, en
1992; Irlanda y Tailandia, en 1997; Corea del Sur, en 1998; Reino Unido, en 2000; Japdn y México, en 2002; la India y
Alemania, en 2005; Chile en 2009. Hoy en dia mas de 90 paises cuentan con leyes y marcos normativos que regulan
el acceso a la informacién publica y que, en muchos casos, constituyen un pilar fundamental en los esfuerzos por
promover y configurar estrategias de gobierno abierto institucionalmente arraigadas y técnicamente viables.
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I1. El debate teorico y el contraste empirico: El gobierno abierto
como sustento de las modernas democracias representativas [y mas
alla].

De acuerdo a Weir y Beetham, los principales componentes o elementos constitutivos en una
democracia representativa son: a) un proceso electoral libre y limpio; b) un gobierno abierto,
transparente y responsable; c) la garantia de unos derechos y libertades civiles y politicas; y d)

una sociedad democratica o “civil” (Weir y Beetham, 1999:10). Dicho marco de referencia es
presentado como una pirdmide democratica en que cada elemento es necesario para el todo

(Figura 1).

Figura 1. La Piramide Democratica

Gobierno
abiertoy
responsable

Una sociedad
democrética

Derechos
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politicos
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limpias

Fuente: Adaptado de Beetham y Boyle (1999:10).

En particular, la referencia hacia la necesidad de contar con un gobierno abierto y responsable
es un punto de partida clave para poder configurar una visién actualizada sobre dicho
concepto en nuestros dias. De alli que el planteamiento sea que un gobierno abierto y
responsable supone contar con cuatro caracteristicas principales’ (Beetham y Boyle, 1996:65):

1. La comunicacion por el propio gobierno de informacion objetiva sobre sus
politicas: en qué hechos se basan, sus consecuencias en la practica, sus
costes, etc.;

2. El acceso de los ciudadanos y de la prensa a los documentos
gubernamentales, tanto directa como indirectamente a través del
parlamento;

? Los autores reconocen la necesidad de contar con leyes de acceso o libertad de informacién como elemento
fundamental (“La democracia es en principio contraria al secreto en cualquier servicio gubernamental”) pero al
mismo tiempo son cautelosos al plantear que el concepto de gobierno abierto es mucho mas que ello: incluye la
posibilidad de exigir de los ministros que justifiquen y debatan sus politicas en publico y la medida en que el
gobierno tiene la obligacién de consultar al publico para la formulacidn y ejecucion de su politica [...] La “apertura”
consiste en la buena disposicidn tanto a escuchar como a facilitar el acceso a informaciones exactas (Beetham y
Boyle, 1996:67).
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3. La apertura de las reuniones al publico y a la prensa (actas de organismos
publicos); y

4. La consulta sistemdtica por el gobierno a los principales interesados en la
formulacion y ejecucion de determinada decision politica y la publicacion de
las informaciones y opiniones recogidas al respecto.

De manera complementaria, se alude a las siguientes dimensiones para referirse a un gobierno
responsable (Beetham y Boyle, 1996:38/68):

1. Responsabilidad juridica: ante los tribunales por el cumplimiento de la ley
por parte de todos los funcionarios publicos (el “imperio de la ley”);

2. Responsabilidad politica: ante el parlamento y el publico por la justificaciéon
de la politica y las iniciativas del gobierno (esta responsabilidad depende de
la independencia del gobierno respecto de otros érganos e instituciones,
como el poder legislativo y el judicial);

3. Responsabilidad financiera: el gobierno responde de que la recaudacion
fiscal se gaste Unicamente para los fines aprobados por la asamblea
legislativa y del modo mas eficaz en funcién de los costes.

Y ademas de dichas responsabilidades y posibilidad de aplicar el principio de control popular
sobre el gobierno, se afirma que un gobierno democratico debe también ser sensible, tanto
por los requisitos formales de consulta como por su propia apertura, a la expresién de la
opinién publica en sus distintas formas. Todos estos elementos son esenciales para
comprender el actual desarrollo que ha tenido el concepto en los ultimos afios.

En un articulo reciente, Meijer et al (2012) aluden a la limitacidon conceptual de reducir el
gobierno abierto solo para describir iniciativas fundadas en disponer informacion publica en
Internet: no es sélo acerca de la apertura en términos de informacion (/a visién), sino también
sobre la apertura en términos interactivos (voz), todo lo cual facilitaria una ciudadania activa
(Meijer et al, 2012:10). Ello va ligado a la popularidad que ha cosechado el concepto en la élite
politica mas vanguardista y en los directivos publicos, por la amplia variedad de beneficios
potenciales que se le atribuyen como son la eficiencia, la reduccién de la corrupcién y una
mayor legitimidad del gobierno.

El punto de partida y la matriz de andlisis de estos autores (Figura 2) se sustenta en la
identificacion de la transparencia y la participacién como dos bloques de construccién que
sustentan la apertura y que permitirian el desarrollo de un enfoque sofisticado para un campo
fragmentado de estudio como es hasta ahora el gobierno abierto: La visidn ligada a desarrollar
una mejor comprension de los cambios en el acceso a la informacién gubernamental
(transparencia); y la voz en términos del acceso a la toma de decisiones y a participar del
proceso politico mas alld de la arena electoral.
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Figura 2. Vision y voz como dimensiones de un gobierno abierto

Gobierno Abierto
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La La denunciantes) decisiones

liberacion liberacion

pasiva (La activa de la
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informacion) del gobierno

Fuente: Adaptado de Meijer, Curtin y Hillebrandt (2012:14).

En este esquema, la vision (apertura de datos publicos y transparencia) es condicion
fundamental para sostener la voz (a través de la participacion y la colaboracién). De alli la
relevancia que las redes sociales digitales tienen hoy en dia como plataformas para facilitar
conversaciones a gran escala y en tiempo real, sobre temas gravitantes en la agenda publica (a
través del llamado Gobierno 2.0). A nuestro entender, las politicas publicas en este contexto
serian entramados que podemos distinguir como flujos conversacionales [abiertos] que
sustentan aquello que es relevante de ser incorporado en la definicién de la agenda publica y
gue promueve actuar en consecuencia (gestionar).

En ese marco, una de las conclusiones es que el gobierno abierto debe estar basado en una
estrategia de comunicacién adaptada al campo de los (potenciales) usuarios (Meijer et al,
2012:18). Ello supondria la creacién de una relacién sinérgica entre visién y voz: Los
ciudadanos que deseen participar recibirian la informacién que necesitan en plazos prudentes
gue le permitan actuar en congruencia mientras que a los ciudadanos que no tienen las
oportunidades de voz, se les conceden las facilidades para vigilar los procesos de participacion.
En cualquier caso y mds alld del debate académico que suscita este enfoque interpretativo,
plantea una cuestion que es fundamental frente a un escenario fragmentado vy
persistentemente ambiguo: el gobierno abierto es demasiado importante como para dejarlo
solo en manos de los “expertos en tecnologia”. Se requiere de un esfuerzo transversal,
diversificado y multidisciplinario que articule a cientificos sociales y profesionales con
experiencia en derecho, economia, ciencias politicas y administracién publica. Ello contribuiria
a formular politicas y disefar estrategias mucho mas adecuadas, que combinen en su justa
medida los principios y valores que sostienen los esfuerzos por promover el gobierno abierto
desde un enfoque sistémico, multidimensional y que pueda abonar el terreno para el
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encuentro virtuoso entre las ideas que lo sustentan y las herramientas tecnoldgicas y
operativas que le pueden dar vida y materializar de manera concreta su puesta en marcha.

II.1. Un avance paralelo y complementario: La vision y evolucion del
gobierno abierto en la perspectiva de la OCDE.

En su informe del aflo 2003 la OCDE ya adelantaba una nocidn preliminar sobre el concepto de
gobierno abierto, concebido como plataforma de base para implantar sélidos marcos juridicos,
institucionales y politicos que rijan el acceso a la informacidn, la consulta y la participacion
publica lo que contribuye a mejorar la politica publica, a luchar contra la corrupcion y a
incrementar la confianza de la sociedad en la Administracion. En su concepcidn y propdsito
original, aludia a la necesidad del gobierno y la administracién publica para conectar de
manera mas fluida con la sociedad civil en el marco de lograr una mayor implicacidn ciudadana
en la elaboracion de las politicas publicas y promover el buen gobierno: “informar, consultar y
hacer participar a los ciudadanos constituyen los pilares de todo buen gobierno, los medios
adecuados de fomentar la apertura, y una buena inversion para mejorar la elaboracion de las
politicas publicas” (OCDE, 2003). Mas tarde, se plantearia que un gobierno abierto se refiere “a
la transparencia de las acciones del gobierno, la accesibilidad de los servicios publicos e
informacion, y la capacidad de respuesta del gobierno a las nuevas ideas, demandas y
necesidades” (OCDE, 2005).

Bajo dicho marco de referencia, un gobierno abierto es aquel en el que las empresas,
organizaciones de la sociedad civil (OSC) y los ciudadanos pueden “saber cosas” - obtener
informacién relevante y comprensible - ; “conseguir cosas” - obtener servicios y realizar
transacciones desde y con el gobierno, y “crear cosas” - participar en el proceso de toma de
decisiones®. Del mismo modo, los principios de buen gobierno - la transparencia y la rendicién
de cuentas; la justicia y la equidad, la eficiencia y la eficacia, el respeto del imperio de la ley, y
los altos estandares de comportamiento ético — representan la base sobre la cual construir un
gobierno abierto (OCDE, 2005). En la actualidad, existen marcos juridicos relativos a la idea de
gobierno abierto en gran parte de los paises miembros de la OCDE, y en ellos se considera: a)
La legislacion sobre el acceso a la informacion y libertad de prensa; b) La legislacidon sobre
privacidad y proteccion de datos; c) Las leyes sobre procedimientos administrativos; d) La
legislacion sobre Defensores del Pueblo (Ombudsman); y e) Las leyes sobre las entidades
fiscalizadoras superiores (Ramirez-Alujas, 2011).

Considerando lo anterior, la OCDE (2010) intenta promover la idea de gobierno abierto al
sintetizar los beneficios de llevarlo a la practica ya que permitiria:

1. (R)establecer una mayor confianza en el gobierno. La confianza es un
resultado del gobierno abierto que puede reforzar su desempeiio en otros
aspectos. Ademas, si los ciudadanos confian en el gobierno y en sus

3 . . . . . . .. . s
Referencia directa a los 3 componentes: transparencia y acceso a la informacion, colaboracidn y participacién

” o«

(“know things”, “get things” y “create things”).
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politicas especificas, pueden estar mas dispuestos a contribuir (mediante
tasas e impuestos por ejemplo) para apoyar y financiar esas politicas.

2. Garantizar mejores resultados al menor coste. El co-disefio y ejecucién de
politicas, programas y (provision de) servicios con los ciudadanos, las
empresas y la sociedad civil ofrece el potencial para explotar un depésito
mas amplio de ideas y recursos.

3. Elevar los niveles de cumplimiento. Hacer que la gente sea parte del proceso
les ayuda a comprender los retos de la reforma y puede ayudar a asegurar
que las decisiones adoptadas sean percibidas como legitimas.

4. Asegurar la equidad de acceso a la formulacion de politicas publicas
mediante la reduccién del umbral para el acceso a los procesos de decisidn
gue enfrentan las personas como barreras para la participacion.

5. Fomentar la innovacion y nuevas actividades econémicas. El compromiso de
la ciudadania y del gobierno abierto son cada vez mas reconocidos como
motor de la innovacion y la creacion de valor en el sector publico, privado y
social.

6. Mejorar la eficacia mediante el aprovechamiento de los conocimientos y los
recursos de los ciudadanos que de otra forma se enfrentan a barreras para
participar. La participacion ciudadana puede garantizar que las politicas
sean mas especificas y atiendan a sus necesidades, eliminando desgastes
potenciales.

Por tanto, y en el marco de lo desarrollado por la OCDE, se trataria de una politica publica de
multiples facetas dirigidas a mejorar los niveles de transparencia y rendicién de cuentas en la
administracién publica, un ingrediente esencial para la gobernabilidad democratica, la
estabilidad social y el desarrollo econémico. Dicho esfuerzo alberga el compromiso de
impulsar:

e Un gobierno transparente y accesible (que las acciones de los responsables
publicos e instituciones estén bajo el escrutinio publico y puedan ser
impugnadas, y la capacidad para los ciudadanos de acceder a informacién
comprensible, obtener servicios y realizar transacciones en cualquier
momento y lugar);

* Un gobierno responsable y que rinde cuentas (por sus acciones y omisiones)

e Un gobierno sensible y receptivo (a las posibilidades de consulta,
participacidn e interaccion permanente con los ciudadanos y sus demandas)

Y ello tendria un impacto directo en tres niveles:

e legitimidad democrdtica. Un gobierno abierto ayuda a hacer mas clara y
confiable la relacion contractual entre gobernantes y gobernados.

e Estabilidad social. Ayuda a que algunas decisiones gubernamentales que
podrian considerarse a priori “impopulares” sean mejor aceptadas, y
comprendidas, por la sociedad, lo que reduce su impacto negativo en
términos de estabilidad social.
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e Desarrollo econdmico. Contribuye a incrementar el desarrollo econémico de
dos maneras: mediante la promocién del gasto publico inteligente e
innovador y mediante la reduccién de acceso privilegiado a la informacion,
permitiendo asi la competencia de mercado libre y justa.

Finalmente, para la OCDE el término ha evolucionado desde una mirada basada en las tres
dimensiones relevantes mencionadas que apelan a contar con una Administracién Publica
transparente, accesible y receptiva - con capacidad de respuesta y responsable (OCDE, 2006) a
un enfoque donde se le considera como plataforma para resolver como el gobierno puede
trabajar con la sociedad y los individuos para co-crear valor publico (OCDE, 2010).

En sintesis, nos referimos al compromiso de garantizar que todos los aspectos de la forma en
que el gobierno y servicios publicos son administrados y operados, estén abiertos al eficaz
escrutinio publico y a la supervision de la sociedad (transparencia), como contrapunto a las
necesidades de que sean responsables y rindan cuentas (accountability), y de que prevengany
eviten la corrupcion. Ello debe ir acompanado de la progresiva expansiéon de espacios de
didlogo, participacion y deliberacion en conjunto con la ciudadania, y de apertura a la
necesaria colaboracién que se requiere para encontrar mejores soluciones a problemas
publicos cada vez mas complejos, aprovechando el potencial y energias disponibles en vastos
sectores de la sociedad y, por qué no, también en el mercado, organizaciones de voluntariado
y sin fines de lucro (Ramirez-Alujas, 2010).

I1.2. Repensando el gobierno abierto para el siglo XXI: La propuesta
de Obama en Estados Unidos y su proyeccion en el mundo.

Para cerrar nuestra sintesis, resulta del todo inevitable el hacer mencién a la propuesta que
reposiciond el debate sobre el tema en afios recientes: la promulgacion del Memorando sobre
Transparencia y Gobierno Abierto del 21 de enero de 2009, con el que el Presidente Obama le
dio un nuevo empuje al movimiento de la mano del uso intensivo de la tecnologia como
instrumento catalizador de los esfuerzos por avanzar en la apertura de los gobiernos de cara a
los desafios del nuevo milenio. Los tres pilares basicos (Obama, 2009) que sustentan esta
(nueva) aproximacion son:

1. Transparencia. Un gobierno transparente proporciona informacidon sobre lo
gue esta haciendo, sobre sus planes de actuacion, sus fuentes de datos y sobre
lo que puede ser considerado responsable frente a la sociedad. Ello fomenta y
promueve la rendicidén de cuentas de la administracién ante la ciudadania y un
permanente control social;

2. Participacion. Un gobierno participativo promueve el derecho de la ciudadania
a participar activamente en la formulacién de politicas publicas y facilitar el
camino para que las administraciones publicas se beneficien del conocimiento,
ideas y experiencia de los ciudadanos. Promueve la creacion de nuevos
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espacios de encuentro que favorezcan el protagonismo e implicacion de los
ciudadanos en los asuntos publicos;

3. Colaboracion. Un gobierno colaborativo compromete e implica a los
ciudadanos y demds agentes sociales en el esfuerzo por trabajar
conjuntamente para resolver los problemas nacionales. Ello supone Ia
cooperacion y el trabajo coordinado no sélo con la ciudadania, sino con las
empresas, asociaciones y demas agentes, y permite el esfuerzo conjunto
dentro de las propias administraciones, entre ellas y sus funcionarios
transversalmente.

Este marco de referencia ha servido de ejemplo para que distintos paises hayan comenzado a
adoptar parametros similares en el camino de construir un modelo de gobierno abierto
adaptado a las particulares realidades presentes en cada sociedad. Sobre esa base muchos
gobiernos han venido impulsando sus estrategias, como destaca un préximo estudio en la
materia, de donde extraemos el esquema de desarrollo que han elaborado como sintesis
explicativa del modelo (Figura 3) (ONTSI, 2012).

Figura 3. Esquema de desarrollo de gobierno abierto
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Fuente: Observatorio Nacional de las Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacién (ONTSI),
Ministerio de Industria, Energia y Turismo — Gobierno de Espafia [Mimeo, 2012]

Finalmente, es necesario relevar que el concepto de gobierno abierto constituye una
plataforma conceptual mucho mas amplia y anclada en un tejido de valores fundamentales del
sistema democratico que va mucho mas alld del caracter eminentemente funcional y
operacional que sustenta las iniciativas de gobierno electrénico o administracion digital. En el
actual debate, es facil encontrar argumentos que sostienen desde una perspectiva
reduccionista, que solamente se trataria de una etapa superior de consolidacion de los
esfuerzos por llevar las TIC al sector publico para mejorar los servicios y prestaciones, y en
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paralelo, lograr metas de eficacia, eficiencia y calidad, lo que restringe la urgente necesidad
por repensar el espacio de lo publico, inclusive superando las fronteras de lo meramente
estatal hacia la sociedad y los ciudadanos en particular. Es necesario establecer que el
gobierno abierto no es sinénimo de gobierno electronico, aun cuando éste Ultimo sea un factor
que contribuya al desarrollo del primero, por la via de mejorar las prestaciones mediante el
uso intensivo de las tecnologias y Webs institucionales pero que, en muchas ocasiones, ha
terminado por digitalizar la burocracia y no generar cambios en las practicas de gestion,
cayendo en la trampa de hacer “eficientemente lo incorrecto” (Ramirez-Alujas, 2010:110-112).
De alli que resulte relevante debatir sobre las claves que sostienen este emergente paradigma
mas alla de los procesos de cambio en el sector publico, y como eje de una transformacion
mas radical en materia de gestién politica, fortalecimiento democratico y desarrollo
institucional.

III. Un debate en transito y evolucion: Hacia una definicion
operacional de gobierno abierto.

Recientemente, Yu y Robinson (2012) han generado un interesante debate sobre la “nueva
ambigiiedad” de la terminologia en uso, al establecer una diferencia entre “las tecnologias que
sustentan la apertura de datos” y “las politicas de gobierno abierto”, a partir de sugerir el
entender bajo dos dpticas la idea de apertura de los datos de gobierno (o datos publicos)
distinguiendo entre: a) apertura de “datos publicos” — open (government data) -; y b) datos de
“gobierno abierto” — (open government) data. El primer enfoque reflejaria un énfasis en la
implementacion de la funcionalidad que las nuevas tecnologias de informacién ofrecen para

poner las bases de datos del gobierno (politicamente neutrales) en el espacio publico de una
manera que sean susceptibles de usarse, reutilizarse y que ello puede vincularse a una serie de
resultados concretos como son mejorar la prestacién de servicios, promover y servir de base
para la innovacidn o incrementar la eficiencia. El segundo enfoque da prioridad a un modo de
gobierno (gobernanza abierta) caracterizado por la transparencia en su quehacer y en la toma
de decisiones - en particular sobre cuestiones de interés publico y factores criticos para el
bienestar de la sociedad -, y la liberacidon de los datos gubernamentales (y la informacién en
otros formatos también) como sustento en la promocién de los objetivos de apertura,

escrutinio publico, responsabilizacidn y rendicién de cuentas.

Todo ello para evitar confundir, simplificar en exceso o utilizar como sindnimos la idea y
acciones ligadas a la “apertura de datos publicos” (open data) con la idea y promocién de
acciones de “gobierno abierto” (open government), dada la falacia potencial que puede
generarse cuando los gobiernos son capaces de atribuirse el éxito de exhibir una mayor
transparencia, brindando Unicamente tecnologias (plataformas o portales) y herramientas de
soporte para el acceso a datos publicos. De alli que se proponga que las tecnologias ligadas a la
apertura de datos son un elemento relevante en los esfuerzos por promover politicas de
gobierno abierto pero constituyen solo una parte del ecosistema al que se aspira, algo asi
como una condicidn necesaria pero no suficiente. Ello significa, asumir en propiedad el valor

GIGAPP Estudios Working Papers son documentos y monograficos cuya divulgacion es promovida por el Grupo de Investigacion en
Gobierno, Administracion y Politicas Publicas. Programa de Doctorado en Gobierno y Administracion Publica.
Instituto Universitario de Investigacion Ortega y Gasset. (ISSN: 2174-9515) http://www.gigapp.org/es/working-papers-gigapp

10 de 33




Gobierno Abierto: ¢Las nuevas ropas del Emperador? Las paradojas de un paradigma en construccion y su reflejo en
Latinoamérica

Ramirez-Alujas, Alvaro V.

gue supone trabajar con tecnologias, plataformas y acceso a usar y reutilizar datos publicos,
que contribuyan a mejorar la vida civica y generar nuevos servicios y aplicaciones (mediante
terceros actores, hackers éticos, sector infomediario, etc.), pero también a reconocer sus
limitaciones en el terreno de la lucha por reducir la opacidad en el gobierno: los desarrollos y
herramientas tecnoldgicas aunque si ayudan, no necesariamente resuelven el dilema de la
transparencia que los gobiernos deben adoptar frente a la sociedad, y por tanto, no se pueden
sustituir iniciativas concretas e institucionales de rendicién de cuentas mediante aplicaciones
tecnoldgicas, portales o la simple provisidon de datos publicos.

Desde esta perspectiva, hacer publica la informacién a través de iniciativas de apertura de
datos es el comienzo, no el final de una cadena de resultados que vincula dicho proceso a una
mejor gobernanza y a resultados de impacto en materia de desarrollo y bienestar para un
pais®. Por un lado, si la apertura conduce (o no) a un gobierno responsable depende del tipo de
informacién y datos que se liberen: un gobierno puede ofrecer “datos abiertos” sobre temas
politicamente neutrales (a los que llamaremos “simpdticos”), pero en el fondo pueden seguir
actuando de manera opaca e irresponsable. Por otro lado, justamente la informacién y datos
mas “sensibles” politicamente (los “antipdticos”) ligados a declaraciones de interés vy
patrimonio (por posibles conflictos de interés de los politicos en diversos sectores de la
economia), rendicion de cuentas sobre gastos y ejecucién presupuestaria u otros que
posibilitan evidenciar focos potenciales de corrupcion o malas practicas, son los mas
propensos a ser mantenidos bajo restricciones, en secreto o liberados en formatos no
reutilizables o incompletos (Dokeniya, 2012). De alli que la correspondencia entre iniciativas
open data con marcos institucionales adecuados en materia de transparencia sea un punto
neuralgico en el avance hacia verdaderos gobiernos abiertos.

Lo anterior nos lleva a reflexionar sobre los regimenes de transparencia con los que cuentan
los paises. Los sistemas de transparencia que son obligatorios y que estdn basados en la
demanda o en leyes de derecho de acceso a la informacién - en lugar de sistemas voluntarios y
orientados a la oferta solamente — pueden resultar mds efectivos y robustos ya que crean la
obligacion legal, ya sea de forma proactiva o publicacién (transparencia activa) o mediante
solicitud o requerimiento (transparencia pasiva) para que la ciudadania pueda penetrar mas
alld de las fachadas de las instituciones publicas y disponer de acceso directo a diversa
informacidén para dar seguimiento al gasto, las finanzas publicas, el desempefio, etc. Todo ello
va de la mano con que poco o nada serviran estos sistemas si no se generan los incentivos
adecuados para el cumplimiento de dichas normas y garantias (régimen de sanciones,
mecanismos de apelacion, drganos garantes independientes, por nombrar algunos aspectos
relevantes en el actual debate).

* Las iniciativas de transparencia tienen el potencial de liberar una mina de oro de informacién en diversos
formatos, y de gran interés para académicos, empresas, y otras comunidades, pero si dicha materia prima (datos
publicos) no permite el control sobre la toma de decisiones, la asignacion presupuestaria, los gastos, el rendimiento,
la contratacion, o las demas funciones de gobierno, tendra poco que ver con la mejora de la rendicién de cuentas y
la responsabilidad politica que ello conlleva.
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II1.1. Gobierno abierto: Una propuesta operacional sobre su definicion
y ejes claves.

Nathaniel Heller (2012) de Global Integrity, ha propuesto un debate sobre los alcances que
debieran consignarse en una definicion operacional sobre lo que significa gobierno abierto en
la practica®. Partiendo de la premisa basica del crecimiento explosivo de iniciativas bajo la
etiqueta de gobierno abierto en todo el mundo y en el contexto del camino que, en menos de
un ano, ha consolidado a la Alianza para el Gobierno Abierto (AGA) como referente mundial en
la materia, que hoy cuenta con 55 paises oficialmente involucrados a través de compromisos
concretos y planes de accién, dicha preocupacidn reviste importancia no solo en el sentido de
los avances en los movimientos por promover datos abiertos y nuevas normas y dispositivos
para fomentar la participacion ciudadana, y potenciar emergentes espacio de colaboracion
entre los gobiernos y la sociedad, sino que ademadas alude a evitar el riesgo de que estas
iniciativas y los argumentos (dispersos) que las sostienen hasta ahora, no se desvanezcan en
una retérica vacia y carente de soporte y fundamento que posibilite su desarrollo,
sostenibilidad y proyeccién como espacio de cambio en la forma y el fondo que va
configurando una nueva arquitectura de gobernanza en el nuevo milenio.

Cuadro 1. Componentes e iniciativas de gobierno abierto

Componente

Tipos de iniciativas

1. Transparencia y acceso a la
informacion: Que los ciudadanos
entiendan el funcionamiento de sus
gobiernos.

Ello incluiria: iniciativas de libertad y acceso a la informacion; esfuerzos
en materia de apertura de datos publicos y grandes datos, incluyendo
portales de datos abiertos; transparencia en materia de presupuestos,
compras y politicas publicas (por ejemplo, actas de reuniones, registros
de votacidn, regulacién del lobby, transparencia en el financiamiento
politico, etc.).

2. Participacion publica e
involucramiento ciudadano: Que los
ciudadanos puedan influir en el
funcionamiento de sus gobiernos
mediante la participacién en los
procesos de disefio de politicas y la
prestacion de servicios y programas
gubernamentales.

Se podrian incluir las iniciativas sobre e-servicios y gobierno electronico;
ventanillas Unicas de servicio y espacios de interaccién orientados al
ciudadano; foros con actores relevantes y procesos de participacioén
(como por ejemplo, los presupuestos participativos; los cabildos abiertos
en los gobiernos locales, tanto en formato digital como presencial),
entre otros.

3. Rendicion de cuentas: Que los
ciudadanos puedan exigir cuentas al
gobierno por sus politicas y por los
resultados y el rendimiento en la
prestacion de servicios publicos.

Acd se ubicarian mecanismos para la lucha contra la corrupciony la
proteccion y representacién de los derechos de los ciudadanos frente a
la administracion (con figuras como las auditorias de gobierno, los
balances de gestion integral, la existencia de defensores del pueblo,
entre otros), y ademas, iniciativas relativas a generar salvaguardias en
materia de conflictos de interés, trafico de influencias, etc.

Fuente: Adaptado a partir de Heller (Global Integrity, 2012)

> Para mayor detalle sobre su planteamiento original se puede consultar su posteo A Working Definition of “Open
Government” de Nathaniel Heller, del 22 de mayo de 2012. Disponible en:
http://integrilicio.us/2012/05/22/a-working-definition-of-open-government/
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En esencia, el gobierno abierto apelaria a considerar tres componentes fundamentales en cada
uno de los cuales podemos ubicar una variada gama de iniciativas asociadas y de caracter
complementario: 1) Transparencia y acceso a la informacidn; 2) Participacién publica e
involucramiento ciudadano; y 3) Rendicién de cuentas (Cuadro 1).

Sobre este marco de referencia, Heller plantea la salvedad de que ninguna de éstas iniciativas
por si sola (o en si mismas) constituirian la conformacién de un gobierno abierto. Lo relevante
es la combinacidn virtuosa (y holistica) entre ellas ya que solo de ese modo se puede sacar
partido a todo el potencial que la promesa del gobierno abierto trae consigo. En sintesis y para
superar la arriesgada dicotomia de reducir el gobierno abierto o bien a generalizar la idea de
“abrir todo” o bien a limitarse a los procesos de apertura de datos publicos (open data),
aparece plausible el distinguirlo como: un gobierno que sea transparente y abierto a la
ciudadania, que a la vez requiere de una ciudadania activa que sea capaz y esté dispuesta a
participar de manera efectiva, y que todo ello debiera incluir una infraestructura de rendicion
de cuentas de base para garantizar la generacion y obtencion de valor publico, y mas alla.

Por tanto, el gobierno abierto puede ser entendido como una plataforma para ejercer un
nuevo tipo de gobernanza (abierta) que sustentada en los principios de la transparencia,
participacion y colaboracion sitia a las personas en el epicentro de la accion politica y actua
como via catalizadora del vinculo entre gobernantes y ciudadanos en un contexto donde la
confianza y la relacion son fundamentales, y cuya materializacidon se expresa a través del
acceso a la informacion publica y datos abiertos, practicas que permiten la ampliacion de los
espacios para la participacién y emergentes dindmicas de colaboracién entre los distintos
actores en vias de generar valor publico, valor social y bienestar colectivo.

Sobre estas ideas de base, revisaremos en el siguiente acdpite la experiencia practica que se ha
venido desarrollando por promover y consolidar el gobierno abierto como nuevo paradigma
de gobernanza y modernizacién de la gestidon publica en todo el mundo y en particular, en
Latinoamérica.

IV. La Alianza para el Gobierno Abierto (AGA): Hacia una vision
compartida y global en la construccion de una nueva agenda para
fortalecer la democracia, transformar los gobiernos y reformar las
administraciones ptblicas®.

La Alianza para el Gobierno Abierto (en adelante, AGA) es un esfuerzo global para mejorar el
desempeno y la calidad de los gobiernos. Sus fundamentos se encuentran en que los
ciudadanos desean gobiernos mas transparentes, efectivos y que rindan cuentas, con
instituciones que robustezcan la participacién de la sociedad y respondan a sus necesidades y
aspiraciones. Todo ello, requiere liderazgo y voluntad desde la esfera politica, precisa de
conocimiento tecnoldgico y necesita de un esfuerzo constante, asi como de recursos para su

® Gran parte del contenido y andlisis de esta seccion corresponden a un trabajo proximo a publicarse que el autor ha
realizado recientemente para el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en conjunto con Nicolas Dassen de la
Division de Capacidad Institucional del Estado (IFD/ICS) del BID.
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puesta en marcha. Sin embargo, lo mas importante en este contexto es que requiere de la
colaboracién entre el gobierno y la sociedad civil.

Considerando lo anterior, la AGA constituye una nueva iniciativa multilateral cuyos esfuerzos
se orientan a propiciar compromisos concretos desde los gobiernos para promover la
transparencia, aumentar la participacion ciudadana en los asuntos publicos, combatir la
corrupcion y aprovechar las nuevas tecnologias para robustecer la gobernanza. Animados por
un espiritu plural, colaborativo e inclusivo este esfuerzo cuenta con un Comité Directivo
compuesto tanto por representantes gubernamentales como de organizaciones de la sociedad
civil (OGP, 2012). En este contexto, para ser miembros de esta alianza, los paises participantes
deben confirmar su acuerdo en cumplir con las cinco expectativas comunes que le dan
sustento. A saber:

e Suscribir la Declaracién de Principios sobre un Gobierno Abierto’ y
aprobarla al mas alto nivel;

e Asumir compromisos concretos, como parte de un plan de accién para el
pais que se extiende mas alla de las practicas actuales en desarrollo;

e Elaborar e implementar un plan de accidon concreto, desarrollado a través
de un proceso de consulta con las multiples partes interesadas y con la
participacién activa de los ciudadanos y de la sociedad civil;

e Comprometerse a un informe de autoevaluacién independiente sobre el
progreso del pais en el cumplimiento de sus compromisos y plan de accién;

e Contribuir a la promocidn del gobierno abierto en otros paises mediante el
intercambio de mejores practicas, conocimientos y asistencia técnica,
tecnologias y recursos, segln corresponda.

IV.1. Los grandes desafios de la Alianza para el Gobierno Abierto.

Los compromisos de la AGA estdn alineados en torno a un conjunto de cinco grandes retos o
pilares que enfrentan los gobiernos (Figura 4). En el primer afio los paises habran de escoger al
menos uno de estos grandes desafios y desarrollardn compromisos concretos y puntuales para
enfrentarlos.

Figura 4. Los 5 grandes desafios de la Alianza para el Gobierno Abierto

. Gestion Incrementar
Mejorar Incrementar . Crear o
. ) ) efectiva de . responsabilidad
servicios integridad comunidades .
o o recursos corporativa y
publicos publica s seguras s
publicos accountability

Fuente: Adaptado de Open Government Partnership, 2012.

7 Para mayor detalle se puede consultar la “Declaracion sobre Gobierno Abierto” (septiembre de 2011) cuyos cuatro
ejes principales son: a) Aumentar la disponibilidad de informacién sobre las actividades gubernamentales; b) Apoyar
la participacién ciudadana; c) Aplicar los mas altos estandares de integridad profesional en todos nuestros
gobiernos; y d) Aumentar el acceso a las nuevas tecnologias para la apertura y la rendicion de cuentas. Fuente:
http://www.opengovpartnership.org/declaracién-sobre-gobierno-abierto
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Estos desafios se desglosan en:

1.

Mejoramiento de los servicios publicos: Comprende toda la gama de
servicios publicos a la poblacion (salud, educacidn, justicia, agua potable,
electricidad y telecomunicaciones, entre otros). Se busca promover la
mejora e innovacion en la prestacidn y gestién de los servicios publicos.
Incremento de la integridad publica: Implica esfuerzos por avanzar en ética
publica, prevencién y ataque a la corrupcién, acceso a la informacidn,
reformas financieras, asi como promocién y afianzamiento de libertades de
la sociedad civil y de los medios de comunicacién.

Gestion mas efectiva y eficiente de los recursos publicos: Comprende
asignacion de recursos presupuestarios, financiamiento tanto interno como
externo y aprovechamiento y conservacién de recursos naturales, etc.
Creacion de comunidades mas seguras: Avances en seguridad publica,
respuesta y atencidon ante desastres naturales, riesgos ambientales vy
proteccion civil.

Incremento de la responsabilidad corporativa y la rendicion de cuentas
por parte de las empresas: Implica responsabilidad empresarial en temas
tales como medio ambiente, proteccion del consumidor, participacion de la
comunidad y lucha anticorrupcion.

Todos los compromisos a ser incluidos en los planes de accién deberan reflejar y estar guiados

por cuatro principios centrales de gobierno abierto:

1.

Transparencia: la informacion sobre las decisiones y el quehacer
gubernamental deben ser abiertos, completos, oportunos, gratuitos y de
facil acceso para el publico. Ello supone que los datos publicos deben
cumplir con parametros y estandares comunmente reconocidos, tales como
estar disponibles en formato brutos, susceptibles de ser procesados, que
puedan ser accesibles a través de herramientas tecnoldgicas y de
comunicacion, etc.

Participacion Ciudadana: Los gobiernos deberan buscar que la ciudadania
se interese e involucre en el debate publico, proveyendo los canales
apropiados (aportando informacion y espacios de consulta) y mediante
contribuciones que conduzcan a una gobernanza mas efectiva, innovadora,
responsable y que atienda las necesidades de la sociedad.

Rendicion de cuentas: Supone la existencia de normativas, procedimientos
y mecanismos para que los servidores publicos justifiquen sus acciones,
reaccionen a requerimientos y/o criticas que se les planteen, y asuman la
responsabilidad por sus actos u omisiones, o cuando se apartan de la
normativa o de los compromisos asumidos.

Innovacion y Tecnologia: La idea de que los gobiernos han aceptado y hoy
se adhieren a constatar la importancia de proveer a la ciudadania un acceso
cada vez mas abierto a la nuevas tecnologias, y el relevante rol que ellas
tienen en la innovacion, asi como la importancia de éstas para aumentar la
capacidad de los ciudadanos en el uso que de ellas hacen.
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IV.2. La Alianza para el Gobierno Abierto y el contexto
Latinoamericano.

La convocatoria y el llamado a abrazar los principios del gobierno abierto han tenido una
inusitada respuesta, entusiasmo y acogida en la regién. De los 55 paises® (Figura 5) que
actualmente integran la AGA, 14 son latinoamericanos. De ellos, a la fecha 9 cuentan con
planes de accién y compromisos asumidos cuya evaluacion de cumplimiento en su primera
fase debiera desarrollarse proximamente, mientras que los otros 5 se encuentran en fase de
formulacion, concrecidn y/o formalizacion, dependiendo de cada caso’.

Figura 5. Compromisos de los Paises [Alianza para el Gobierno Abierto]
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Fuente: Open Government Partnership, 2012.

Este primer antecedente da cuenta de la importancia relativa que los gobiernos le han
asignado en su agenda a la idea de gobierno abierto en el contexto latinoamericano. Sin
embargo, es necesario indagar en mayor detalle sobre las iniciativas, compromisos y promesas
que involucran los planes de accion que actualmente se encuentran en ejecucion, de manera
que podamos tener una visién transversal, confiable y en clave comparada sobre los esfuerzos
que se estan desplegando y las posibilidades de generar espacios de colaboracién y

& De los 55 paises incorporados a la iniciativa 25 de ellos ya tienen compromisos concretos asumidos a través de
planes de accion presentados y en actual ejecucion, y 20 paises se encuentran actualmente desarrollando sus
planes de accidn a partir del cumplimiento de los requisitos y criterios de elegibilidad a la alianza. Para mayor
detalle se puede consultar: http://www.opengovpartnership.org/countries

° Entre los paises que cuentan con planes de accidn en actual implementacién se encuentran: Brasil, Chile,
Colombia, Guatemala, Honduras, México, Peru, Republica Dominicana y Uruguay. En un punto intermedio
encontramos a El Salvador y Paraguay que, si bien aparecen catalogados bajo la “fase de desarrollo” de sus
compromisos, ya tienen publicados sus borradores en la Web de la alianza. Finalmente, los paises que estan en fase
de formulaciéon y desarrollo son: Costa Rica, Panam3, y Trinidad y Tobago.
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cooperacion entre los distintos paises. Dicho ejercicio debe considerar que se trata de un
territorio en el que no existen respuestas definitivas y donde se ha venido experimentando
mediante diversas estrategias y dispositivos cuyo impacto y evaluacion sigue siendo un tema
pendiente dentro de la hoja de ruta impulsada por la AGA a nivel mundial.

Dado que no es objeto de este trabajo el realizar un analisis depurado y en detalle de cada uno
de los planes de accién de los paises latinoamericanos, y con el objetivo en mente de poder
contrastar en términos amplios y en perspectiva comparada sus principales iniciativas,
desarrollaremos una matriz sobre la base de los pilares (o grandes desafios) que sustentan la
AGA, destacando aquellas que se relacionen de manera mas estrecha tanto a la idea vy
principios de gobierno abierto como a la pertinencia y originalidad relativa que ellas tienen
para consolidar este nuevo paradigma en la region.

IV.3. Lahoja de ruta hacia el gobierno abierto: Planes de acciodn,
compromisos e iniciativas en Latinoamérica [Una vision comparada].

Para partir, hemos realizado un analisis de los planes de accién publicados - tanto de aquellos
paises que ya han formalizado sus compromisos como de los cuentan con borradores
avanzados disponibles en la Web de la alianza, lo que nos da un total de 11 planes - y sobre esa
base, hemos desglosado sus contenidos intentando generar una cierta taxonomia de iniciativas
que, dada la informacién plasmada en cada uno de ellos, permitiera aglutinarlas dentro de los
cinco pilares o desafios que la AGA definid6 como estratégicos en la confeccion de los
compromisos nacionales.

Es asi como a continuacidn se presenta el resultado de dicha exploracion preliminar donde se
plasma el nimero total de iniciativas contenidas en los planes de accién de cada pais de la
muestra y en paralelo, se hace mencion de la distribucién de éstas de acuerdo a su
correspondencia a cada uno de los cinco pilares o desafios definidos como marco de referencia
para la formulacién del plan (Tabla 1).
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Tabla 1. Sintesis global de planes de accion nacionales e iniciativas de gobierno
abierto en Latinoamérica [en el marco de la AGA]

Grandes Desafios de Gobierno Abierto — Pilares Estratégicos
[Numero de iniciativas por ambito de aplicacion presentes en planes de accion AGA]
Pais / N2 de Mejoramiento Incremento de Gestion mas Creacion de Incremento de
Iniciativas en | servicios publicos la integridad efectiva de comunidades la rendicion de
Plan de publica recursos mas seguras cuentas
Accion publicos corporativa
Brasil 4 22 5 -- 1
(32)
Chile 4 11 - 1 3
(19)
Colombia 8 13 6 - -
(27)
El Salvador 9 10 -- -- 2
(21)
Guatemala - 1 2 - -
(3)
Honduras 7 6 7 - -
(20)
México 4 9 3 -- 3
(19)
Paraguay 7 4 4 -- -
(15)
Peru 9 19 - - 17
(45)
Republica 7 12 2 - 3
Dominicana
(25)
Uruguay 7 6 5 -- --
(18)

Fuente: Elaboracion propia en base a desglose de planes de accion AGA 2012.

a) Desglosando los planes de accién: El cara y sello en los esfuerzos por promover el
gobierno abierto en Latinoamérica.

Considerando la informacién presentada en la Tabla 1, vale la pena puntualizar, en términos
agregados, sobre los focos prioritarios en los que los 11 paises de la muestra analizada han
orientado sus iniciativas y compromisos en relacién a los desafios propuestos por la AGA. Ello
nos puede dar una idea de los intereses, prioridades o capacidades disponibles (en términos
relativos) que los paises latinoamericanos adscritos a la AGA tienen para asumir el
cumplimiento de dichos planes de accién adecuadamente.

Como podemos observar en el Grafico 1, de las 243 iniciativas totales contempladas en los 11
planes de accién de los paises en anadlisis (agenda regional de gobierno abierto), 113 dicen
relacion con compromisos sobre integridad publica (un 46% aproximado) y 66 con
mejoramiento de los servicios publicos (un 27%), ambos desafios se muestran como opciones
preferentes en la hoja de ruta de compromisos presentes en la regidn. Por otro lado pero no
menos importante, los temas relativos a la gestion efectiva de los recursos publicos y el
incremento de la rendicion de cuentas corporativa aparecen bastante equilibrados con 34
(14%) y 29 (12%) compromisos, respectivamente.
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Grafico 1. Distribuciéon de compromisos de gobierno abierto por pilar estratégico
[Grandes Desafios] presentes en los planes de accion AGA en la region
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Fuente: Elaboracion propia en base a desglose de planes de accion AGA 2012.

No obstante, es necesario hacer notar sobre el grado de dispersién, diversidad y foco con el
que cada pais elaboré su respectivo plan de accidn. En algunos casos, los compromisos son
presentados como diferentes iniciativas de caracter normativo y/o de creacién de leyes,
disposiciones legales o nueva institucionalidad (sobre todo en materia de acceso a la
informacién y transparencia, integridad publica y lucha contra la corrupcion, control fiscal,
etc.). Como contrapunto, en otros casos los planes son en exceso pragmaticos y obedecen a
propender cambios en materia tecnoldgica a través de una variada oferta de iniciativas de
gobierno electrénico, e-servicios o portales de datos publicos. Otros, enuncian compromisos
sin detallar contenidos. Como vemos, cada plan de accidén es una mundo en si mismo cuya
complejidad, orientacién y heterogeneidad hacen dificil el trabajo de comparacién si no
enfocamos nuestra atencion a aquellos elementos cuya correspondencia directa con la idea de
gobierno abierto sea factible de poder establecer. Sobre ésta presuncién, hemos tratado de
seleccionar una muestra de iniciativas para cada ambito de aplicacién que, dentro de las
multiples y variadas acciones planteadas en cada plan especifico, facilitara la posibilidad de
reflexionar bajo marcos de referencia equivalentes y en concordancia al ideario de gobierno
abierto presentado extensamente en este trabajo. La sintesis elaborada (que no pretende ser
el reflejo directo de cada plan de accién analizado) contiene una muestra de aquellas
iniciativas relevantes bajo la conceptualizaciéon esbozada por la AGA y resume, de manera
acotada, aquellos compromisos que dado el debate planteado previamente, responden
efectivamente al desafio por construir gobiernos abiertos en la region (Tabla 2).
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Tabla 2. Sintesis de iniciativas destacadas por ambito de aplicacion en los planes de
accion nacionales AGA

Pais Mejoramiento Incremento de la Gestion mas efectiva Incremento de la
servicios publicos integridad publica de recursos publicos rendicion de cuentas
corporativa
Brasil - Panel de control y - Modelo para organizar | - Capacidadesy acceso a | - Implementacién del
Sistema Integrado de los servicios de acceso a | informacion Registro Mercantil Pro-
Seguimiento informacién - Portal de Etica para dar
- Portal Guia de - Elaboracién de un Transparencia: se visibilidad a las
Servicios Publicos catalogo de datos incrementara el acceso | empresas que
publicos del ciudadano a la invierten en la ética, la
- Reestructuracion del informacién sobre la integridad y la
portal de transparencia ejecucion del prevencion de la
sobre principios de datos | presupuesto federal, la | corrupcién
abiertos transparenciay la
- Desarrollo y Plan de supervision del gasto
Infraestructura Nacional | publico
de Datos Abiertos - Gestion Contractual de
los Servicios Tl
Chile * - Chile Atiende: Red - Perfeccionamiento de la| -- - Promocidn de la
Multiservicios del Ley de Acceso a la Participacion
Estado Informacién Publica Ciudadana
- Marco de - Proyecto de Ley de - Proyecto de ley sobre
Interoperabilidad Probidad en la Funcidn Plebiscitos Comunales
- Portal de Gobierno Pudblica - Proyecto de reforma
Abierto [y open data] - Portal de Transparencia sobre Iniciativa
- Identidad Digital Ciudadana de Ley
Colombia - Gobierno Electrénico | - Ley de Acceso a la - Mejorar sitio de -
- Datos Abiertos Informacién Publica transparencia econémica
- Reglamento de los - Redisefio Portal Web del| y mecanismos de
servicios publicos: Estado compras publicas
promover la - Politica de transparencia| - Control fiscal en linea
transparencia y mejora | y Plan/Observatorio de Seguimiento de
de servicios al lucha contra la inversiones publicas
ciudadano corrupcion
- Consolidacion de
Politica Nacional de
Participacion Ciudadana /
“Urna de Cristal”
- Plan piloto en
Municipios
El Salvador | - Apertura de Oficinas | - Reforma de ley de - - Mejorada calidad de
de Informaciény Ombudsman los ejercicios de
Respuesta - Divulgacién de Cartas de rendicion de cuentas
- Monitoreo ciudadano | Derechos usuarios (cultura institucional y
a los servicios publicos | - Implementar los Pactos en un compromiso
(“El peor tramite de mi | de Integridad irreversible de los
vida”) - Apertura del portal gobiernos)
- Portal Unico de transparencia fiscal - Ampliar los ejercicios
“Transparencia - Publicacién de catalogo de rendicion de
Focalizada” de proyectos prioritarios cuentas de los
Gabinetes de Gestion
Departamental
Guatemala | -- - Control y transparencia, | - Implementacion del --

mediante la
implementacion de
diversas iniciativas en
sectores de construccion,
industrias extractivas, etc.

Sistema de Evaluacion de
Gestion por Resultados

- Fortalecimiento del
Control de Crédito
Publico
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Pais Mejoramiento Incremento de la Gestion mas efectiva Incremento de la
servicios publicos integridad publica de recursos publicos rendicion de cuentas
corporativa
Honduras - Gran Acuerdo - Impulsar el - Publicacidn de -
Nacional en relacién al | cumplimiento del Plan de | informacién sobre
gasto publico Transparencia y Lucha finanzas publicas
- Convenios de contra la Corrupcion (presupuesto abierto)
Cooperacion Proyecto | - Mecanismos mas - Estrategia de
e-Regulations eficaces de seguimiento y| empoderamiento
Honduras: Portal para | aplicacion estricta de ciudadano sobre
la transparencia y sanciones sobre acceso informacién
simplificacion de informacién presupuestaria
procesos - Anteproyecto de Ley de | - Convenios marcos y
administrativos Control Interno compras publicas
- Evaluaciones - Politica Integral - Profundizar
conjuntas con OSCde | Anticorrupcion descentralizacion
la gestion fiscal y de los
servicios publicos
México - Evaluacién ciudadana | - Profundizar la - Perfeccionar Sistema - Integridad en los
de 300 tramites y publicacidn de de Hacienda Publica negocios y reporte
servicios informacién socialmente | - Desarrollo de un informacion
- Redisefio Portal de atil Sistema Nacional de corporativa
Gobierno - Fortalecimiento de la Fiscalizacion - Fomentar el disefio e
- Integracion de transparencia - Nuevo Sistema de implementacion de
procesos presupuestaria Contrataciones Publica mecanismos de
(interoperabilidad y - Compromisos de autorregulacion e
datos abiertos) transparencia en sectores integridad corporativa
- Bienes publicos relevantes
digitales
Paraguay - Portal Representativo | - Sistema Integrado de - Sistema de gestion de | [Creacidn de espacios
*E del Gobierno Denuncias contratos y compras por | de didlogo
- e-Gov Local / e-Salud | - Portal Web catalogo electrénico permanente con la
- Sistema integrado de | cumplimiento normas en | - Modelo estandar de sociedad civil]
Gestidn de Tramitesy | materia de corrupcion control interno
de Informacion
Peru - Promover la - Plan Nacional de Lucha | -- - Contar con Portales
disposicion progresiva | Contra la Corrupcion de Transparencia
de datos abiertos entre | 2012-2016 Estandar en formato
la entidades publicas - Fortalecer la Comisién amigable de facil
- Agenda Digital y de Alto Nivel comprension y
Reduccién Brecha Anticorrupcién (CAN), el actualizado
- Plataforma de Sistema Nacional de oportunamente
Interoperabilidad Atencién de Denuncias - Diversos mecanismos
- Simplificacion (SINAD) y la Autoridad ligados a mejorar
(digital/en linea) de Nacional del Servicio Civil acceso a informacion,
tramites (SERVIR) uso de tecnologias y
potenciar capacidades,
etc.
Republica - Portal de Servicios del| - Balanced Scorecard - Portal Transaccional de | - Sistema de
Dominicana| Estado Presidencial (BSCP) Compras contraloria control
*x - Sistemas de Ventanilla| - Portal de Datos - Sistema de evaluaciéon | interno/externo
Unica Sectoriales (data.gov.do) institucional - Creacion por ley de la

- Punto Goby
estandares
interoperabilidad

- Organo rector de acceso
a la informacién publica y
de datos personales

- Sistema de Cuenta
Unica del Tesoro

iniciativa participativa
anticorrupcion

- Participacion
ciudadana en creacién
normativas
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Pais Mejoramiento Incremento de la Gestion mas efectiva Incremento de la
servicios publicos integridad publica de recursos publicos rendicion de cuentas
corporativa
Uruguay - Tramites y servicios - Fortalecer cultura de - Crear agencia de --
en linea transparencia: Unidad de | compras publicas
- e-Fondos ciudadanos | Acceso a la Informacion - Sistema de registros
y tecnologia (Gobierno | Publica (UAIP) electrénicos
Electrdnico) - Premio Nacional de - Portal del Software
- Ventanillas Unicas Transparencia Publico Nacional
Digitales - Crear Plataforma de
- Nuevo Portal de datos publicos
Servicios de Gobierno | - e-Participaciéon
- Plan de Alfabetizacion
Digital
Notas:

* Dado que solamente Chile presenta un compromiso en el eje creacion de comunidades mds seguras [a través de la
iniciativa “Participacion ciudadana en materia medioambiental”] se omite en este cuadro dicho componente para
facilitar el analisis comparado entre las estrategias y planes de accion de los distintos paises de la muestra
analizada.
** Para los casos de Paraguay y Republica Dominicana se agruparon las diversas iniciativas bajo el criterio de la
correspondencia a alguno de los 5 desafios AGA. Lo anterior dado que los compromisos no venian clasificados de
ese modo en sus planes de accién.

Fuente: Elaboracion propia en base a desglose de planes de accion AGA 2012.

b) Sintesis comparada y vision de conjunto sobre el potencial avance de las
estrategias de gobierno abierto en Latinoamérica.

Al observar y contrastar las iniciativas definidas como relevantes en los planes de accién de los
11 paises latinoamericanos analizados en la muestra, se pueden distinguir ciertos patrones
comunes sobre estrategias que obedecen, con diferencias minimas, a aproximaciones similares
respecto a los objetivos y desafios propuestos por la AGA, mas alla de la natural dispersion en
el tipo de iniciativas expuestas o en cémo entender (de modo flexible pero acotado) lo que
significa contraer un compromiso en esta esfera. Por un lado, se detecta un mayor peso
relativo en las iniciativas que se asocian a fortalecer e incrementar la integridad publica (113
en total) cuyo desglose obedece, en términos generales, a lineas de accién que aluden a:
perfeccionamiento de unidades, normativas y procesos de acceso a la informacién publica;
fortalecimiento de iniciativas e instrumentos de transparencia (patrimonio e intereses;
presupuestaria; sectores relevantes y/o socialmente sensibles); politicas anticorrupcién y
pactos de integridad, entre otros. Cabe destacar que un buen nimero de iniciativas ligadas a la
generacion de una infraestructura de datos publicos (portales y funcionalidades ligadas al open
data) se encuentran catalogadas bajo este item.

En segundo lugar, se detecta una fuerte orientacidn a iniciativas que permitan mejorar las
prestaciones y servicios publicos (66 en total), sobretodo bajo el enfoque de gobierno
electréonico en sus multiples dimensiones, lo que nos hace reiterar nuestra reflexién sobre el
debate entre dicho tipo de estrategias y la idea de gobierno abierto vinculado al uso de
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herramientas y plataformas tecnoldgicas, redes sociales digitales, dispositivos moviles, entre
otros. Ambas relevantes pero distintas en origeny sentido™.

Finalmente, existe un cierto equilibrio entre iniciativas vinculadas a gestionar de manera mas
efectiva los recursos publicos (34 en total) y aquellas que incrementan la rendicién de cuentas
y la responsabilidad corporativa por parte de las empresas (29 en total). En el primer caso, la
mayoria de las acciones se sustentan en perfeccionar los mecanismos de transparencia fiscal y
contratacién publica, evaluacion de resultados, iniciativas de control fiscal y supervision
(ciudadana) del gasto publico, haciendo mas accesible y comprensible la informacién sobre
ejecucién presupuestaria y, en algunos casos, incluyendo componentes tecnoldgicos que
fomenten el uso eficiente de los recursos y generen ahorros (registros electrénicos y uso de
software publico, respectivamente).

En el segundo caso y de manera mucho mas timida y dispersa, se presentan diversas iniciativas
donde se entrecruzan los temas de rendicidn de cuentas, el foco en materia de
responsabilidad corporativa y el ambito de la participacion. Se plantea institucionalizar mas
concretamente los ejercicios de rendicién de cuentas (desde la esfera publica) sobre la base de
una nueva cultura de transparencia que, se asume, podra irradiar comportamientos similares
en la esfera privada o corporativa. No obstante, en algunos planes de accion se presentan
iniciativas interesantes como el disefio, implementaciéon y promocidn de mecanismos de
autorregulacidon e integridad corporativa asi como el fomento de practicas de acceso a
informacién bajo criterios similares a lo exigido al sector publico (México) o registros sobre
practicas de empresas que inviertan en ética, integridad y prevencién de la corrupcién (Brasil).
En complemento a este ambito, se presentan otro tipo de iniciativas mas vinculadas a la
generacion de espacios de intermediacion y participacion ciudadana en los asuntos publicos y
otros temas afines (Chile, El Salvador y Peru).

Este es un territorio menos explorado dentro de los ejes vinculados al gobierno abierto, de alli
que requiera esfuerzos adicionales para generar marcos de referencia adaptables a diversas
realidades nacionales y una cierta modalidad estandar que permita promover iniciativas
atractivas, viables y sustentables en el tiempo. Ademas, al incluir de manera mas concreta al
sector corporativo y la empresa privada, se termina de configurar una mirada mds integral
sobre la idea de gobernanza abierta al generar un espacio donde el gobierno y sus
instituciones (Estado), la sociedad civil y el sector privado comparten esfuerzos y
responsabilidades en impulsar de manera conjunta el bien comun en los paises™.

Un denominador comun presente en la mayoria de los planes de accidn corresponde al disefio
y puesta en marcha de portales y catdlogos de datos publicos abiertos (open data). Ello no
debiera sorprender pues en un anélisis reciente®, se reporta que de los 55 paises miembros de

% Un detalle relevante en esta materia es la poca o casi nula presencia de iniciativas y/o estrategias ligadas a
promover e impulsar la idea de gobierno abierto en el ambito municipal (gobiernos locales) o regional en los paises
de la region.

Y En palabras de Don Tapscott (2011), los cinco principios del nuevo escenario de cambios globales supone un
esfuerzo transversal de todos los actores en los dmbitos de: 1) La colaboracién (en oposicidn a la jerarquia); 2) La
apertura y transparencia; 3) La interdependencia; 4) El compartir la propiedad intelectual; y 5) La integridad.

12 carlos Iglesias' Web Whisperer: “OGP Member Countries are betting on Open Data” (22 de julio de 2012).
Disponible en: http://carlosiglesias.es/blog/2012/07/ogp-member-countries-bet-on-open-data/
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la AGA, 28 comprometen de manera explicita la apertura de datos publicos como componente
esencial de sus estrategias de gobierno abierto al ser un eje catalizador que permite
incrementar la transparencia y la rendicién de cuentas, y ademas favorecer la innovacion y la
co-creacién/co-produccidn de servicios y nuevas prestaciones de utilidad publica de la mano
del uso de las tecnologias y la reutilizacion de datos e informacion publica. En nuestro caso:
Brasil, Chile, Colombia, México, Peru, Republica Dominicana y Uruguay cuentan con iniciativas
en marcha o proyectos enunciados o en fase de formulacién y préoxima implementacion.

Un elemento que llama profundamente la atencion es la redaccién misma de los planes de
accion y de sus iniciativas (lenguaje abstracto y generalista). La mayoria de ellos, salvo notables
excepciones, utiliza un lenguaje excesivamente formalista, normativo y/o técnico para explicar
las medidas y compromisos que se asumen (que en algunos casos son bastante ambiguos y no
cuentan con metas, plazos e indicadores claros), lo que les aleja del foco de estar pensados en
clave ciudadana, inhibiendo la comprension e involucramiento mas directo de quienes
suponemos seran los depositarios de sus potenciales beneficios y a quienes se les pide que
participen, se involucren y colaboren: los ciudadanos.

Por lo demads, algunos planes de accién son excesivamente ambiciosos en sus objetivos y
alcances lo que puede atentar de manera directa al cumplimiento cabal de dichos
compromisos. Ello nos lleva a reflexionar sobre el tema de las expectativas y el peligro de caer
en lo que expresa el clasico refran que alude a que “el remedio sea peor que la enfermedad
que pretende resolver”. Latinoamérica ha sido, durante la segunda parte del siglo XX, un
laboratorio donde se han experimentado diversos tipos de reforma estatal y procesos —mas o
menos dolorosos- de reestructuracién de las administraciones publicas, siempre con la
promesa de mejorar la calidad de vida de los personas y alcanzar el ansiado bien comun vy
desarrollo para todos. Sabemos que ello no necesariamente ha sido asi y por tanto, la cautelay
la prudencia debieran ser elementos a considerar al momento de comprometer iniciativas que,
finalmente, o no se implementaran del todo o se ejecutaran de manera inadecuada,
insuficiente y sin considerar posibles efectos colaterales (como sucedié antes con el fendmeno
del isomorfismo institucional ligado al exportar las recetas de la nueva gestion publica a la
regidén). La sugerencia es preferir algo acotado y alcanzable, considerando las capacidades
institucionales, los recursos disponibles y las posibilidades concretas de realizacién, que la
opcion por grandes programas llenos de enunciados épicos que se transformaran en letra
muerta al momento de querer ser llevados a cabo y que pueden minar aun mas la (baja)
confianza en los gobiernos y por tanto, ser contraproducentes con el propdsito perseguido.

Es aqui donde queremos detenernos para aprovechar de afirmar que el éxito de la AGA
depende, en gran medida, de movilizar de forma activa y comprometida, y de canalizar
adecuadamente las capacidades que se encuentran justamente fuera de los gobiernos:
organizaciones de la sociedad civil, ciudadanos, empresas, entre otros actores. Ello reviste una
paradoja evidente: para avanzar en la consolidacion de gobiernos abiertos en la region se
requiere un mayor involucramiento y participacion de actores que estdn fuera de €l. La idea de
configurar un ecosistema “abierto” resulta atractiva en este contexto y ello, ante todo, debe
estar fundado en la construcciéon de espacios de reciprocidad, confianza, trabajo conjunto
basado en un didlogo permanente entre todos los actores, desde una perspectiva mas
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horizontal y menos asimétrica, en un plano de aprendizajes compartidos y busqueda de
soluciones en clave colaborativa, participativa y coordinada.

V. Haciendo camino al andar: El contraste de la realidad
latinoamericana en materia de gobierno abierto con la evidencia en el

resto del mundo.

Los resultados presentados para Latinoamérica son coincidentes en buena parte con un
estudio que ha publicado recientemente la ONG Global Integrityls, que ha realizado un
ejercicio de revision exhaustivo de todos los planes de acciéon de los paises que han
formalizado compromisos, en vias a disponer de un mapa de actuaciones claro sobre las
reformas asociadas e impulsadas en el marco de la AGA, que ademas contribuya a canalizar
vias de andlisis mas profundos y rigurosos sobre esta iniciativa desde los distintos sectores
interesados. A partir de un conjunto de criterios agrupados bajo la sigla SMART* que
corresponde a que los compromisos debieran ser especificos, medibles, realizables,
pertinentes/relevantes y de duracion limitada (temporalidad), y sobre la base de una
metodologia que utilizé etiquetas para categorizar cada una de dichas iniciativas en relacién al
plan de accion™ se puntualiza: “Este ejercicio no esta destinado a servir como una clasificacion
taxondmica cientifica sino como un intento de ir mds alld de la saturacién de la retdrica
ampulosa de cada Plan de Accion Nacional y llegar a la sustancia de los compromisos que cada
pais ha asumido” (Global Integrity, 2012). Algunos resultados (Grafico 2) que conviene
destacar para efectos de nuestra reflexién son:

Los temas de apertura de datos publicos y gobierno electrénico son los mas populares y
llevan la delantera (190 y 199 iniciativas, respectivamente): Estas dos categorias representan
casi un tercio de todas las actividades de gobierno abierto comprometidas por los paises
miembros de la AGA™.

La participacién ciudadana es la tercera categoria relevante en nimero de iniciativas (131).
Pese a la evidencia y critica desde la sociedad civil, de que no existieron espacios y procesos de
consulta concretos en la elaboracién de muchos de los planes presentados, la relativa
popularidad de los compromisos de participacion ciudadana presentan una oportunidad real
para los ciudadanos en la labor por crear espacios para una mayor participacién/compromiso
con el Estado en una amplia variedad de asuntos ligados al gobierno abierto.

B3 publicado el 26 de julio de 2012 y disponible en el sitio Web: http://globalintegrity.org/blog/whats-in-OGP-action-
plans

14 SMART: (1) Specific, (2) Measurable, (3) Actionable, (4) Relevant y (5) Time-bound.

B se recogieron, catalogaron y analizaron los datos sobre compromisos disponibles en 45 planes de accién de un
universo de 55 paises adscritos a la AGA (al 26 de julio de 2012).

18 Al respecto se afirma que “siempre es alentador ver que los paises se esfuerzan por modernizar la maquinaria del
gobierno, pero la preponderancia de los proyectos de tecnologia de la informacidn en los planes nacionales de
accion merece una mayor consideracion. El apetito por soluciones tecnoldgicas ordenadas para los problemas
complejos no debe eclipsar la necesidad de una reforma politicamente dificil, pero fundamental [...] todas las
soluciones tecnoldgicas funcionan en los limites impuestos por los contextos institucionales, legales, politicos y
socio-cultural en el que estan inmersas. Por lo tanto, las reformas esenciales deben ser alentadas desde el principio
para mitigar las limitaciones estructurales Unicas que prevalecen en los contextos particulares de cada pais. Hacer
eso seria ampliar la frontera de posibilidades para que los datos abiertos y las tecnologias relacionadas puedan
maximizar su potencial” (Global Integrity, 2012).
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La siguiente prioridad para los gobiernos responde a los temas de acceso a la Informacion con
93 iniciativas etiquetadas como tal.

Los temas vinculados al sector privado estan visiblemente subrepresentados en los planes de
accion nacionales: Sélo 44 etiquetas cubren temas tales como las asociaciones publico-
privadas, las regulaciones, la transparencia del sector privado y las iniciativas de
responsabilidad social, entre otros. Ello es definitivamente una brecha que se requiere suplir,
sobretodo en areas como la industria extractiva o los servicios financieros, ademas de
aprovechar las capacidades disponibles en el sector privado para contribuir a este esfuerzo
global por la transparencia y la rendicién de cuentas mas alla de los gobiernos.

H

innovar”: Otro punto ciego en los planes de accidn es la marginacién de los
compromisos relacionados con las ramas legislativa y judicial. La mayoria de los compromisos
se centran en unidades gubernamentales dentro del ambito del Poder Ejecutivo, privilegiando
soluciones “innovadoras” por sobre reformas mas fundamentales y politicamente viables en el
ambito legislativo y judicial, que son claves para que la AGA pueda concretar las grandes ideas
que sustentan un gobierno abierto. En este punto, surge la preocupacién en el sentido de que
algunos compromisos son lo suficientemente ambiciosos como para hacer frente a cambios

Legislar, no solo

mas estructurales como la financiacion de las campafas politicas, divulgaciéon de bienes
publicos, la transparencia del sector financiero®, entre otras cuestiones, que requieren la
aprobacién de amplias reformas estatutarias. Ello supone que los paises tendrdn que hacer
frente a importantes retos institucionales a través de avances en la legislacién, de modo que el
cambio en la cultura de gobierno buscado a través de la AGA se consolide con firmeza en el
futuro inmediato.

Grafico 2. Los 10 principales ambitos de focalizacién en los planes de accién AGA

Construccion de capacidades / Formacion -1

Compras y contrataciones publicas
Anti-corrupcion

Servicio Civil / Funcién Publica

Gobernanza subnacional

Presupuesto y planificacion financiera

Acceso a la informacién / FolA

Participacion / Compromiso ciudadano

Datos abiertos

90
199

Gobierno electrénico

100

150 200

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base de Global Integrity (2012).

17 . . . . .
Llama la atencion, por ejemplo, que ni un solo pais se comprometa directamente a promover la apertura de
instituciones financieras o de servicios pese a los efectos y consecuencias de la crisis reciente.
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Un detalle adicional que contrasta la mirada global con el caso latinoamericano analizado es
que en general, los planes de accion de la AGA carecen de un programa de ejecucién de las
actividades propuestas y, en muchos casos, no se define con claridad si se disponen de las
capacidades y recursos institucionales minimos para llevarlos a cabo.

Por ultimo y en contraste al andlisis desarrollado para Latinoamérica, respecto a la adscripcion
de las iniciativas en su relacion con cada uno de los cinco grandes desafios o pilares propuestos
por la AGA, el desglose (en términos agregados) presenta coincidencias que merece tener en
consideracion (Tabla 3).

Tabla 3. Compromisos totales en planes de accion sobre gobierno abierto por

desafios AGA
Grandes desafios AGA Cantidad global de
compromisos
Mejoramiento servicios publicos 237
Incremento de la integridad publica 353
Gestidon mas efectiva de recursos publicos 154
Creacion de comunidades mas seguras 15
Incremento de la rendicién de cuentas 19

Fuente: Global Integrity (2012).

Finalmente, un dltimo antecedente a tener en cuenta: En un estudio reciente sobre los planes
de accién de la AGA, se destaca que sélo el 30% de los paises participantes se han
comprometido a mejorar sustancialmente sus marcos legales para garantizar el derecho a la
informacién, un pilar fundamental de la apertura de los gobiernos (CLD, 2012)*. El reporte
muestra que solamente 13 de los 44 planes incluyen compromisos serios para promover
reformas o leyes en materia de derecho de acceso a la informacidn publica. Los restantes 31 o
bien no mencionan el derecho a la informacidén de manera explicita o proponen mejoras (o
medidas) de poca importancia y bajo impacto. Ello podria debilitar la viabilidad, consistencia y
coherencia de los principios que promueven la idea de gobierno abierto en las propuestas y
compromisos asumidos por los paises miembros, toda vez que contar con marcos sélidos para
garantizar el derecho a la informacién constituyen el corazén de los esfuerzos que promueve la
AGA™ y son la base para fortalecer y potenciar la transparencia, la participacién y la rendicién
de cuentas.

'8 El analisis se basa en los planes de accidn de 44 de los 55 Estados participantes en la AGA a la fecha (ya que
muchos de ellos estan en actual proceso de formulacién, consulta y aprobacion).

3 En las conclusiones del estudio se plantea que si a los Estados se les permite disfrutar del prestigio asociado a ser
participes de la AGA y en paralelo, éstos no demuestran progresos sustanciales o el logro de estandares minimos
hacia un gobierno abierto, todo el proceso perdera credibilidad (CLD, 2012:11).
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VI. Conclusiones en clave abierta: Gobernar es conversar ...
Participar, colaborar y construir en conjunto [desde la aperturay la
confianzal].

Una primera idea que puede destacarse del analisis realizado es plantear la posibilidad de que
los planes de accién sobre gobierno abierto constituyan el germen o el dinamizador de partida
de presentes y futuros procesos de reforma en el sector publico latinoamericano. Utilizando la
aproximaciéon de Pollitt y Bouckaert, diremos que “la reforma de la gestidon publica esta
conformada por un conjunto de cambios deliberados en la estructura y los procedimientos de
las organizaciones del sector publico con el objetivo de conseguir que funcionen (de alguna
manera) mejor” (Pollitt y Bouckaert, 2010:25). Ello apela a un conjunto de acciones conectadas
entre si que suponen un cambio en la direccién establecida o en los dispositivos, medios o
procesos utilizados por los Estados para proveer servicios y satisfacer las demandas de los
ciudadanos. Y ello es justamente lo que se ve reflejado en todos los planes de accién de
gobierno abierto analizados. Si bien no se trata de proyectos de reforma acabados, profundos
y enraizados, llama la atencién que al desglosar sus denominadores y componentes comunes,
es factible construir una agenda de cambios que es perfectamente compatible con otro tipo de
iniciativas regionales en la ruta por promover y generar un nuevo modelo de gestion publica
latinoamericana para el siglo XX1%°, ligada en afios recientes a esfuerzos y avances en ambitos
como la: a) Democratizacién de la gestidn publica; b) Profesionalizacién de la funcidn publica;
¢) Nuevas tecnologias de gestion, destacando los instrumentos de gobierno electrénico; c)
Gestidn por resultados orientados al desarrollo; y d) Mecanismos de gobernanza (CLAD, 2010).

Por lo anterior y entendiendo que el gobierno abierto puede concebirse como una politica
publica particular que debiera ser asumida como politica de Estado mds alld del gobierno de
turno (por los compromisos y cambios sustantivos que ella supone) y por su caracter
transversal y reformista, al cruzar la arquitectura organizativa e institucional de los gobiernos y
sus administraciones, no tanto en el qué sino en el cdmo gestionar los recursos y mejorar la
calidad de los servicios publicos, y como todo ello impacta en contribuir a recuperar la
legitimidad y por ende, perfeccionar nuestras democracias representativas (Ramirez-Alujas y
Villoria, 2012), es que la oportunidad de construir estrategias alrededor de dicho “dispositivo

Ill

conceptual” resulta un atractivo incentivo para acometer transformaciones que permitan
modernizar el Estado y anclar dicho impulso a un esfuerzo mas horizontal que aproveche al
maximo las capacidades, talentos, energias y capital social disponible en diversos y amplios

sectores de la sociedad latinoamericana.

2% 6 cual ademas podria apoyarse en las ideas, principios y propuestas incluidas en diferentes documentos
doctrinarios impulsados por el Consejo Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) para la region
en los ultimos 10 afios: La Carta Iberoamericana de Participacion Ciudadana (Portugal, 2009); Carta Iberoamericana
de Calidad en la Gestién Publica (El Salvador, 2008); Carta Iberoamericana de Gobierno Electrénico (Chile, 2007);
Codigo Iberoamericano de Buen Gobierno (Uruguay, 2006) y la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica (Bolivia,
2003). Para mayor detalle véase: http://www.clad.org/. El avance del movimiento sobre gobierno abierto y los
planes de accion impulsados por los paises en la regidon pueden ser una plataforma ideal para rearticular
compromisos, dar un nuevo empuje y otorgar un contexto propicio a la aplicacién de las cartas iberoamericanas.
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Ello ademas, puede verse fortalecido por la presencia que organizaciones de la sociedad civil,
ligadas a la lucha por la transparencia y el acceso a la informacidn publica en la regién, han
tenido en el debate sobre gobierno abierto, mediante un rol activo y dialogante que puede
expresarse en una mirada compartida sobre los contenidos de los planes de accion: “acceso a
la informacién como eje para los compromisos, y como derecho humano que garantiza otros
derechos; uso de tecnologia, y de datos abiertos para lograr objetivos mas amplios y no como
un fin en si mismo; mejorar el acceso, la calidad y la oportunidad de la informacion/datos
disponibles a la ciudadania; vinculo con transparencia y anticorrupcidn; mejora de leyes e
instituciones encargadas de estos temas” (Alianza Regional, 2012:3). En definitiva para la
Alianza Regional que agrupa a mds de 20 organizaciones de la sociedad civil en la regién, la
AGA es:

“Alianza de Gobierno Abierto [AGA] = Acceso a la informacion como derecho + Gobierno
Abierto como fortalecimiento de la transparencia y politicas anticorrupcion + Open Data
como herramienta”

7L a “nuestro compromiso es que

Por ello, pasar de la légica de “mi plan es escucharte
trabajemos juntos” es esencial. El lenguaje y la narrativa utilizada en este dmbito no es trivial
pues el trasfondo interpretativo que constituye el gobierno abierto se basa en la posibilidad de
construir espacios de colaboracién y participacidon activa que no solo apelen a un ejercicio
extraordinario y poco frecuente de acercamiento entre Estado y sociedad, sino que vaya
configurando un vinculo mds estrecho y menos asimétrico en la tarea por resolver los grandes
problemas y desafios publicos, que transmute hacia una relacion fundada en la confianza, el
reconocimiento mutuo de capacidades y el gestionar “sin trampas” la cosa publica (de alli la
importancia de la transparencia, la apertura y el acceso a la informacidn publica, insumos

fundamentales en dicha tarea).

Finalmente, la fuente del quehacer humano se origina y sustenta en nuestras conversaciones,
desde lo mas cotidiano a lo trascendental. Nuestras instituciones y organizaciones son
fendmenos conversacionales desde los cuales se construye realidad a partir del lenguaje. Ello
no es nada nuevo solo que en nuestros dias y facilitado por innovadoras y disruptivas

722 as posible amplificar el espectro y alcance

plataformas tecnoldgicas o “tecnologias sociales
de dichas conversaciones, es factible convocar de manera permanente y en tiempo real a los
ciudadanos para que opinen, comenten, aporten, compartan, contribuyan con ideas desde su
particular y Unica perspectiva; es posible impulsar una relacion mas horizontal en el disefio y

gestidn de las politicas publicas, involucrando y comprometiendo el esfuerzo de los ciudadanos

2 Slogan de la consulta publica que el gobierno de Uruguay desarrollé para elaborar su plan de accion.

22 50n sociales todo tipo de tecnologias (infraestructuras, hardware, software, servicios Web) susceptibles de ser
utilizadas para el empoderamiento y coordinacidn ciudadana, y especialmente para el desarrollo auténomo de
proyectos colaborativos. Estas tecnologias son disefiadas de un modo abierto para maximizar las probabilidades de
apropiacién ciudadana que permita su reconfiguracidn y remezcla con usos diferentes a los ideados inicialmente
por sus creadores. Por tanto una tecnologia se convierte en social cuando existen comunidades de usuarios que las
incorporan a sus practicas cotidianas y les dan usos innovadores. Pero al tiempo, podemos extender el concepto de
tecnologia social para incorporar nuevas practicas y nuevas formas de produccidn que generan una nueva
economia. Asi, por ejemplo, el software libre puede ser considerado una tecnologia social, pero los modelos
organizativos y sistemas de gobernanza de las comunidades que desarrollan software libre son otros elementos
esenciales para entender estos proyectos y podrian ser considerados como parte de esas “tecnologias sociales” y de
nuevas formas de produccion (Freire, 2010).
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en todas las etapas del proceso, sin costes adicionales ni cargas burocraticas ni barreras que lo
impidan, forjando espacios de colaboracién y co-creacién. La sociedad red presenta
condiciones dptimas para generar, promover y facilitar dichas transformaciones (Castells,
20009).

El cambio de paradigma que todo lo anterior supone, implica en el fondo una transformacion
cultural de proporciones. Mas alla de las concepciones tradicionales sobre como gobernar,
hereditarias de un modelo de burocracia estatal desacoplado del actual contexto, mas alla de
intentar superar y hacer frente a las nuevas realidades desde una perspectiva “analdgica”,
estructurada y rigida, se deberd integrar un fuerte compromiso por ampliar los espacios que
antes estaban reservados para un porcentaje minimo de los ciudadanos. Configurar gobiernos
abiertos constituye, hoy en dia, la Unica opcién viable de progreso real y arraigo en las bases
sociales que sostienen la legitimidad del Estado y sus instituciones. El didlogo dindamico y
permanente que ello posibilitaria es un espacio propicio para la convergencia hacia modos de
vida mejores...

Tal vez sea el momento de recuperar una visién dinamica de la interaccion social y econémica,
una ecologia de la cooperacion en el decir de Elinor Ostrom, quien defendié con entusiasmo
una vision de las politicas publicas policéntrica, donde ciudadanos, organizaciones y gobiernos
cumplen cada uno roles complementarios. Por tanto, mas que hablar de gobierno abierto
debiéramos platearnos el desafio sobre la ampliacidon de las fronteras de lo publico hacia lo
comun, y por tanto, pasar de hablar solamente de “gobierno” a hablar de gobernanza, es decir,
“gobernanza abierta o colaborativa”. Bajo esta idea no solo cabe la exigencia de mayores
niveles de apertura y transparencia al gobierno, y de la generaciéon de espacios mas amplios
para la participacidén y colaboracion desde [por, a través y para] la ciudadania sino que se
reconoce, de manera mds explicita, que los complejos problemas publicos y dilemas que nos
impone el nuevo milenio no pueden ser resueltos desde una arquitectura estatal que ha
permanecido casi inmutable durante el ultimo siglo y cuyo disefio se nos presenta totalmente
anacronico para hacer frente a cambios cada vez mas vertiginosos y radicales®... Generar un
ecosistema de gestion abierto, inclusivo y participativo, basado en las relaciones y de cardcter
distribuido, que potencie acciones de co-disefio, co-creacion y co-produccion de bienes y
servicios publicos/procomun (commons) entre todos, para todos, con todos.

Estamos frente a un esfuerzo compartido y a un desafio para toda la sociedad: Las empresas,
gobiernos e instituciones abiertas son aquellas que apuestan por la cooperacién, la
transparencia y el conocimiento compartido. Promueven la sostenibilidad en todas sus
actividades, pero por encima de todo estdn al servicio de las personas y la sociedad, y mejoran,
de este modo, las condiciones y calidad de vida de los pueblos. La idea de apertura ha
generado un inusual entusiasmo y evoca una profunda aspiracién de nuestras sociedades para
transitar hacia modelos democraticos mas inclusivos, justos y equitativos, donde se
redistribuye el control y por ende, el poder... Se trata de un ideal que se posiciona como una

% Como plantea Jarvis, el gran problema del gobierno para operar en una légica colaborativa y en base a fases Beta
(de prueba, ensayo o prototipado) es que lamentablemente el fracaso no es una alternativa —ni politica ni
técnicamente viable. De alli que para impulsar, promover y sostener una iniciativa de gobierno abierto es necesario
tener la conviccion de dejar que sean otras organizaciones y/o colectivos, fuera del gobierno, los que puedan
transformarse en su laboratorio (Jarvis, 2012:254-255).
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semilla para promover un nuevo contrato social... Por todo ello, la idea de gobierno abierto
alberga la oportunidad Unica por construir una renovada arquitectura democratica que
sustentada en una nueva manera de entender a las instituciones y la accién ciudadana, nos
ayude a resolver la complejidad inherente en estos tiempos de incertidumbre, perplejidad y
riesgo. Como lo planteara Humberto Maturana hace mas de 20 afios atras:

“La democracia, mds que un sistema politico, es el espacio efectivo de realizacion de los
seres humanos como seres auténomos, colaboradores, respetuosos, responsables,
imaginativos, abiertos, con la posibilidad de estar continuamente generando un

espacio de convivencia en el mutuo respeto y la colaboracion”.. G
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