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Hubo una época en que se puso de moda el slogan “black is beautiful”, para celebrar
la larga lucha antidiscriminatoria de la poblacién negra de los Estados Unidos. Mas
tarde, otros valores pasaron a ser deseables: “small is beautiful”, “slow is beautiful” y
ahora, si bien nadie parece haber acufiado aun el término, “open is beautiful”. Es
evidente que en la relacion gobierno-ciudadania, la apertura, transparencia y otras
virtudes asociadas a la claridad han pasado a tener preeminencia sobre el secreto, la
cerrazén y la oscuridad. Junto a “shorter is sweeter” o “video is nicer” -como propone
la subjefa de la Oficina Tecnolégica para el Gobierno Abierto de los Estados Unidos-",
la idea de “openness” parece abrirse paso como nueva panacea para mejorar la
gestién gubernamental y, al mismo tiempo, promover la transformacion estatal en una
direccion centrada en el ciudadano (citizen-centered government) que refuerce los
aspectos deliberativos y participativos de la democracia.

En el presente trabajo abordo el tema de gobierno abierto, planteando una reflexién
sobre las expectativas que genera la disponibilidad de tecnologias que soportan esta
nueva modalidad de intercambio entre estado y sociedad, los supuestos que subyacen
a su implantacién y los desafios que deberia enfrentar y superar para que sus
promesas puedan, efectivamente, realizarse.

En general, la literatura sobre el tema parece responder a tres orientaciones
diferentes, que no terminan de encontrar un terreno comun de interpretacion, pese a la
intima vinculacién entre sus respectivos objetos de analisis. En primer lugar, los
trabajos centrados en el desarrollo de las herramientas informaticas de apoyo al
gobierno abierto, sobre todo, las aplicaciones de la web 2.0. En segundo lugar, la
literatura sobre el creciente rol de la sociedad civil en la gestiébn publica, la
participacion ciudadana, la democracia deliberativa y otros temas afines. Y en tercer
término, los trabajos mas tradicionales sobre la organizacién y el funcionamiento de la
burocracia estatal, su papel en la implementacion de politicas publicas y su capacidad
institucional. A riesgo de que esta observacién pueda ser juzgada de esquematica,
sigo creyendo que el didlogo entre estas distintas corrientes es todavia débil. A
subsanar en parte este déficit estan dedicadas las reflexiones que siguen.

Las TICs y el gobierno abierto

Cuando hace un afio, propuse para esta conferencia de INPAE el tema de “Gobierno
Abierto”, lo hice fascinado por el impacto que me habia producido un encuentro
realizado en Buenos Aires bajo el titulo de “Foro Politics” (CiGob, 2011a), en el que no
s6lo tomé contacto con los progresos que se habian producido en la tecnologia de
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estos slogans, alienta la colaboracion de la ciudadana con la gestiébn publica, instandola a enviar
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internet 2.0, sino también con algunas experiencias incipientes que preanunciaban
aplicaciones, poco tiempo atras inimaginables, a nuevas formas de interaccion entre
estado y sociedad, entre gobierno y ciudadania. Pero cuando comencé a ahondar en
los desarrollos recientes en este campo, me vi virtualmente inundado por la profusion
de herramientas, dispositivos y conceptos absolutamente novedosos sobre la materia,
y en buena medida, dificiles de entender para alguien criado en la galaxia de
Gutemberg y la mecanica Underwood.

De laweb 1.0 alaweb 2.0

Indudablemente, el rapido pasaje de la web 1.0 a 1.5, y ahora a la web 2.0, ha
producido una verdadera revolucién, multiplicando las aplicaciones de las tecnologias
de la informacion y el conocimiento (TICs). La posibilidad de compartir informacién, la
interoperabilidad entre sistemas, los disefios centrados en el usuario y las infinitas
oportunidades de colaboracion a través de Internet, han abierto nuevas y variadas
modalidades de interaccion social que estan modificando velozmente nuestra cultura.
En pocos afios, un nuevo lenguaje debidé ser creado para dar cuenta de estos
desarrollos. Ciertas expresiones como Apps, open data, open source, generatilvity,
mashup, government-as-a-platform, government co-creation, government’s SDK
(software development kit, crowdsourcing, cloud computing y muchas otras que debi
googlear afanosamente para, con suerte, “arafiar” su sentido.

De usuarios pasivos, los nhavegantes del ciberespacio han pasado a formar
comunidades virtuales, a participar activamente en redes sociales y a utilizar servicios
de alojamiento de videos, wikis, blogs, mashups y folcsonomias. La adopcion de
tecnologias de cddigo abierto (open source) aceler6 notablemente estos avances: de
hecho, la web 2.0 no es una nueva plataforma sino el resultado de cambios
acumulativos respecto a la manera en que el desarrollo de software y de usuarios
finales utilizan Internet.

Con el tiempo, estas nuevas tecnologias fueron generando reglas de acceso y de uso
generalmente aceptadas. Actualmente, los sitios web deben: a) estar abiertos al
ingreso de cualquier persona; b) para su éxito, los sitios pueden ser utilizados
totalmente desde un navegador; c) la informacion debe poderse introducir y extraer
con facilidad; d) los usuarios deberian controlar su propia informacién; y e) la
utilizacién de links es un requisito fundamental.

Dadas sus potencialidades, las aplicaciones web 2.0 pronto comenzaron a trascender
el uso comercial de las nuevas herramientas o su empleo masivo como plataforma de

*En general, el término Web 2.0 alude a una serie de aplicaciones y paginas de Internet que
utilizan la inteligencia colectiva para proporcionar servicios interactivos en red. Antes de la
llegada de las tecnologias de la Web 2.0 se utilizaban paginas estaticas programadas en HTML
(Hyper Text Markup Language), que no se actualizaban con frecuencia. El éxito de las
aplicaciones .com dependia de redes mas dinamicas (a veces llamadas Web 1.5) donde los
sistemas de gestion de contenidos servian paginas HTML dinamicas creadas desde una base
de datos actualizada. En ambos sentidos, se trataba de conseguir un mayor niumero de visitas
y se privilegiaba la estética visual. Los proponentes del enfoque Web 2.0 consideran que el uso
de la web esta orientado a la interaccién y a las redes sociales, que pueden servir contenido
que explota los efectos de las redes, creando 0 no webs interactivas y visuales. Es decir, los
sitios Web 2.0 actllan mas como puntos de encuentro o webs dependientes de usuarios, que
como webs tradicionales.



multiples redes sociales. La disponibilidad de dispositivos méviles facilité el desarrollo
de aplicaciones dentro de las propias instituciones de gobierno, permitiendo una mejor
interaccion y comunicacion con los usuarios de servicios publicos y la ciudadania en
general. De este modo, las TICs han creado nuevas posibilidades de responder a los
desafios de la gestion publica, sea para conocer mejor las necesidades de los
ciudadanos, mejorar el funcionamiento interno de las administraciones publicas o
prestar servicios publicos a costos méas bajos y de mejor calidad (Diaz-Moure, 2010).

En los ultimos afios se ha producido una multitud de trabajos sobre esta clase de
aplicaciones en la gestion publica, en los que, alternativamente, se hace referencia a
gobierno abierto, gobierno electrénico, e-Gobierno, Gob 2.0 y asi sucesivamente.
También ha comenzado a hablarse de e-democracia para destacar el rol que estas
herramientas pueden desempefiar en la promocion y fortalecimiento democréticos.
Genéricamente, todas estas denominaciones aluden a una nueva modalidad de
vinculacion entre el gobierno y la ciudadania, caracterizada por profundos cambios
estructurales, culturales y participativos.

Los supuestos del gobierno abierto

El gobierno abierto no es un nuevo desarrollo tecnoldgico: es una verdadera filosofia
acerca de cémo gobernar y de cual es el rol que juegan el gobierno y los ciudadanos
en la gestién publica y en sus resultados. El razonamiento del que se parte, puede
interpretarse en términos de los supuestos implicitos sobre los que se basa esta
novedosa férmula de vinculacién entre estado y sociedad. En esencia, quienes
propician su adopcion, consideran que: 1) la tecnologia disponible permite una fluida
comunicacion e interaccion de doble via entre gobierno y ciudadania; 2) el gobierno
debe abrir esos canales de dialogo e interaccion con los ciudadanos, para aprovechar
su potencial contribucién en el proceso decisorio sobre opciones de politicas, en la co-
produccion de bienes y servicios publicos y en el monitoreo, control y evaluacion de su
gestion; y 3) la ciudadania debe aprovechar la apertura de esos nuevos canales
participativos, involucrandose activamente en el desempefio de esos diferentes roles
(como decisor politico, productor y contralor).

Hasta aqui el argumento y el razonamiento parecen impecables. Sin embargo,
considero que mas alla de algunas experiencias aisladas relativamente exitosas, que
permitirian abrigar expectativas de una rdpida difusion de esta nueva forma de
gobernar, los supuestos de los que parten los propulsores del gobierno abierto no se
sostienen en la realidad. No pongo en duda que los avances tecnolégicos han sido,
histéricamente, una fuente importante de cambio cultural. Pero la condicidon basica
para que la tecnologia incida sobre la cultura, es que exista voluntad politica para
difundir e imponer sus aplicaciones, con todas las consecuencias que ello implica.

Esta afirmacion merece una aclaracion. La mayoria de las aplicaciones tecnoldgicas
son rapidamente adoptadas por el mercado y los usuarios, sin necesidad de
someterlos a compulsion alguna. Pero en el caso que nos ocupa, estamos hablando
de abrir la caja negra del estado y de instar a los funcionarios a que escuchen a los
ciudadanos, respondan a sus propuestas, los acepten como co-productores y
admitan que deben rendirles cuenta, ademas de responder a sus criticas y
observaciones. Se trata de nuevas reglas de juego en la relacién gobierno-ciudadania.
Y si bien podemos aceptar, provisoriamente, que la tecnologia permitiria esa
interaccion, también debemos admitir que para que los funcionarios politicos y los
administradores permanentes se muestren dispuestos a funcionar bajo estas nuevas
reglas, hace falta una enorme dosis de voluntad politica desde el mas alto nivel
gubernamental para imponerlas. Un grado de determinacion que rompa con



estructuras y mecanismos decisorios ancestrales, que por muy distintas razones,
pocos estarian dispuestos a modificar.

Pero ademas, del lado de la ciudadania, la filosofia del gobierno abierto supone que
una vez abiertos los canales, los ciudadanos estardn prontamente dispuestos a
participar y ejercer los roles que potencialmente se les atribuye y reconoce
discursivamente. ¢Es posible imaginar esta recreacion del dgora ateniense, en un
espacio ahora virtual? ¢ O, como ocurria en la antigua Grecia, s6lo un pequefio grupo
de sofisticados oradores y demagogos entablarian un didlogo para discutir y decidir el
futuro politico de la polis? Lo que pretendo destacar es: 1) que como bien lo ha
destacado Amartya Sen, no es concebible la participacion de la sociedad civil en el
disefio, puesta en marcha y evaluacion de las politicas estatales, a menos que ésta
haya sido empoderada; 2) que el empoderamiento implica que el ciudadano conoce
sus derechos individuales y los colectivos, la forma en que se puede obtener la
garantia de su ejercicio y la capacidad de andlisis de la informacion pertinente, asi
como su capacidad de agencia, o0 sea, de ser o hacer aquello que se tiene razones
para valorar; y 3) que aln empoderado, el ciudadano valora la participacion politica y
tiene la voluntad de ejercerla.

Estos supuestos, del lado de la sociedad civil, negarian de hecho las profundas
desigualdades econdémicas, sociales, educativas y culturales de la poblacion, la brecha
digital existente entre clases sociales, la distinta capacidad de agencia de la
ciudadania, el alto grado de desafeccion politica que exhiben muchas sociedades y la
natural tendencia al free riding de la mayoria de los ciudadanos, que no poseen
esclavos que les dejen tiempo libre para acudir, a deliberar, a la plaza virtual.

En definitiva, la tecnologia puede producir cambio cultural en presencia de voluntad
politica, que deberia existir tanto desde el estado como desde la sociedad civil. Por lo
tanto, si al menos desde el estado la voluntad politica se ejerciera en todos los planos
necesarios como para eliminar o reducir las distintas asimetrias y resistencias
comentadas, es posible que una accién sistematica y perseverante del maximo nivel
politico podria llegar a penetrar e instalarse con habitualidad en las préacticas
ciudadanas, de modo que la cultura reflejada en esas practicas podria llegar a
modificarse. Pero paradodjicamente, también es posible que si esas barreras se
derribaran, la participacién ciudadana podria resultar innecesaria, porque el estado ya
habria sido el agente fundamental de esa profunda transformacion social.

En las secciones que siguen, intentaré elaborar este posicionamiento sobre los
supuestos que parecen subyacer a las iniciativas de gobierno abierto, comenzando por
una discusion sobre el critico problema del acceso a la informacién, condicion
necesaria, pero no suficiente, para que la accion de gobierno y la participacion
ciudadana, puedan hallar un espacio de actuacién comun.

Datos, informacién, conocimiento y accién politica

Uno de los primeros en reconocer el potencial de internet en la gestion de lo publico
fue Robert Dahl (1989). A fines de los afios 1980°s, este autor propuso la idea de un
“mini-populus”, en el que mil ciudadanos deliberarian sobre una Unica cuestion de
politica publica durante mas de un afio. Se conectarian electronicamente de manera
continua, de modo que podrian atender otros asuntos importantes de su vida
cotidiana. En su propuesta se aprecia la importancia de la discusion y la deliberacion,
aun si se lleva a cabo en forma electrénica.

Pero si bien las conferencias deliberativas similares a lo que Dahl propone pueden
incrementar el acceso a la informacion, sabemos muy poco si puede mejorar el



conocimiento. No esta demas recordar que entre dato e informacién, y entre
informacidén y conocimiento, existen mediaciones y procesamientos; por lo tanto, la
simple disponibilidad de datos no los convierte en informacién ni, menos aun, en
conocimiento.

Un dato, como lo sefialé en otra parte, es un destello de la realidad, algo asi como una
luciérnaga que apenas nos permite atisbar un fragmento de un fenémeno. Solo a la luz
de otros destellos, o sea, relacionandolo con otros datos, podemos generar
informacioén. La informacién ya permite iluminar mejor un aspecto, adn limitado, de la
realidad, y constituye un paso necesario para la produccion de conocimiento. Se
requieren varias piezas de informacion, organizadas y tamizadas a través del
razonamiento para llegar a comprender el estado, situaciébn o problemética de un
fendmeno que capta nuestra necesidad de conocimiento.

Pero el proceso que va del dato a la informacién y de esta al conocimiento suele no
tener una finalidad meramente descriptiva, explicativa o especulativa sobre un
fendmeno. Tratamos de conocer porque nos proponemos actuar sobre la realidad que
conseguimos describir, evaluar o medir. EI conocimiento precede a la accién y es
condicion de posibilidad -debidamente aplicado- para resolver la problemética que
motiva nuestra preocupacion.

Conocimiento y politicas publicas

Este razonamiento es central para el andlisis de las politicas publicas porque estas no
reflejan sino las diversas formas que adopta la accion del estado cuando se propone
dar respuesta a cuestiones socialmente problematizadas; y se suele suponer que,
para el logro de sus objetivos, una condiciéon necesaria de toda politica es que sea
racional e informada. Sin embargo, cabe preguntar hasta qué punto la formulacién e
implementacion de politicas publicas se funda realmente en un conocimiento suficiente
de las cuestiones que intentan resolver.

Una politica es una toma de posicion de alguien que habla en nombre del estado,
mediante la que expresa la intencién de resolver de cierto modo una cuestién que,
previa o simultdneamente a esa toma de posicion, ha sido incorporada a la agenda
estatal. La politica publica, o toma de posicién estatal, implica establecer una relacion
causa-efecto entre utilizar una determinada combinacion de recursos (humanos y
materiales) y producir ciertos resultados que, supuestamente, contribuirdn a resolver la
cuestién y a eliminarla de la agenda. Para poder decidir qué combinacion de recursos
debe emplearse, es preciso conocer profundamente la naturaleza del problema que se
pretende solucionar, sobre todo sus causas y consecuencias. Para ello, se necesitan
datos e informaciones.

Las informaciones requeridas no son solo “técnicas”. Casi todas los problemas, y las
politicas que procuran resolverlos, tienen un componente técnico; pero ademas
contienen componentes politicos, institucionales y culturales, y es casi imposible
disefiar una politica efectiva sin tenerlos en cuenta. Por otra parte, toda politica se
expresa alternativamente bajo la forma de bienes, regulaciones, servicios o, incluso,
simbolos. Cada una de esas modalidades intenta solucionar alguna problematica
especifica que forma parte de la agenda estatal; pero también suelen generar
impactos y consecuencias que repercuten sobre otras cuestiones y otros actores,
diferentes a aquellos a los que estuvo dirigida la politica.

Si, por ejemplo, adopto la decision de erradicar un asentamiento poblacional irregular,
sin tomar en cuenta el lugar de destino de sus habitantes, puedo estar creando un
nuevo problema al desplazarla hacia zonas mucho mas precarias, lejanas a las



fuentes de trabajo o privadas de servicios publicos elementales, con lo cual
incrementaré el grado de exclusion y marginalidad de esa poblacion. Si decido poner
en marcha un programa de relleno sanitario para recuperar tierras bajas o anegadizas,
sin tomar en cuenta que los residuos tienen un alto componente organico, puedo estar
creando un irreparable problema de contaminacion de napas de agua, con lo cual
aumento el riesgo sanitario de la poblacion. Si confio en que la gente separara la
basura orgénica de la inorganica, sin comprender que la cultura de una sociedad no se
modifica por una decisién administrativa, seguiré adoptando politicas equivocadas. Y
asi sucesivamente.

Este tipo de fenémenos, tan frecuente en el andlisis de las politicas publicas, pone de
relieve el alto grado de improvisacion que rodea el proceso de su formulacién e
implementacion. Para tratar de explicar su vigencia, mencionaré cuatro posibles
causas: 1) el predominio de una vision “presentista”; 2) la ignorancia de los “efectos
colaterales”; 3) la preferencia por una “gestibn autista”; y 4) la ausencia de
“respondibilidad”. Si se acepta que estos rasgos caracterizan el proceso decisorio de
las administraciones publicas (al menos, en América Latina), sera preciso analizarlos
con algun detalle para evaluar en qué medida contradicen los supuestos sobre los que
se basa la concepcion del gobierno abierto.

Los “tiempos” de la gestién

En primer lugar, la improvisacion parece deberse a que la gestién publica, que no es
otra cosa que la capacidad de administrar politicas estatales, tiene al presente como
dimensién temporal excluyente. Se gestiona observando el dia a dia: el futuro y el
pasado, vistos como dimensiones temporales significativas, ocupan un lugar
secundario y, por lo general, merecen un tratamiento puramente ritual. Como lo
planteara Hirschman (1964), parece existir un estilo latinoamericano de formular e
implementar politicas publicas, caracterizado por la predisposicion y la urgencia por
actuar, con poco conocimiento y en forma inconsulta. Asi, la gestion publica parece
limitarse al presente, 0 mas precisamente, a un presente continuo. Es decir, ni el
futuro ni el pasado son privilegiados como tiempos verbales que deban conjugarse en
la gestidn estatal. Incorporarlos implicaria ampliar significativamente el horizonte de las
politicas, conocer mejor hacia donde se va y evaluar si donde realmente se llego
coincide con donde se quiso llegar... o cuanto hubo que apartarse de las metas.

Domina asi la improvisacién, la actuacion subita, inesperada o irreflexiva, sin prever o
anticipar la ocurrencia de obstaculos que podrian interferir en la gestiébn y hacer
fracasar nuestras acciones. Lamentablemente, este es el estilo que prevalece en la
implementacion de politicas publicas. La planificacién o programacion no suelen existir
como gestiones habituales o cumplen un papel puramente formalista. No sirven como
herramientas para indicar hacia donde se va, y si no se sabe adonde ir, tomar
cualquier camino resulta indiferente.

Lo que suele perderse de vista es que si no hay futuro, tampoco hay pasado, puesto
que solo si se sabe hacia adénde se quiso ir, puede comprobarse si se ha alcanzado
la meta 0, al menos, si se esta llegando. Por lo tanto, hacer el monitoreo o seguimiento
de la gestion implica verificar si se ha cumplido con lo programado y luego evaluar los
resultados obtenidos. Esta mirada al pasado permite observar cuél ha sido el punto de
partida, la linea de base, y cuéles han sido los avances logrados.

Como ilustracion, una gestion publica urbana que funcione “en tres tiempos”
equivaldria a planificar el desarrollo de una ciudad, decidir qué perfil social y
ocupacional se quiere promover, qué integraciébn entre servicios asistenciales,
educacionales, recreativos o0 de infraestructura se pretende lograr, qué desarrollo



relativo deberian tener determinadas zonas urbanas, qué industrias deberian radicarse
y cudles desalentarse, entre muchas otras previsiones. Implica también evaluar en
forma rutinaria el déficit habitacional, la eventual degradacién de ciertas zonas, el
grado de deterioro sufrido por la infraestructura urbana o los resultados logrados con la
implementacién de ciertas politicas, desde el uso de bicisendas hasta los niveles de
contaminaciéon sonora, desde la densidad del transito automotor en zonas céntricas
hasta el aprovisionamiento de vacunas en hospitales publicos.

Estas, y muchas otras que podrian facilmente agregarse a la lista, no deberian ser
iniciativas aisladas sino responsabilidades permanentes del estado, porque los
resultados del seguimiento y las evaluaciones deberian informar sobre situaciones
problematicas y realimentar los procesos de decision politica. Es decir, la revisién del
pasado debe ayudar a redefinir el futuro.

Los impactos “colaterales” de las politicas publicas

Un segundo aspecto, en esta reflexién sobre los vinculos entre conocimiento y accion,
parte de la observacion de que toda nueva toma de posicion del estado (o toda nueva
politica) suele modificar un estado de situacion preexistente, que esta fuertemente
determinado por una verdadera constelacion de politicas publicas vigentes o pasadas.
Los habitantes de una ciudad consiguen establecerse en determinados barrios,
acceden a una vivienda y a un empleo, se trasladan de un punto a otro de la ciudad,
gozan de determinados servicios. Muy probablemente, la mayoria de las decisiones
individuales que les permitieron ubicarse en diversos nichos del espacio urbano se
vieron enmarcadas, posibilitadas o restringidas por una densa trama de politicas
publicas.

Por ejemplo, un régimen de arrendamientos amparados por el estado a través del
congelamiento o regulacion de su valor, pudo haberles permitido permanecer en la
ciudad pagando un alquiler reducido; una politica de tolerancia hacia la usurpaciéon de
tierras pudo haberles permitido instalarse en una favela; una politica de transporte
subsidiado pudo haberles posibilitado viajar en tren a localidades lejanas, abonando
un pasaje muy reducido; una ley de propiedad horizontal pudo haber hecho posible la
compra de unidades de vivienda alli donde antes solo era posible ser propietario de
edificios enteros; y podriamos agregar muchos otros ejemplos.

Toda nueva politica publica, de cualquier naturaleza, no solamente deberia tomar en
cuenta los efectos directos de su aplicacion; también deberia considerar qué otros
impactos y consecuencias podria ocasionar y como afectan las decisiones individuales
o colectivas de los ciudadanos. Es bastante l6gico suponer que esas mdltiples
decisiones individuales a nivel micro terminan produciendo transformaciones
importantes en la estructura social en un nivel macro. Los efectos “colaterales” de
politicas errobneas pueden producir altos costos sociales o provocar efectos
devastadores en otros planos, aun cuando, prima facie, prometen alcanzar resultados
positivos a partir de andlisis someros o estrechos de otras circunstancias o variables
verdaderamente relevantes que pueden actuar negativamente sobre tales supuestos
beneficios.

La descoordinacion “horizontal” y “vertical”

La falta de articulacién o coordinacion entre politicas publicas es el tercero de los
factores que suele explicar sus pobres resultados. Este déficit se manifiesta de manera
“horizontal” (o sectorial) y “vertical” (o jurisdiccional). Como sabemos, la gestion
publica se concibe en términos sectoriales. Ello implica que la divisién del trabajo entre
las agencias estatales responde mas a consideraciones de especializacion funcional



que a criterios de problemacidad social. Las unidades gubernamentales, sean
ministerios, secretarias u otras, se diferencian fijando fronteras sectoriales entre las
mismas segun se ocupen de salud, educacion, transporte o medio ambiente. Sin
embargo, los problemas sociales son transversales, suelen atravesar los “sectores”,
pero las politicas que pretenden actuar sobre ellos se conciben en el marco de
compartimentos estancos, con escaso dialogo entre unidades de gobierno que
deberian co-gestionar la solucion de esos problemas trans-sectoriales. La cuestion
habitacional, por ejemplo, no es Unicamente un problema de “vivienda”: se relaciona
de manera compleja, entre otros aspectos, con cuestiones crediticias, impositivas,
laborales o de infraestructura que, por lo general, son atendidas y resueltas de manera
desintegrada. De este modo, se produce una total desarticulacion entre herramientas
de politica sustantiva, administrativas, tributarias, de regulacibn y de politica
economica activa.

La desarticulacion vertical es la que se produce entre diferentes niveles o
jurisdicciones de gobierno. En estos casos, a la falta de vision global o intersectorial de
los problemas, se agrega la ausencia de dialogo o, lo que a veces es peor, la adopcion
de decisiones que, al no estar coordinadas, producen consecuencias socialmente
gravosas. Son tipicos, por ejemplo, los conflictos jurisdiccionales entre municipios
colindantes, a raiz de politicas no consensuadas o contradictorias en materia de
habilitacion de industrias, cddigos de edificacion, zonificacion residencial u obras
hidraulicas, cuyos efectos muchas veces se cancelan mutuamente.

Asi como la visién sectorial u horizontal, desconoce la integralidad de los problemas, la
vision jurisdiccional o vertical desconoce la integralidad del territorio o espacio
geografico sobre el que tienen efectos las politicas. La gestion publica toma asi, como
limite, la jurisdiccion territorial o politica, cuando la dinamica de la problematica social
atraviesa los limites que establece la geografia o el derecho constitucional.

La ausencia de “respondibilidad”

El dltimo de los factores a considerar, entre las causas que afectan el desencuentro
entre informacion y politicas publicas, es la ausencia de rendicién de cuentas de la
gestion publica. Un gobernador de los Estados Unidos aconsejaba no hace mucho a
sus colaboradores que jamas pusieran juntos un resultado (de la aplicaciéon de una
politica) y una fecha (en que se verificaria ese resultado), porque siempre iba a haber
alguien dispuesto a comprobar si el resultado se ha logrado y a hacer publico el
posible fracaso. Por lo tanto, reflexionaba, “para qué distribuir municién gratuita a los
potenciales criticos”. Esta mencion, tomada de otro contexto cultural y politico,
muestra hasta qué punto los politicos son reticentes a producir la informacién
necesaria para que la ciudadania pueda controlar la gestiébn de sus gobernantes y
exigirles rendicion de cuentas.

La cuestion estd intimamente vinculada con la comentada preferencia por el
“presentismo”. Pero, aln si las exigencias preelectorales obligan a los candidatos que
compiten por la ocupacion de los gobiernos a explicitar algunas metas de gestion -
como numero de estaciones de trenes subterraneos a adicionar a la red o cantidad de
escuelas a construir-, la cultura politica dominante suele dispensar a los gobernantes
de la obligacién de rendir cuentas cuando los resultados de la gestion no condicen con
la promesas o con los recursos afectados. Es habitual, entonces, que la informacion se
distorsione, se oculte o simplemente no se genere, ya que en cualquier caso servira de
poco para juzgar realmente su desempefio y, menos auln, para imputarles las
eventuales responsabilidades patrimoniales que pudieran corresponderles.



Por eso, también, la gestién por resultados -tipica en la implementacion participativa
de politicas publicas- no ha conseguido modificar sustancialmente los mecanismos
habituales de la gestién publica, muy atados todavia a generar productos mas que
resultados tangibles y muy sujetos al control de procesos mas que a una real
evaluacion del desempefio.®

El derecho alainformacién y a la participacién ciudadana

En las dltimas décadas, y en parte como reaccion a las tendencias culturales e
institucionales comentadas, se ha producido una importante reorientacion en el rol del
estado, el mercado y la sociedad en la gestion de la agenda publica. De un sesgo
estadocéntrico en el modelo de organizacién social dominante, se paso6 primero a una
orientacion pro-mercadista o privatista, de cufio neoliberal, para luego, frente al
fracaso de la mano invisible del mercado, recuperar para el estado un rol significativo,
aunque esta vez de la mano de un creciente papel de la sociedad civil en la gestion
publica. El crecimiento experimentado por las organizaciones no gubernamentales y
los, movimientos de base, junto con el surgimiento y difusion de canales de
participacion de la ciudadania en las distintas fases del ciclo de las politicas publicas,
han iniciado una tendencia hacia lo que los mas optimistas denominan un modelo
sociocéntrico. El gobierno abierto acentla ahora esa tendencia, al convertir al
ciudadano en centro y coprotagonista de la gestion gubernamental.

Para que la participacion ciudadana pueda ejercerse, es preciso garantizar su acceso
a la informacion publica y a los canales que permitan a los ciudadanos relacionarse
con el gobierno. Un creciente nimero de constituciones nacionales garantizan ahora
su derecho a la informacién puablica que generan los diferentes organismos del
gobierno, como regla fundamental de un sistema republicano de gobierno. También
establecen la obligacién de las agencias estatales a brindarles la informacién que
requieran, dentro de plazos perentorios y con escasas restricciones, soélo justificadas
por razones estrictamente contempladas en la normativa. La naturaleza democratica y
representativa de los sistemas politicos demanda a los funcionarios publicos vy
representantes del pueblo, rendir cuenta de sus actos, para lo cual la informacion
respectiva debe ser accesible.

Alcances y restricciones del derecho a la informacién

En la actualidad, casi 100 paises cuentan con leyes sobre este tema, y en América
Latina son pocos los que aun no la tienen, entre ellos la Argentina, donde, sin
embargo, 13 provincias ya disponen de una norma al respecto. En el ambito
internacional, tanto la OEA como la Corte Interamericana de Derechos Humanos, han
reiterado que el acceso a la informacién constituye un derecho humano y que debe ser
promovido y protegido como tal por los estados, por su contribucion al fortalecimiento
de la democracia y el desarrollo de una ciudadania informada y responsable. Es
indispensable para el control ciudadano de los actos publicos, la rendicion de cuentas
y el ejercicio de otros derechos econdémicos, sociales y culturales.

$ por ejemplo, la experiencia de Nueva Zelanda, Australia y el Reino Unido en la materia no ha tenido
similar grado de avance en los Estados Unidos. Tanto Moynihan (2006) para los gobiernos subnacionales
como Oszlak (2006) para el gobierno federal de este Ultimo pais, han llegado a la conclusion de que en
ninguno de estos niveles gubernamentales la gestién se ha ajustado estrictamente a la logica de la
gestion por resultados. Mas aun, los tableros de control -como el denominado PART, puesto en vigencia
por la Administracion Bush- han sido repetidamente desestimados como instrumentos que permitan una
efectiva evaluacién de resultados de la gestién, dada su utilizacion como mecanismo puramente
propagandistico.



La aplicacion de este tipo de normas tiende a impedir que los gobiernos, cualquiera
sea su signo politico, difundan datos distorsionados sobre pobreza, inflacion, subsidios
al sector privado o padrones de programas sociales, entre muchos otros que resultan
necesarios para el disefio, la evaluacién y el control de ejecucion de las politicas
publicas. El fundamento mismo del gobierno abierto descansa sobre esta premisa.

Sin embargo, en todos los paises se registran serias deficiencias y variados grados de
incumplimiento de estos preceptos, aun cuando cuenten con la legislacién, e incluso
con la intencién politica, necesarias. En la Argentina, por ejemplo, se distorsionan las
estadisticas oficiales o se retacea, oculta, demora o rechaza lisa y llanamente la
informacién requerida por los ciudadanos.

Como lo sefiala un reciente documento para Argentina (Plan Fénix, 2012):

“La informacion es poder, porque es la base del conocimiento y éste es crucial
para la accion. Por lo tanto, la negativa a brindar informacién, su ocultamiento o
su distorsion, impiden que ciertas realidades se conozcan o difundan. Por
cierto, los gobiernos de cualquier signo tienden naturalmente a manejar el flujo
de informacién publica, pero esta tendencia debe ser contrarrestada por una
exigencia sistematica de transparencia en la gestién publica por parte de la
ciudadania. El conocimiento es fundamental para interpretar la realidad social o
adoptar decisiones racionales. Cercenar el derecho a la informacién es,
entonces, ocluir la posibilidad de que pueda ser utilizada por los ciudadanos, la
academia, los empresarios o cualquiera que la requiera para esclarecer alguin
tema o decidir entre opciones. Implica, en definitiva, negar un elemental
derecho humano.”

La Carta Iberoamericana de Participacion Ciudadana en la Gestién Publica, aprobada
por el CLAD en Junio de 2009 y adoptada en Portugal por la XIX Cumbre
Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno en Diciembre de ese mismo afio
(véase www.clad.org.ve), constituyd un hito importante en el reconocimiento de los
derechos de la ciudadania a intervenir activamente en las diferentes fases de la
gestién puablica (v.g. planificacién, cogestiébn, monitoreo). AlGn en su caracter
declarativo, el documento introduce reconocimientos gubernamentales hacia esos
derechos y compromisos politicos de tal magnitud, que si estos efectivamente se
implementaran, producirian una transformacién fundamental no sé6lo en el modo en
gue estado y ciudadania se relacionan, sino también en la gestion publica tout court.

Formalmente, la suscripcién de la Carta obligaria a los gobiernos ibero-americanos a
aplicar las TICs en los procesos que posibiliten que los ciudadanos ejerzan su derecho
a relacionarse y comunicarse en forma virtual con sus gobiernos y administraciones
publicas, para lo cual deberian promover el desarrollo de mecanismos de gobierno
electronico sin restricciones o discriminaciones. El libre acceso a la informacién en
poder de la administracion publica es una condicion para el ejercicio de tal
participacién, la que sélo puede verse limitada por escasas restricciones claramente
establecidas. Entre otras cosas, incluye el acceso a archivos y registros, la fijacién de
plazos maximos de respuesta del gobierno, la recepcion de la informacién en formatos
accesibles, el conocimiento fundado de los motivos por los cuales no se suministra
total o parcialmente y otras condiciones por el estilo.

La Carta crea un marco de referencia no vinculante juridicamente para que los
Estados iberoamericanos puedan adaptar sus orientaciones a la idiosincrasia, historia,
cultura, tradicién juridica y entorno institucional de sus sociedades. En ningun
momento utiliza el término “gobierno abierto”, pero los principios, valores, tecnologias
y supuestos culturales e institucionales que menciona, se corresponden totalmente
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con los que plantea la literatura sobre el tema. En esencia, propone un nuevo
paradigma social orientado a la busqueda de una democracia plena, soportada en los
derechos de informacion, participacion, asociacion y expresion sobre lo publico, o sea,
en el derecho genérico de las personas a participar en la gestién publica colectiva e
individualmente.

Para ello, el gobierno debe abrirse a la ciudadania. La transparencia es el principio
orientador de esta apertura unilateral a que se comprometen los gobiernos. Reconoce
el derecho a la informacion que puedan solicitar los ciudadanos, pero también insta a
los gobiernos a poner a su disposicion aquellas informaciones que den cuentan de sus
actividades y resultados, en base a los principios de relevancia, exigibilidad,
accesibilidad, oportunidad, veracidad, comprensibilidad, sencillez, y méaxima
divulgacion.

Por otra parte, los gobiernos se proponen crear mecanismos complementarios a los
previstos para la representacion politica en el estado, comenzando por la asignacion
de recursos para promover la participacion ciudadana, asi como la generacion y
potenciacién de condiciones favorables para el ejercicio efectivo de este derecho, en
especial por parte de sectores en condiciones de exclusién y vulnerabilidad social.
Ademas, proponen la adopcién de politicas para el desarrollo de programas de
formacion, sensibilizacién e informaciéon de los ciudadanos referidos a su derecho de
participacién en la gestiébn publica. Y se comprometen a apoyar los esfuerzos
autonomos de las organizaciones sociales para llevar a cabo acciones de formacion
ciudadana, asi como de adaptacion y universalizacion del acceso a las nuevas
tecnologias de informacion y comunicacion como herramientas para la participacion.

Asimismo, la Carta prevé desarrollar y facilitar canales que permitan efectivizar la
comunicacion, consulta, deliberacibn o participacibn en la toma de decisiones
gubernamentales, la articulaciéon con los 6rganos de contralor estatal, la organizacion
de la representacion funcional y territorial de la ciudadania, y el fortalecimiento de sus
capacidades internas de formacién y reflexion, de modo de reconstruir la cultura
organizacional y la generacién de redes de comunicacion social desde las entidades
publicas cuya mision encierre obligaciones frente a la promocién y proteccion de la
participaciéon ciudadana y en corresponsabilidad con todas las organizaciones publicas
o particulares con funciones publicas” .

Open government y sobrecarga de informacion

La directiva del Presidente Obama sobre Open Government, que persigue los mismos
objetivos de la Carta Iberoamericana, ha sido en realidad pionera en esta materia. Con
esta iniciativa, su gobierno se propuso crear un nivel de apertura sin precedentes,
trabajar conjuntamente con los ciudadanos para asegurar la confianza publica y
establecer un sistema de transparencia, participacion publica y colaboracién. En su
vision, la apertura reforzara la democracia y promoverd la eficiencia y efectividad
gubernamental.

Cabe destacar que para ser considerados “abiertos”, los datos deben:

1) Ser completos, accesibles, almacenados electrénicamente;

™ En Setiembre de 2011, los representantes de ocho paises (Estados Unidos, México, Brasil, Sudafrica,
Inglaterra, Noruega, Filipinas e Indonesia) suscribieron una declaracion en términos muy parecidos -
aunque mucho menos detallados- en apoyo al gobierno abierto, que se conocié como Open Government
Partnership. Alrededor de otros 40 paises se han comprometido a suscribir la declaracién.
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2) Ser primarios, susceptibles de ser recogidos en la fuente con el mayor nivel de
“granularidad”;

3) Ser oportunos, o sea, disponibles tan pronto se los requiera, para preservar su
valor informativo;

4) Estar disponibles para el mayor nUmero de usuarios y propositos;

5) Ser procesables y permitir su tratamiento automatizado;

6) Tener un acceso no discriminatorio;

7) Tener un formato no propietario y, por lo tanto, no depender de terceros para su
obtencién o procesamiento;

8) Hallarse libres de licencia, sin estar sujetos a derechos de autor.

Observadas estrictamente desde el punto de vista del derecho a la informacién por
parte de los ciudadanos, estas exigencias podrian resultar excesivas frente a las
reales posibilidades de respuesta por parte del gobierno. Pero si la observacién se
amplia, para incluir también los aspectos participativos y colaborativos de la
ciudadania en la gestion publica, es decir, los otros principios del gobierno abierto, las
dificultades técnicas, politicas y culturales adquieren una dimensién mucho mayor. Es
que en tal caso el problema ya no se limitaria a superar la negativa sistematica y
deliberada de los funcionarios a suministrar informacion al publico, sino que pasaria a
ser el disefio de los mecanismos que permitirian a las partes interactuantes resolver el
tratamiento y procesamiento de enormes volimenes de datos.

En tal sentido, la propia experiencia de los Estados Unidos y la iniciativa Open
Government, merecen ser comentadas. El antecedente legal mas lejano sobre el
reconocimiento del derecho a la informacion en ese pais, se remonta a la vigencia
efectiva del Freedom Information Act, a partir de 1967. En 1974, se dispuso su
revision, requiriéndose a las agencias del gobierno responder a las solicitudes de
informacién dentro de los 10 dias. Pronto resulté claro que este plazo era irreal. No
obstante, como denunciara un especialista sobre el tema'’, el problema resulté ser
mucho mas grave, ya que a menudo las solicitudes permanecen por afios en una
suerte de limbo y pueden no responderse durante décadas. Se trata de una cuestion
de larga data, que el citado especialista atribuye mas a la incompetencia y la inercia
gque a la malevolencia de los funcionarios.

Entre 1994 y 1995 funciond la llamada Moynihan Secrecy Commission, que condujo
una investigacion bipartidaria a fin de evaluar todos los aspectos referidos a la
legislacion, érdenes ejecutivas, procedimientos, regulaciones o practicas en materia de
informacién clasificada, para luego producir un informe recomendando cémo manejar
la cuestidon del secreto gubernamental. En su informe final de 1997, la Comision
aprobd por unanimidad sus principales hallazgos, entre los que se afirmaba que: a) el
secreto es una forma de regulacién gubernamental; b) el exceso de secreto tiene
consecuencias significativas sobre el interés nacional cuando los decisores politicos
no estan suficientemente informados; c) no se exige rendicién de cuentas al gobierno y
d) el publico no esta en condiciones de involucrarse plenamente en debates
informados**.

™ Tom Blanton, director del National Security Archive, una ONG que efectla numerosos pedidos de
informacién y demanda judicialmente su entrega, considera que el mayor problema es el excesivo
volumen de datos. Cuando Blanton demandé judicialmente al gobierno de Ronald Reagan a que permita
acceder a los archivos de backup de la Casa Blanca, los archivos tenian 200.000 emails. Durante los
ocho afios del gobierno de Clinton, se produjeron 32 millones de emails. Los dos periodos de George W.
Bush llevaron este nimero a 220 millones. Y muy probablemente, el gobierno de Obama creard un
namero aln mayor.

¥ El senador Moynihan denuncié en su informe que cada afio se crean 400.000 nuevos secretos so6lo en
el maximo nivel (top secret), es decir, aquellos cuya difusion podria causar un dafio excepcionalmente
grave a la seguridad nacional. S6lo en 1994 el gobierno estadounidense tenia mas de 1500 millones de
paginas de material clasificado con 25 0 méas afios de antigiiedad.
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Fue asi que en 1995, el presidente Clinton dispuso la desclasificacién automética de
toda informacion con méas de 25 afios de antigledad, a menos que el gobierno
considerara la continuidad de su condicidn secreta. Mas aln, Clinton emitié una orden
ejecutiva requiriendo a todas las agencias del Ejecutivo indicar, en el margen superior
de cualquier documento clasificado, una fecha (“sunshine date”) en que el mismo
quedaria desclasificado®®. Pero no existe aun un sistema que produzca
automaticamente esta desclasificacidn; ni siquiera un calendario automatico que vaya
registrando en una lista 0 agenda, las futuras fechas de vencimiento, de modo que
“alguien” pueda decidir si debe continuar clasificada o no. Y aunque, como ha sido
sefialado, deberia existir alguna solucién informatica “absurdamente sencilla” a este
problema, nadie ha dispuesto hasta ahora su desarrollo o implementacioén.

Lejos de tender a reducirse, la cuestién parece agravarse. Es cierto que la actual
politica de Obama es que el principio de “presuncién de divulgacion” debe gobernar
todas las decisiones en esta materia, y que a diferencia de la época de George W.
Bush en que frente a la duda, la consigna era “clasificala”, la orden actual es “debe
prevalecer la apertura”. Pero cuando Obama intenté poner su iniciativa en marcha, la
trituradora burocréatica también se puso en operaciones. Si bien la orden ejecutiva
presidencial exigia que a fines de 2010, todas las agencias debian haber
implementado regulaciones sobre gobierno abierto, sélo 19, de un total de 41, lo
habian hecho. Y entre las que lo hicieron, muy pocas redujeron su tasa de clasificacion
de nuevos documentos o aumentaron la de desclasificacion de los mas antiguos™ .

En cualquier caso, el volumen de datos no sélo es enorme sino que crece
continuamente. En su mayoria, se trata de documentos electrénicos, tales como
emails, adjuntos en PDF, archivos power point, etc. Hasta hace dos afos los Archivos
Nacionales no tenian forma de procesar, almacenar o catalogar esa informacion y
aunqgue ha habido mejoras durante el dltimo afio, no han sido significativas. Un informe
oficial de auto-evaluacion comprob6 que pese a las hormas vigentes, la mayoria de las
agencias no mantiene los archivos electronicos de forma que puedan ser recuperados
0 leidos por los usuarios. SoOlo 34, de 251 agencias encuestadas, ofrecian
entrenamiento en gestién de archivos'™". “Imaginen el proceso de revisién”, sefialé el
citado Blanton. Toda una generacién de memoranda se habra perdido ya que, aun si
el material fuera debidamente preservado y mantenido, nadie seria capaz de rastrear
nada en esa jungla. Seria algo asi como Internet sin Yahoo y, menos aun, sin Google.

Pero supongamos ahora que el gobierno consigue crear un sistema eficaz para
entregar informacion a los potenciales demandantes. En esta hipétesis, el problema de
la sobrecarga se trasladaria a los usuarios. Es que el exceso de informacién provista a
una persona puede llevarlo, a veces, a adoptar una decision errénea o a emplear

%8 Tales fechas pueden observarse en los margenes superiores de numerosos documentos revelados a
través de WikiLeaks.

Segun el blog de la Federation of American Scientists” Secrecy News, en 2010 las agencias federales
adoptaron 220.734 decisiones de clasificaciéon de documentos, un 22,6% de incremento respecto al afio
anterior. En cuanto a la apertura de los archivos del pasado, el National Declassification Center tiene un
retraso de unos 400 millones de paginas. Y aunque en su mayoria ya habian sido liberados, en muchos
casos la CIA tiene lo que se denomina “agency equity”, o sea, un poder de sopesar la decision final, que
suele ser obstruccionista.

™ parte del problema se debe a que en 2005, el gobierno encargé al poderoso grupo Lookheed-Martin el
disefio y desarrollo del software, decision que la comunidad de archivistas consideré un verdadero
misterio, por tratarse de una compafiia aeroespacial. El contrato fue suscripto por 317 millones de
dolares, sobre una base cost-plus, que obligaba a los Archivos Nacionales a pagar los mayores costos. La
GAO estimo6 recientemente que se necesitaria otro billon de délares para terminar el sistema prometido.
Obviamente, el presupuesto no estaba disponible: en el ejercicio 2011, la prevision presupuestaria para
este rubro era de s6lo 72 millones, 13,5 millones menos que en el ejercicio anterior.
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informacién equivocada. Probablemente fue Bertram Gross (1964) quien mencioné
originariamente el término “information overload” para aludir a este fenébmeno, término
que fue popularizado por Alvin Toffler (1970) en su bestseller Future Shock**.

Con el avance de la globalizacion, una creciente proporcion de la poblacién mundial se
ha convertido en activa productora y consumidora de datos, accesibles en un nimero
de péaginas web que crece vertiginosamente. Este flujo masivo ha generado una nueva
cultura y una nueva forma de vida que crea una fuerte dependencia de este método de
acceso a la informacion. A la vez, paraddjicamente, este libre y casi irrestricto acceso
ha creado el riesgo de su sobrecarga, por la rapidez, volumen, falta de conocimiento
sobre la validez de su contenido y posibilidad de su manipulacién. Como ocurre con el
agua, una copa puede ser adecuada; una inundacion puede ser una calamidad.

El tema no es nuevo. El temor al exceso de informacion y su impacto sobre el aparato
cognitivo y la capacidad de procesamiento del ser humano, ya fue objeto de atencion
en la antigiiedad. Su sobreabundancia y su caracter distractivo han sido sefialados
mucho antes de la invencién de la imprenta. Pero internet y las TICs entrafian, hoy,
riesgos mucho mayores, debido a la tasa de crecimiento en la produccion de nueva
informacién, la facilidad de duplicacion y transmisién de datos, el aumento del nimero
de canales de informaciéon entrante, los enormes volimenes de informacién histérica
que puede rastrearse, las contradicciones, irrelevancia o incorrecciones en la
informacién disponible, la reducida relacién sefial-ruido (S/N en inglés) y la ausencia
de métodos validos para comparar y procesar diferentes tipos de informacién, en tanto
los datos no estan relacionados o no pueden ser facilmente interpretados dentro de

una estructura que revele su vinculacion®.

No se trata tan solo de volumenes que resultan cada vez mas inmanejables. El correo
electrénico desata, segun los especialistas, un instinto humano basico para buscar
informacién novedosa, por lo cual la gente se vuelve adicta a presionar palancas sin
sentido, en la esperanza de obtener un mendrugo de nutriente intelectual o social.
Algunos, inclusive, consideran que esta exposicion puede tener impactos sobre el
proceso de pensar, obstruyendo el pensamiento profundo, la compresién, o impidiendo
la formacion de memoria y tornando el aprendizaje mas dificultoso. Esta condicion de
“sobrecarga cognitiva” resulta en una reduccién de la capacidad de retencion
informativa y en fallas para conectar recuerdos con experiencias almacenadas en la
memoria de largo plazo, adelgazando y diseminando los pensamientos” .

¥ Dice Toffler: “Cuando un individuo se sumerge en una situacion rapida e irregularmente cambiante, o
en un contexto cargado de novedad... su exactitud predictiva se derrumba. Ya no es capaz de efectuar

las evaluaciones correctas de las que depende su comportamiento racional”. Future Shock, pp. 350-1
21970 edition).

%8 En la actualidad, las cifras de sobrecarga informativa adquieren proporciones casi inverosimiles. Hace
ya cinco afios el New York Times estimaba en $650 billones su costo sobre la economia y un afio mas
tarde denunciaba que las paginas de alto perfil en la red no eliminan el problema del exceso de emails,
porque ninguna ayuda a preparar respuestas agiles. En su articulo Dealing with a Bloated Inbox
(Tahmincioglu, 2011) calcul6é que en 2010, la cantidad de mensajes de correo alcanzé a casi 300 millones
diarios, y su numero ya venia creciendo exponencialmente.

La preocupacion generada por esta problematica ha llevado, entre otras cosas, a la creacién en 2008
del Information Overload Research Group (IORG), un grupo de interés sin fines de lucro formado por un
grupo diversificado de compafiias, pequefias firmas, instituciones académicas y consultoras, dedicada a
crear conciencia, compartir resultados de investigacion y promover la creacion de soluciones al problema
de la sobrecarga de informacién. Varios libros se han publicado para crear conciencia sobre esta
sobrecarga y para entrenar a los lectores a procesar informacion mas consciente y eficazmente. Por
ejemplo, "Surviving Information Overload" de Kevin A. Miller (2004), "Managing Information Overload" de
Lynn Lively (1996) y "The Principle of Relevance" de Stefania Lucchetti (2010) tratan este tema desde
distintas perspectivas.
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Algunos cientificos cognitivos y disefiadores graficos han enfatizado la distincién entre
informacién cruda e informacion disponible en forma de poder ser utilizada para
pensar. Este es un tema sumamente relevante para la problemética del gobierno
abierto, en tanto de lo que se trata es de generar, intercambiar, procesar, descartar y
utilizar datos que sirvan para producir soluciones. Segun este punto de vista, la
sobrecarga de informacibn puede mejor ser entendida como “subcarga’
organizacional. Es decir, el problema no es tanto el volumen de informacién sino el
hecho de que no podemos discernir como utilizarla adecuadamente en la forma cruda
0 sesgada con que se nos presenta. Incluso se ha llegado a acufiar el término
“ansiedad informativa” para describir nuestra actitud hacia el volumen de informacion
en general, dadas nuestras limitaciones para procesarla. Esto ha llevado a explorar
formas novedosas para organizar visualmente grandes y complejas bases de datos,
de modo de facilitar una mayor claridad intelectiva.

Los actores, tiempos y alcances de la participacién ciudadana

Hasta aqui hemos examinado, basicamente, dos temas diferentes que pueden
sintetizarse en términos de sendas paradojas. Por una parte, el doble estandar de los
gobiernos, en tanto proclaman retdricamente su predisposicion a abrir y facilitar a la
ciudadania, el acceso a sus repositorios de datos, al tiempo que sus instituciones
continban aferradas al secreto, al ocultamiento y a un estilo decisorio escasamente
informado. Por otra parte, la contradiccién resultante de que a medida que la
tecnologia informatica ofrece herramientas de comunicaciéon e informacion cada vez
mas veloces y versétiles, se reduce la capacidad humana de procesamiento de los
datos que las mismas producen.

Queda todavia por explorar otra contradiccion o doble estandar, esta vez desde el lado
de la sociedad civil: el hecho de que si bien los ciudadanos valoran la participacion de
sus semejantes en la gestion publica, son muy pocos los que pueden o estan
dispuestos a hacerlo individualmente. Si esto es asi, el supuesto en que se funda el
gobierno abierto pierde un eslabdn natural de esta potencial cadena que relacionaria
al gobierno con la ciudadania.

La participacion ciudadana y sus actores

Participacién social, popular, comunitaria, ciudadana..., muchos nombres para
designar un proceso segin el cual determinados actores de la sociedad civil se
movilizan, se “activan”, irrumpen en un escenario publico e intentan influir sobre las
reglas y procesos que enmarcan sus condiciones de existencia y reproduccion. En
particular, sobre las politicas estatales y el modo de organizacion social a las que ellas
apuntan. ™"

Son multiples las circunstancias, condiciones y modalidades que caracterizan la
participacién ciudadana, aun cuando los estudiosos -a mi juicio- no han conseguido
todavia llegar a un consenso acerca de las categorias analiticas que permitirian
formular una teoria general aceptable sobre el tema. La propia naturaleza polisémica
del término que adjetiva esa participacion (ciudadana, popular, social, civica,

™1 Recientemente, se ha propuesto el concepto de “civic engagement” para aludir a acciones
individuales y colectivas dirigidas a identificar y encarar cuestiones de interés publico (Yang y Bergrud,
2008). El concepto puede incluir esfuerzos para resolver una cuestion, trabajar con otros en una
comunidad para solucionar un problema o interactuar con instituciones de la democracia representativa.
El “involucramiento civico” abarcaria actividades tales como trabajar en un comedor comunitario,
colaborar en una asociaciéon vecinal, escribir una carta a un funcionario electo o votar. No alcanzo a
distinguir conceptualmente en qué medida este nuevo término es superador del mas popular
“participacion ciudadana” o de alguno de los otros indicados en el texto.

15



comunitaria) es una primera indicacion, sin entrar a considerar las dificultades que
todavia enfrenta la definicién de lo que debemos entender por “sociedad civil”. Menos
claro aun es el alcance que debemos dar al término “participacion” o, incluso, al de
“politicas publicas”, supuesto referente de esa participacion**.

Por otra parte, se da por sentado que la participacién ciudadana es intrinsicamente
“buena”, en el sentido que se le da a las “buenas causas” o las “buenas acciones”S8,
Y se lamenta cuando los ciudadanos no participan, es decir, cuando no pueden o no
consiguen agregar sus intereses en demanda de reivindicaciones que expresan
valores, necesidades o aspiraciones compartidos (Primavera, 2004). Esto suele
considerarse un déficit de la democracia, por lo que la propuesta de ciertas formas de
democracia directa o participativa ha pasado a formar parte integral del pensamiento
académico y politico sobre democratizacion. Se trata de una concepcién participativa
que trasciende el acto del sufragio electoral y propone el empoderamiento de la
ciudadania alentando su accién colectiva. Desde esta perspectiva, como sefiala
Faundez (2007), la democracia incluiria -ademas de los derechos y las elecciones
periddicas- los esfuerzos ciudadanos por influir en la politica a través de variados
mecanismos. La democracia, en este sentido, pasa a ser un concepto que al
incorporar este otro atributo, amplia su definicibn minimalista.

Gonzalez y Velasquez (2003) sefialan, acertadamente, que la participacion puede
entenderse como “un proceso social que resulta de la accién intencionada de
individuos y grupos en busca de metas especificas, en funcion de intereses diversos y
en el contexto de tramas concretas de relaciones sociales y de poder”. Y agregan que
se trata de:

“un proceso en el que distintas fuerzas sociales, en funcién de sus respectivos
intereses (de clase, de género, de generacién), intervienen directamente o por
medio de sus representantes en la marcha de la vida colectiva con el fin de
mantener, reformar o transformar los sistemas vigentes de organizacion social
y politica.”

Esta participacion puede tener lugar en ambitos y a través de modalidades muy
diferentes, cuyo locus puede ubicarse tanto en el estado como en la sociedad. La
distincién entre uno y otra presupone la existencia de dos esferas en las que el
ejercicio del poder y la division del trabajo se manifiestan de manera diversa. El
estado es una instancia articuladora de relaciones sociales, que a la vez que ejerce la
dominacién politica requerida para la convivencia civilizada, extrae recursos a sus
habitantes para brindarles bienes y servicios cuya prestacion es considerada propia
de su rol frente a la sociedad.

La sociedad, en cambio, es una categoria mas heterogénea, en la que al menos se
distinguen tres sectores: 1) el mercado o sector lucrativo; 2) la familia, el vecindario y las
redes sociales solidarias; y 3) la sociedad civil propiamente dicha que, de hecho, coincide

A respecto, el término “politica publica” sera entendido como toda toma de posicién y curso de accién
adoptados por un actor que habla en nombre y representacion del estado, frente a una cuestion
socialmente problematizada. Véase Oszlak y O’Donnell, 1976.

8885 Al listar las opciones de participacion ciudadana que incrementarian la calidad de las préacticas
democraticas, O'Donnell observa un cierto sesgo hacia la valorizacion positiva de las oportunidades de
participacion, que no tiene en cuenta el hecho de que en algunas areas de politica publica -tales como en
politicas cambiarias, de relaciones exteriores o de defensa- existirian sélidos argumentos para disuadir o
impedir tal participacién. Entre otras variables, la naturaleza de los actores, la legitimidad de sus acciones
y sus mecanismos de intervencion, contendrian los elementos de juicio basicos para juzgar, en cada
caso, la calidad democratica de la participacion (PNUD, 2004). El tema abre otros interrogantes y sera
retomado mas abajo.
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con las organizaciones existentes en su ambito (OSC). Despejemos, primero, el
concepto de “mercado”, que puede ser visto como una institucién “no civil” (y en tal
caso “civil” se contrapondria a “comercial”), o sea, como un ambito de actores movidos
fundamentalmente por el lucro y diferenciados en términos de su papel, organizacion y
formas de actuacién, en el que llevan a cabo transacciones de caracter
fundamentalmente econdmico. Su rol, con respecto a la implementacion de politicas
publicas, es ejercido por lo general a través de organizaciones corporativas que
operan dentro del espacio de las OSC, aunque tal pertenencia es polémica.
Crecientemente, las empresas del mercado también se manifiestan en forma directa o
a través de fundaciones, en el terreno de la responsabilidad social empresaria y del
comercio justo, tendencias en buena medida alentadas por nuevas formas de
participacién ciudadana.

Por su parte, la sociedad civil continla siendo una categoria analitica y una referencia
empirica ambigua, si de identificar su caracter “actoral” se trata.” Casi todas sus
definiciones incluyen una obligada alusion al estado, para sefialar lo que la “sociedad
civil” no es. En tal sentido, resulta paraddjico que al no conseguir desvincular su
caracterizacion del concepto de estado, la sociedad civil aparece virtualmente como una
categoria residual.”"""" Relne actores heterogéneos que se manifiestan como
contraparte multifacética del estado en innumerables ambitos de accion individual o
colectiva. Pero a la vez, también el concepto de sociedad civil se ha diferenciado, en
parte quizas para dar cuenta de las diferentes entidades que conviven en este amplio
territorio conceptual distinto al estado.

No tengo espacio para tratar este tema en profundidad. Baste sefialar que ni los
partidos ni las organizaciones corporativas son considerados, por lo general, como
actores tipicos de la “sociedad civil” (a veces se los incluye en la categoria de
“sociedad politica”), quedando reservado este espacio a las organizaciones de la
sociedad civil y, mas genéricamente, a las organizaciones y movimientos sociales.
También en este caso es preciso efectuar distinciones como, por ejemplo, entre
organizaciones que estan constituidas formalmente (y legitimadas a través de
personerias juridicas como fundaciones o asociaciones civiles, con patrimonio propio,
una membresia regulada, autoridades electas periddicamente, etc.) y aquellas que se
expresan mediante formas diversas de movilizacion o constitucion de redes sociales
solidarias cuyo rasgo dominante es su informalidad, su surgimiento en situaciones de
crisis, su reducida sostenibilidad temporal y su objetivo comun de resolver diversas
cuestiones especificas no atendibles por el mercado, ni representadas debidamente
por organizaciones corporativas, ni incorporadas a la agenda del estado o de las OSC.

Fokkkk

En tal sentido, Daniel Arroyo (2007) sefiala que “si bien el concepto de sociedad civil es dificil de
delimitar y definir, ha estado en el nucleo del desarrollo de la teoria politica cuando se ha tratado de
diferenciar la esfera de lo publico de la esfera de lo privado y las tensiones entre Estado y Sociedad Civil”.
™ para similares comentarios sobre estas definiciones de “sociedad civil” por la negativa, ver Camou
%01(1)4) y Leiras (2007).

Segun Sorj (2007) “la cuestion de si debe excluirse a las empresas privadas y a los partidos politicos
de la sociedad civil es un problema operacional. Afiade, polémicamente, que si una empresa privada se
presenta publicamente con un mensaje del tipo «nosotros generamos empleos» o «la libre empresa
produce crecimiento econémico», pasa a formar parte de la sociedad civil. Por lo mismo, dada su
busqueda del bien publico, no se justifica la exclusion de los partidos politicos como actores centrales de
la sociedad civil. Quizas, en algunos casos, ellos pueden ser excluidos, para fines analiticos, a fin de dejar
sélo a aquellos actores que no estan en el gobierno o buscan acceder a él. Pero esto no debe opacar la
importancia de la relacion de la sociedad civil con los partidos politicos, los legisladores y otros actores del
sistema politico. Finalmente, los medios de comunicacién tienen un lugar ambiguo, aunque fundamental.
Si bien son empresas privadas, también constituyen la voz a través de la cual la sociedad civil puede
expresarse. Son de hecho su principal espejo, aunque distorsionado por los intereses de quienes los
controlan”. Si bien admito que ninguna definiciébn debe ser absoluta, no coincido con la delimitacion
propuesta por Sorj y expreso mi preferencia por una caracterizacién menos ambigua.
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Los tiempos y alcances de la participacion ciudadana

Como ya hemos insinuado al introducir el tema de gobierno abierto, la participacion
ciudadana en la gestion publica puede manifestarse en 1) los procesos de formacion
de las politicas publicas, 2) la ejecucién de las respectivas decisiones y 3) la
evaluacion o control de la gestiobn publica. Es decir, en los tres tiempos -futuro,
presente y pasado- en que se programa, desenvuelve y evallia la actividad
institucional del estado. Estas opciones han estado abiertas desde mucho antes de
que comenzaran a plantearse las perspectivas de un gobierno abierto.

Asi, por ejemplo, distintas formas de acuerdos publico-privados pueden influir en la
creacion de los escenarios politicos futuros que debe decidir una sociedad para
alcanzar un modo de organizacion social deseable; la co-produccion cotidiana y
rutinaria de bienes y servicios junto a, complementando o suplantando al estado o al
mercado®®®, puede constituirse en una actividad recreada en cada presente; o el
seguimiento permanente de las politicas, el control de la gestion y la evaluacién de los
resultados conseguidos por las instituciones estatales privilegian el pasado como
dimensién temporal significativa. Posiblemente, aln dentro de su limitada importancia,
los mayores avances producidos en la participacion ciudadana durante los Ultimos
afos, han tenido lugar en los planos de la construccion del futuro y de la revision del
pasado de la gestiobn gubernamental, ya que su rol coproductor o co-gestor de
servicios ha sido muy reducido” . Pero aun si este fuera un rol activo, existiria
todavia un abismo entre la calidad de esa gestion publica y el papel que puede cumplir
la sociedad civil en su mejoramiento. Tal vez el maximo desafio que enfrentan
actualmente nuestros estados es lograr que la gestion publica consiga articular esos
tres tiempos a que hice referencia.

Cualquiera sea el plano o el referente temporal de la participaciéon ciudadana en la
gestion de politicas publicas, es posible afirmar que la misma so6lo se produce bajo
ciertas circunstancias. En general, tal participacién se ajusta a una secuencia virtuosa
en la que, primero, surge una oportunidad para ejecutar un proyecto 0 accion
colaborativa; segundo, se genera un interés de las partes en aprovechar mutuamente
esa oportunidad; y tercero, para lograrlo, deben atenderse diversas necesidades o
superarse impedimentos que se interponen en el aprovechamiento de esos intereses.
En general, los procesos de desarrollo (incluyendo el desarrollo humano) se basan en
este tipo de secuencia, que avanza en forma de espiral y conduce a niveles superiores
de logro. La teoria econémica de los eslabonamientos hacia delante y atras se inscribe
claramente a esta secuencia' """,

Veamos cémo funciona esta misma légica en las experiencias de participacion
ciudadana utilizando un caso real. Hace pocos afios, se produjo en la Argentina uno
de los episodios de movilizaciébn social mas intensos, masivos y prolongados que
hayan tenido lugar en el pais, con motivo del pretendido aumento, por parte del
gobierno, de las retenciones moviles a las exportaciones de ciertos productos agrarios.
Esta decisién gubernamental fue vista por los sujetos del gravamen y otros actores,
como confiscatoria y violatoria de normas constitucionales. El conflicto que sobrevino

$88%8 E| trabajo de Vaillancourt y Leclerc (2008) aborda el tema de la contribucién de la economia social a
la co-produccion y co-construccion de politicas publicas entre el estado, el mercado y la sociedad civil.

Un buen ejemplo de produccién de servicios desde la sociedad civil, en ambitos populares urbanos y
en materia de salud, es la actividad que se desarrolla en distritos limefios del Perd. Es destacable la
“hibridacion” de recursos que caracteriza al funcionamiento de estos servicios, que combinan
voluntariado, donaciones, financiamiento publico y venta de bienes y servicios. Para un detallado informe
sobre esta experiencia, véase Angulo, 2007.

T gy proceso es bastante semejante al planteado en Driscoll y otros (2004) al utilizar la metafora de la
“escalera de participacion”, que fuera retomado y desarrollado recientemente por Weyrauch (2008).
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enfrentd a sectores “del campo” con el Poder Ejecutivo y dio lugar a lock-out
patronales, huelgas de camioneros, ocupacion y bloqueo de rutas, etc.

Sin embargo, el enfrentamiento no se limitd a la cuestion de las retenciones, al abrir la
oportunidad de emprender acciones colectivas conducentes a una mayor toma de
conciencia sobre otros intereses sectoriales no satisfechos y al planteamiento de
necesidades de participacion mas permanentes para su defensa y promocion. Los
productores extendieron sus reclamos exigiendo un cambio de reglas del juego politico
gue permitiera negociaciones directas con el gobierno para que la posicién sectorial
tuviera mayor consideracion y peso en la decision definitiva o para que en el escenario
politico resultara legitima la actuacion del Defensor del Pueblo o del Parlamento, lo
que en definitiva implicaba un salto cualitativo en la institucionalizacion de la
democracia, tanto representativa como participativa.

Si bien en el caso planteado el liderazgo de la protesta y la demanda de participacion
fue asumida por organizaciones corporativas representativas del sector agropecuario y
de otras cuyos miembros también se veian afectados por la toma de posicién del
gobierno, muchas otras organizaciones de la sociedad civil (clubes, comisiones
barriales, colegios profesionales) y ciudadanos autoconvocados tuvieron una
importante participacion durante la prolongada movilizacién. Mas genéricamente, este
mismo tipo de procesos suele involucrar a otras instituciones de defensa y promocién
de derechos e intereses de muy diversos sectores sociales, constituidas con ese
objeto. A veces, las mismas actian sin que la poblacion beneficiada conozca
necesariamente su existencia o haya participado en su creacion. Es el caso tipico de
las organizaciones de la sociedad civil (OSC).

Del analisis realizado se desprenden algunas reflexiones. Resulta claro que la
participacién ciudadana no se produce sélo porque la poblacién sea invitada por un
gobierno a hacerlo. Debe haber, para ello, una oportunidad, que no depende
Unicamente de la existencia de canales facilitados desde el estado: las ocasiones mas
propicias suelen ser aquellas en que un sector de la poblacién se ve amenazado por
una politica que entrafia algun tipo de menoscabo o riesgo a su situacion actual. Los
ciudadanos no son, por naturaleza, actores politicos. Lo son si participan, pero para
ello, deben tener una causa o razén que los movilice. Tal justificacion obedece, por lo
general, a que algun interés econémico, un valor profundamente arraigado o un
derecho legitimo, han sido amenazados por la accion del estado o de otros actores
sociales que detentan ciertos recursos de poder. Este es el fundamento mismo de la
accion colectiva.

De no existir tales oportunidades, resulta dificil para el estado conseguir que la
poblacién se movilice detras de causas en las que ésta no tenga un legitimo interés.
Cuando en una investigacion que estoy llevando a cabo en la Argentina se pregunt6 a
unos 18.000 habitantes de 47 municipios del pais si consideraban que la participacion
ciudadana era importante, una abrumadora mayoria respondié afirmativamente. Sin
embargo, cuando se les preguntd si participaban en la esfera publica, sélo 36,66%
manifestd que lo hacia y de este numero, la mitad lo hacia en organizaciones
religiosas (7,9%) y un 4,3% en cooperadoras escolares. Apenas, apenas 3,4% de los
ciudadanos encuestados militaba en partidos politicos. *#+*

Cuando se les pregunté acerca de las razones por las cuales no participaban, las
respuestas resultaron las esperables, como se observa en el cuadro siguiente:

HHE gobre un total de 18.983 respondentes, 6.947 especificaron en qué tipo de organizacion
participaban. Sobre ese total, se calcul6 el porcentaje que representa la participacion en cada tipo.
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. L. . . ., O Prefiero dedicar el tiempo a mi
Motivo por el cualno participa en ninguna organizacion. familia yamigos.
(En porcentaje) B Aunque me interesa, no tengo
tiempo libre para dedicarle.

0O No encuentro la organizacién o

25,0+ .
grupo que me interese.

O No tengo la seguridad de que mi

20,0 esfuerzo valga la pena, que sirva.

B No sé que beneficio obtendria

por participar.
15,0
O Otros.

10,0 B Falta de confianza, interés o

gusto por la politica.

O Motivos relacionados con
caracteristicas personales.

5,0

@ No hay actividades que se
convoquen, propogan, organizan,
informan.

N=10.439

Por otra parte, ciertos mecanismos de movilizacion ciudadana desde el estado pueden
obedecer a objetivos puramente clientelistas. Bajo la apariencia de intentar promover
una democracia deliberativa, muchos gobiernos ofrecen a veces un ersatz de
participacién social, intentando ocultar motivaciones de tipo proselitista o respondiendo
a consideraciones de patronazgo y reciprocidad en el intercambio de favores politicos.
La promocion, desde el estado, de una participacién genuina de la sociedad no es
frecuente; diria mas bien que la cornisa por la que transitan los gobiernos en esta
materia, es muy delgada, exponiéndolos facilmente a caer en la demagogia.

También cabe destacar que las premisas del gobierno abierto parecen apelar a un
ciudadano genérico al que se lo reconoce como sujeto de derechos, pero en la
practica, la participacion social suele expresarse mas bien mediante multiples formas
organizativas, mas que a través de la solitaria actuacion de esclarecidos ciudadanos
motivados por alguna causa individual, por mas que éstos también existan. Si el
gobierno no reconoce la enorme heterogeneidad existente en el seno de la sociedad
civil y sus variados mecanismos de representacion politica, puede verse expuesto a
que los canales que abra a la participacion ciudadana resulten discriminatorios,
generen antagonismos o, peor auln, produzcan mayor desafeccion politica. La
pregunta que debe formularse todo gobierno realmente dispuesto a promover la
democracia deliberativa, es en qué circunstancias resulta conveniente y legitimo
instituir mecanismos participativos permanentes, no limitados a resolver cuestiones
puntuales.

Otro aspecto a tener en cuenta es que promover y poner en marcha mecanismos de
participacién resulta costoso. No so6lo para el estado sino también para la sociedad
civil, donde los interlocutores son organizaciones en las que a) la asociacion es
voluntaria, b) el compromiso de colaboracién de sus miembros y auspiciantes es
variable, c) sus dirigentes suelen ser mal o no remunerados y d) el free riding es casi
siempre una posibilidad latente. El costo se ve acrecentado cuando los incentivos a la
participacion decrecen y la dificultad de atraer participantes activos se
incrementa.®®%¥ Por lo tanto, la participacion necesita ser organizada y la
implementacién de las iniciativas debe ser cuidadosamente planificada y monitoreada
durante toda la vigencia de la experiencia considerada.

835558 para un detallado analisis del tema de free riding, véase Olson (1971).
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A mi juicio, esta conclusién de estricto sentido comun, pasa a menudo desapercibida
por los responsables. En situaciones concretas de gestion participativa, esta tarea
incluye una explicita definiciobn del “escenario” o estado de cosas que se espera
alcanzar a mediano y corto plazos; una clara divisibn y asignacion de las
responsabilidades y compromisos de cada uno de los actores participantes; y una
programacion de las metas a lograr en el tiempo y de los recursos que deberan
aplicarse para ello. Por supuesto, para asegurar el éxito de una experiencia se
requieren muchas otras precondiciones, pero mas que apuntar a una enumeracion
taxativa, mi propoésito es sefialar que estos aspectos organizativos, son tanto o mas
importantes que los propiamente sustantivos, o sea, los vinculados directamente con
los resultados a lograr. En tal sentido, la organizacién de la participacién debe ser
considerada como un componente ineludible de la estrategia de implementacién de la
iniciativa.

Algunas reflexiones a modo de conclusién

La informacién constituye un insumo critico en la implementacion participativa de
politicas. En principio, una experiencia exitosa depende centralmente de que se haya
determinado a tiempo cuan claros son los resultados y las metas a lograr por las
partes y cudl es el conocimiento disponible acerca de la relaciéon causa-efecto entre
utilizar ciertos insumos y lograr determinados productos. Al hacer referencia a
informacion, corresponde distinguir entre datos, informacion y conocimiento: solo la
conversion de datos en informacion y de estos en conocimiento es capaz de generar
los fundamentos técnicos y politicos para la eleccion de cursos de accion.

La informacién requerida debe guardar proporcion con la dimension del fenémeno que
pretende ser abarcado o explicado mediante su acopio y sistematizacién. No se
necesita conocer exhaustivamente los antecedentes de una cuestion para poder
actuar o tomar una decision. Existe un “principio de ignorancia éptima”" segun el
cual, saturado un cierto canal de comunicacién, no vale la pena continuar cargandolo
de datos. Lo que verdaderamente importa es que la informacidon reunida y
sistematizada sea relevante y suficiente para describir, explicar, anticipar o actuar
sobre el fendbmeno que demanda la atencion.

Ahora bien, como los planos de participacién de la ciudadania, los tiempos de la
gestién involucrados (planificacién, ejecucién, control), la naturaleza y envergadura de
los actores y los resultados que se quiere alcanzar varian en cada caso, son
igualmente mudltiples y heterogéneas las fuentes de informacién y los canales de
transmisién que pueden requerirse en la practica.

Una caracteristica tipica de las fuentes de datos es que éstos casi nunca sirven en
forma directa para dar cuenta de un resultado o producir un insumo de informacién
relevante. Esta restriccién ha llevado a que, crecientemente, se desarrollaran técnicas
de data mining (o0 mineria de datos), mediante las cuales pueden explorarse grandes
bases de datos, de manera automatica 0 semiautomatica, a fin de hallar
configuraciones, patrones repetitivos, tendencias o reglas que expliguen el
comportamiento de los mismos en un determinado contexto. La mineria de datos
intenta hacer inteligible un gran repositorio de datos, para lo cual emplea técnicas
estadisticas, machine learning, data wharehousing, analisis de clusters y otros
métodos que intersectan con la inteligencia artificial y las redes neuronales (Witten,
Frank y Hall, 2011). Las aplicaciones practicas de estas técnicas son todavia
incipientes y, por lo general, se han orientado a la bioinformatica, la genética, la
medicina, la educacion o la ingenieria eléctrica; a la deteccion de preferencias de los

Fokkkkkk

La expresion pertenece a Warren lichman, 1984.
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consumidores o al descubrimiento de violaciones a los derechos humanos a partir de
registros legales fraudulentos o invalidos en agencias gubernamentales (v.g., carceles,
tribunales de justicia).

Por su caracter altamente especializado, la mineria de datos es costosa, requiere
procesar enormes cantidades de datos y, por lo tanto, debe ser llevada a cabo por
alguien (una universidad, un think tank, un medio de prensa, una empresa
especializada, una agencia gubernamental, una ONG) con la capacidad técnica para
ello, aunque no necesariamente sea la que produzca o demande los datos. A menudo
son verdaderos “intermediarios” que cumplen, precisamente, el rol de transformar
datos en informacion e informacion en conocimiento. En tal sentido, pueden
constituirse en aliados fundamentales de la ciudadania, en la medida en que ésta no
disponga de los medios técnicos o materiales necesarios para elaborar indicadores
sobre logro de resultados, detectar patrones o efectuar mediciones.

Sin embargo, la informacion que producen estos intermediarios no siempre es veraz u
objetiva. Los medios de prensa pueden estar subordinados a grupos econdmicos o a
partidos politicos de determinado signo, por lo que sus analisis e informes pueden ser
tendenciosos o sesgados. Las fundaciones y tanques de cerebros pueden responder a
determinados intereses politico-ideoldgicos. Buen nimero de centros de estudios
vinculados a organizaciones corporativas, empresariales o sindicales, son creados por
estas instituciones para contrarrestar con estudios “propios”, propuestas legislativas o
politicas publicas planteadas por organismos estatales. Inclusive, varios sistemas de
mineria de datos, destinados a combatir el terrorismo, debieron ser discontinuados en
los Estados Unidos por violar la ética o la privacidad, aunque algunos continGian siendo
financiados con otras denominaciones por distintas organizaciones. Por ello, del lado
de los ciudadanos de a pie, estas circunstancias crean mayor conciencia sobre el
propésito de la recoleccion de datos y su mineria, el uso que se dara a los mismos,
quién los procesara y utilizara, las condiciones de seguridad que rodea su acceso y, lo
cual no es poco, de qué modo se actualizaran los datos.

El terreno de la produccion de informacion es, por lo tanto, un campo de lucha por la
apropiacion de conocimiento que resulte verosimil y pueda ganar legitimidad ante la
ciudadania como expresion objetiva de una situacién real. En tal sentido, resulta
destacable el papel que en principio, podrian jugar las instituciones universitarias en la
produccion de investigaciones que, por desarrollarse en un contexto de mayor libertad
académica y menores presiones externas, podrian garantizar una mayor objetividad,
aln cuando su vinculacioén con la ciudadania no haya sido hasta ahora muy relevante.

Conviene no perder de vista y reiterar que en este andlisis no se estd haciendo
referencia a cualquier tipo de informacién, sino a aquella relativa a la gestion de
politicas publicas. Y esta puede no necesariamente manifestarse bajo la forma de
estudios, informes o analisis estadisticos. Un levantamiento popular, un paro general o
una protesta localizada frente a una politica estatal, pueden constituir manifestaciones
inequivocas sobre el grado de rechazo de la ciudadania a una toma de posicién o un
curso de accién del gobierno. Cuando la democracia esta vigente, la ciudadania suele
hacer escuchar su voz a través de estas modalidades “informativas”. Es la exacta
antitesis de lo que ocurre cuando impera el autoritarismo, en que la sistematica
aplicacion de la coercion acalla toda voz opositora y reduce asi la eficacia
retroalimentadora de la gestion publica que puede tener la ciudadania a través de sus
criticas. De este modo, como sefalara Apter (1965), coercion e informacion funcionan
en una relacién inversa segun la naturaleza del régimen politico vigente.

En los ejemplos que acaban de plantearse, es indudablemente la sociedad la que
genera la informacion. Pero no siempre es claro donde esté la fuente o quién es el
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destinatario de la misma. Consideremos una base de datos en la que se registran
gquejas de los ciudadanos sobre la prestacion de algun servicio publico. Esta base
podria servir para que el organismo responsable diera respuesta puntual a cada
denuncia (v.g., para solucionar el problema que origind la queja). Pero también podria
servir para que el organismo clasificara y procesara los datos, de manera de brindar
informacién sobre tipos de usuarios, motivos de las quejas, respuestas
gubernamentales, etc. En este caso, ¢donde estaria la fuente y quién seria el (los)
destinatario(s)? La informacién reunida y clasificada puede tener una aplicaciébn muy
distinta a la que se genera al realizar la queja. Algo similar ocurre en las Audiencias
Pulblicas, en que se registran posiciones de los ciudadanos y especialistas de la
sociedad frente a una determinada cuestion problematica, las que una vez procesadas
se convierten en informacion producida en la interaccion estado-sociedad.

Por lo tanto, si la ciudadania es fuente o destinataria de informaciéon para la
implementacion participativa de politicas parece no ser muy relevante. No sé6lo porque
no siempre puede establecerse nitidamente quién la produce o aprovecha -y a veces
ello ocurre en la propia interaccién entre ciudadania y estado-, sino también porque al
“no tener duefio”, por asi decir, puede perder valor como recurso de poder y, de este
modo, puede reducir la asimetria en su posesion. Dicho de otro modo, la coproduccion
informativa podria contribuir a un acceso mas equitativo a la informaciéon y a una
aplicacién mas democratica en su utilizacion.

En otros casos, la informacién sobre resultados que elabora y difunde el gobierno,
puede provocar fuerte escepticismo y controversia entre los observadores (v.g., los
medios de opinidn, los expertos, los ciudadanos). Por ejemplo, el presidente Bush
publicé durante su gobierno los informes P.A.R.T., que establecian trimestralmente las
mejoras producidas en la gestion de 26 agencias del gobierno federal, a las que se
viene evaluando desde 2001 en cuanto a su capacidad para la gestion de personas,
dinero, tecnologia y programas, asi como a su desempefio en la reduccion de costos o
la tercerizacion de servicios. Brevemente, segun el scorecard del gobierno, de sélo el
15% del total de agencias o programas que en 2001 cumplia total o parcialmente las
metas presidenciales, el porcentaje se habia elevado a un 82% del total. Estos valores
contrastaban fuertemente con los resultados que arrojaban otras fuentes, con la
severa crisis que afrontaba el reemplazo de cuadros de agentes publicos en la
administracion federal y con el férreo control que parecia ejercer el Congreso de los
Estados Unidos frente al pobre desempefio registrado por numerosas agencias.

En Oszlak (2006: 109) se sefala al respecto:

“La retorica de la rendiciébn de cuentas en el gobierno federal es un hecho
generalizado, pero mucho de su real potencial esta dirigido a denunciar el
fraude, desperdicio, abuso y escandalo supuestamente existente, y no a
generar resultados. Tanto el GPRA (que tuvo vigencia en tiempos de Clinton)
como el P.A.R.T. han introducido mejoras en la medicién y, sobre todo, han
creado una cultura de la medicion de efectos. Pero no ofrecen una base
suficiente para contrastar los datos con indicadores de desempefio. Por otra
parte, las agencias no utilizan la informacion para mejorar su gestion.
Responden, sin duda, a una exigencia del Congreso o de la Casa Blanca, pero
no por ello los gerentes cambian su forma tradicional de operar. El énfasis
sigue puesto en el presupuesto, en los recortes del gasto y en la reduccion del
personal estatal, sin lograrse el objetivo de integrar el presupuesto con el
desempefio. Integracion en la que, por otra parte, el Congreso ha revelado
escaso interés.”
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Este tipo de comprobaciones no opacan el hecho de que los avances hacia la
sociedad de la informacién, han ampliado enormemente las posibilidades de
generacion de conocimiento en materia de gestion por resultados, tanto de la
informacién que fluye desde el estado hacia la sociedad como de la que lo hace en
sentido inverso. Si desde la perspectiva de la relacion “principal-agente” aceptamos
que el estado es agente de la sociedad y esta su principal, corresponde que nos
preguntemos qué debe conocer el principal y qué el agente. Si la pregunta la
planteamos desde el enfoque del rol que la sociedad encomienda al estado, la
respuesta deberia apuntar a los resultados que derivan del desempefio de ese papel.
Por lo tanto, el objeto de ese conocimiento deberia ser la medida en que esos
resultados, en Ultima instancia, promueven o no el desarrollo integral de la sociedad,
bajo condiciones de gobernabilidad y equidad.

Si bien esta respuesta es todavia vaga, nos sefiala la direccion de la busqueda: el
estado debe conocer si los objetivos que se propuso alcanzar en la gestién del
desarrollo fueron efectivamente alcanzados porque, cualquiera fuere el caso, deberia
rendir cuentas a la sociedad por su desempefio. Para la sociedad, la rendicion de
cuentas representa la base de datos esencial para juzgar si el contrato de gestion
entre principal y agente se ha cumplido, si corresponde o no renovarlo o si conviene
probar con otros programas o con otros agentes. Para el estado, entonces, mejorar la
informacién sobre sus resultados equivale a tornar mas transparente su gestion y, en
caso de haber producido los resultados propuestos, a legitimar su desempefio y a
aspirar -si ello fuera posible o deseable- a renovar el mandato de sus ocupantes. Por
eso, todo esfuerzo que se realice para aumentar o mejorar la calidad de la informacion
deberia servir a una mejor evaluacion del cumplimiento del contrato de gestién entre
principal y agente, entre ciudadania y estado.
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