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1. Introduccion: breve historia del Gobierno Abierto

En los Ultimos afios hemos sido testigos de un creciente interés y difusién del término
Gobierno Abierto. Si bien desde de la década de 1970 ya se hablaba y discutia sobre el
término, el mismo comienza su popularizacidn cuando en el afio 2009 el Presidente de
Estado Unidos, Barack Obama, emiti6 el Memorandum de “Transparencia y Gobierno
Abierto”, con el objetivo de crear un sistema de gobierno transparente, colaborativo y
participativo. Aunque estos pilares basicos del concepto se encuentran en los origenes y
filosofia de la democracia representativa, con el advenimiento de las nuevas tecnologias y la
sociedad del conocimiento se da un nuevo impulso a que los gobiernos abran su informacién
y generen nuevos mecanismos de participacién ciudadana en los asuntos publicos.

Internet y las infraestructuras que sustentan las nuevas tecnologias han reducido
considerablemente los costos de recolectar, almacenar, sistematizar y distribuir informacion;
si tenemos en cuenta que nunca antes en la historia ha sido tan facil compartir informacién y
que el Estado es uno de los organismos mds importantes en la sociedad que recolecta y
almacena datos, entonces es l6gico que Internet haya dado un nuevo impulso a los valores
de la democracia representativa, hoy englobados bajo la idea de Gobierno Abierto. Pareciera
ser que aquellas “promesas incumplidas de la democracia”, encuentran hoy una posible
realizacién mediante el uso inteligente de la tecnologia.

El memorandum del gobierno estadounidense fijaba como columna vertebral del Gobierno
Abierto tres ideas bdsicas: a) la participacién, como forma de aumentar la eficacia del
gobierno y aprovechar el conocimiento distribuido y disperso en la sociedad sobre la
implementacién de politicas publicas (incorporar la experiencia del usuario); b) la
transparencia, con el fin de promover la rendicidén de cuentas y proporcionar a los ciudadanos
la informacién sobre lo que el gobierno estd haciendo; y c) la colaboracién, como forma de
involucrar a los ciudadanos en la labor del gobierno.

Con este memorandum, Estados Unidos inaugurd y puso en marcha una tendencia mundial
hacia el Gobierno Abierto, con la intencién de implementar, por primera vez, un nivel de
apertura de gobierno sin precedentes, mediante el trabajo en conjunto con la ciudadania en
la creacién de politicas publicas y el establecimiento de un sistema transparente y
colaborativo.

Sin embargo, con el correr del tiempo y al igual que lo sucedido con las discusiones sobre la
democracia que se dieron en el siglo XX (poliarquia vs. democracia), la idea de Gobierno
Abierto, ha llegado a incluir todo tipo de valores e ideales. Sélo a modo ilustrativo, podemos
incluir dentro de la idea de Gobierno Abierto las siguientes acepciones: mejora de los
servicios publicos, modernizacién del estado, inclusién digital, interoperabilidad, gobierno
electrénico, transparencia, rendicién de cuentas, participacidon ciudadana, datos abiertos,
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entre muchos otros. Varios autores han remarcado esta amplitud en la manera que
interpretamos al gobierno abierto (Prince y Jolias 2013a, Hofmann, Ramirez Alujas y
Bojérquez 2012, Ramirez Alujas y Dassen 2014, Oszlak 2012) y, por lo tanto, la variedad de
politicas que son incluidas bajo este rétulo. Si uno analiza las discusiones tedricas de la
democracia en el siglo pasado, no deberia sorprendernos lo que sucede hoy en cuanto al
Gobierno Abierto. Seguiremos durante afios (por lo menos hasta que “pase de moda”),
tratando de definir qué politicas o acciones son necesarias para poder hablar de un gobierno
abierto, qué valores integran el concepto, o si los planes de accién de diversos paises
concuerdan o no con lo que los académicos piensan sobre el tema.

No es nuestra intencidén en esta clase plantear este debate tedrico. Aunque consideramos
que la definicién conceptual es de suma importancia y que la teoria efectivamente tiene
“poder” sobre la legitimidad de las acciones de gobiernos y ciudadanos, existe actualmente
una vasta bibliografia sobre la temética (a pesar del poco tiempo transcurrido). En este caso,
nos interesa vislumbrar las relaciones que existen entre la idea de Gobierno Abierto, la
transparencia, la innovacién y la participacion, asi como la importancia de los Datos Abiertos.

Paralelamente al memordandum lanzado por Obama, el gobierno de los EE.UU y el gobierno
de Brasil impulsaron el nacimiento de una Alianza que fomente y ayude a diversos paises a
sostener los principios del gobierno abierto en todo el mundo: la Open Government
Partnership (OGP) o Alianza para el Gobierno Abierto.

El origen de la Open Government Partnership brota del intercambio de ideas y didlogos entre
un grupo diverso de personas que abarcan desde organizaciones sociales y no
gubernamentales, periodistas, individuos del ambito privado y publico. Los elementos
comunes de estas conversaciones fueron la importancia de la transparencia, el acceso a la
informacién gubernamental, la rendicidon de cuentas y la participacién social en los asuntos
publicos, asi como la amplia utilizacién de las Tecnologias de Informacién y Comunicacion
(TIC) para estos propdsitos. Fue el 12 de julio de 2011 en el marco de la Asamblea General de
Naciones Unidas en Nueva York (Estados Unidos), donde se realizé una ceremonia en la cual
los presidentes Barack Obama por Estados Unidos y Dilma Rousseff por Brasil presentaron
las bases del Open Government Partnership como una iniciativa internacional que promueve
politicas de transparencia mediante tres principios: confianza publica, sistema de
transparencia y participacion de la sociedad con el gobierno. La iniciativa multilateral busca
que los gobiernos se comprometan a elevar los niveles de transparencia, a fomentar la
participacién ciudadana en los asuntos publicos y a combatir la corrupcion a partir del uso de
las TIC.

En su inicio, ocho paises se involucraron con la iniciativa y formaron parte de la Alianza
(Estados Unidos, Brasil, México, Noruega, Reino Unido, Indonesia, Filipinas y Sudafrica), los
cuales firmaron diversos compromisos que todo pais interesado en integrar la OGP debera
adoptar y cumplir con tal declaracion.

En resumen, los planes de accién de cada pais que integra la OGP tienden a promover y se
comprometen a mejorar la disponibilidad de Ila informacién sobre las actividades
gubernamentales: fomentando un mayor acceso a la informacién y divulgacién sobre las
actividades de gobierno en todos los niveles, publicando de forma sistemética los datos del
gasto publico, el rendimiento de las actividades y los servicios publicos esenciales, entre
otras acciones. También se responsabilizan a alentar la filosofia de los Datos Abiertos,
promoviendo los datos Utiles para la sociedad en formatos que el publico pueda encontrar,
comprender y reutilizar, a partir de estdndares abiertos que faciliten la interoperabilidad de
los sistemas de informacion de gobierno.


https://www.opengovpartnership.org/
https://www.opengovpartnership.org/

Estos compromisos y propuestas también apoyan y defienden los principios de la
participacién ciudadana, reconociendo la necesidad de incorporar a los ciudadanos en la
toma de decisiones y formulacién de politicas. Sosteniendo y justificando que, de este modo,
se aumentaria la eficacia de los gobiernos, al beneficiarse los conocimientos, las ideas y la
capacidad de la gente para supervisar las actividades gubernamentales. El principio de la
transparencia también estd incluido en este compromiso, es asi como se responsabilizan en
tener politicas, practicas y mecanismos sélidos contra la corrupciéon que garanticen la
rendicidén de cuentas en la gestién de las finanzas publicas. La declaraciéon también incluye a
las TIC como herramienta central, a partir de la promocién del aumento del acceso a las
nuevas tecnologias para la apertura y rendicion de cuentas, ofreciendo oportunidades para el
intercambio de informacioén, participacién y colaboracién.

Al dia de hoy, son mas de 80 los paises que integran la Open Government Partnership. Este
ndmero va en ascenso y es una buena sefial de que una gran parte de los paises del mundo
estdn empezando a reconocer la importancia de la transparencia y la apertura del gobierno.
Cada uno de estos paises, a su modo, y teniendo en cuenta su contexto, desarrollo,
economia y cultura estdn fomentando la apertura del gobierno.

Argentina se integré formalmente al Open Government Partnership en noviembre de 2012. A
pesar que la OGP es integrada solamente por unidades nacionales, en el pais son varios los
municipios y provincias que estan implementando politicas de Gobierno Abierto,
promoviendo asi entre los diferentes niveles los principios de colaboracién, participacion y
transparencia (Jolias y Fernandez Arroyo 2009).

Con esta clase, se pretende dar un marco tedrico e introduccioén al gobierno abierto, con la
finalidad de que otros organismos y gobiernos comiencen a implementar sus propias
experiencias y politicas en la materia.

2. Las fuentes conceptuales del Gobierno Abierto

Las ciberculturas y sus apdstoles aportan cada tanto tiempo y de forma incremental, nuevos
conceptos o memes, es decir, unidades tedricas de informacién cultural transmisibles entre
individuos, mentes o generaciones.'

Algunos de estos conceptos son vacios, otros son comerciales, varios son sélo nuevos
nombres de viejas ideas, pero todos de alguna manera connotan los cambios o tendencias
de lo que en forma general podemos denominar la Sociedad del Conocimiento, o del impacto
transformador de las Tecnologias de Informacion y Comunicacién (TIC) en la politica, la
economia, los medios y demds dmbitos.

Algunos de estos conceptos mueren a poco de nacer, otros cobran fuerza y vida propia
—como la “web 2.0”—, suman fans o detractores, y hasta se institucionalizan. De estos, y entre
los mas recientes y vigorosos, estd el concepto de Gobierno Abierto (open government u
o-gov en su apdécope). Sin embargo, el impacto del Gobierno Abierto como tema de estudio
estd mas relacionado con los dmbitos politicos, periodisticos o de consultoria, que con la
investigacion académica. La repercusion del término todavia no ha producido un debate
tedrico acerca de su significado, su alcance, ni de sus posibilidades de aplicacién concreta,
especialmente en el habla hispana. Es mds un estado de animo o un ideal, que un concepto

' Neologismo acufiado por Richard Dawkins en el Gen Egoista (1993). Para un completo analisis del término y
su aplicacion al mundo de Internet, ver Shifman (2012).
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que nos ayude a pensar la politica en la sociedad actual.

A pesar de ello, no tenemos por qué desechar una idea que, como veremos, se sustenta en
conceptos tan conocidos y analizados como la democracia, el republicanismo y la
representaciéon politica. Nos interesa reflexionar sobre las conexiones que existen entre el
masivo desarrollo de las TIC y las actividades de gobierno, sin caer en posiciones
deterministas sobre la conveniencia o no de aplicar tecnologia en el Estado. A continuacién,
nos sumergimos en los aspectos tedricos y conceptuales del Gobierno Abierto y el Open
Data, con la finalidad de analizar sus implicancias y de echar luz a un concepto tan utilizado
de diversas maneras, que por momentos pierde su validez analitica. Examinaremos la
relacién entre Gobierno Abierto y Open Data, remarcando su polisemia y mostrando las
fuentes conceptuales de cada uno de ellos.

3. Gobierno Abierto como innovacion

De acuerdo a las definiciones mas comunes sobre el concepto de Datos Abiertos (Open Data
en inglés), éste podria ser entendido en una primera y simple aproximacién, como una
“préactica”, y de modo mas amplio, como una filosofia basada en la idea de que los datos o
informacién creados por las administraciones publicas pertenecen a la sociedad (Yu y
Robinson 2012). Bajo esta visidn, los Estados son solo meros administradores delegados, ya
que incluso el propio costo de relevar o agrupar esa informacion ha sido realizado con los
impuestos de los ciudadanos.

Acotemos su definicion a la mera idea de que determinados datos estén disponibles o
accesibles para o por cualquier persona u organizacién sin ninguna restricciéon de uso (de
patentes, derechos de autor, copyright y otras formas de proteccién legal), aunque con
algunas posibles limitaciones de reutilizaciéon mediante licencias especiales. Es sencillo
reconocer en ese parrafo al Open Data como una préctica que surge como resultado de la
convergencia de varias ideas o practicas, la mayoria de ellas provenientes del campo de las
nuevas tecnologias de la informacion y constituyentes del ethos de Internet y sus mentores:

a) Las ideas de software libre y de cddigo o fuente abierta (free software, open source).
b) Los conceptos de Big Data (Datos Masivos) y Linked Data (Datos Vinculados).

c) Los planteos de construcciéon colaborativa o co-creacién emergentes de la Idgica
2.0, y de la organizacién de los flujos de informacién y comunicacién en una topologia
en red.

d) Conceptos microecondmicos y nuevas practicas comerciales.

e) Y finalmente, una ultima fuente basada por un lado en la idea de la informacién o
conocimiento como bienes publicos o comunes vy, por el otro, en las leyes o normas
de derecho y/o acceso a la informacion, asi como su contrapartida de normas
relativas a la proteccién de los datos personales y de la privacia, tal como el habeas
data. Este punto puede ser visto como fuente conceptual, y asimismo con un eje
transversal y garantia de toda la discusién de datos y Gobiernos abiertos.

Una relectura de las paginas de “La Etica del Hacker” del sociélogo finlandés Pekka Himanen
(2002), o de “La catedral y el bazar” y su secuela “Colonizando la noosfera” del famoso
hacker Eric S. Raymond (1999), alcanzarian como semiplenas pruebas de la primera fuente



enunciada ut supra.

Desde el prélogo de la obra de Himanen, escrito por Linus Torvalds (ingeniero informatico
finlandés y creador del kernel Linux) y en el cual presenta su Ley, hasta el epilogo del
sociélogo espafiol Manuel Castells, y a lo largo de la obra, se compara y contrapone la ética
de los hackers con la ética protestante del trabajo, pasando éste de ser el fin de la vida, a ser
una “pasién”, una actividad creativa, y ya no un castigo biblico; y dejando de ser la
remuneracién del trabajo la Unica compensacién. Claramente, la idea es una alternativa al
espiritu capitalista, pero también a la propiedad comunal administrada por el Estado.
Asimismo el autor reconoce las fuentes de esta ética en la comunidad cientifica y en sus usos
y costumbres, por ejemplo en compartir los resultados parciales o totales de sus estudios,
someterse a la revision de pares, y a diferencia del estilo mondastico, nuevamente motivada
por la pasién y no por las “reglas”. El aprendizaje y el nuevo conocimiento surgen no sélo de
los maestros, sino entre pares, iguales, tal como en la Academia de Platén.

Torvalds por su parte ha planteado dos ideas conocidas hoy como “Leyes de Linus”. La
primera estd referida a los errores o problemas posibles al abrir un programa para el
desarrollo bajo la forma de comunidad y de codmo los problemas de unos son resueltos por
otros y mas rdpidamente que en un entorno competitivo tradicional orientado a beneficios. En
la segunda, presentada en el prélogo de la obra recién comentada, Torvalds desarrolla el
concepto de la motivacion como la fuente principal del trabajo de los desarrolladores bajo
cédigo o fuente abierta.? En una analogia a la piramide de Maslow, Torvalds clasifica estas
motivaciones de modo ascendente en supervivencia, vida social y entretenimiento, siendo la
tercera el motor de los desarrollos de fuente abierta.

Raymond (1999), comentando la Ley de Linus, plantea la diferencia esencial entre el modo de
construcciéon del software propietario versus el “abierto” y el beneficio emergente de éste al
acortar los plazos entre versiones o mejoras. Dada la complejidad de los desarrollos, sdlo la
apertura al enorme y “entusiasta” conjunto de la comunidad desarrolladora produce
(probabilisticamente) resultados 6ptimos de correccion de errores, y en plazos menores.

Por supuesto, si bien el espiritu y praxis del software libre o de fuente abierta gana adeptos
dia a dia en las Administraciones Publicas del mundo y entre académicos o expertos, también
se levantan criticas al planteo. Por ejemplo, David LeBlanc y Michael Howard (2003) o Robert
Glass (2002) han realizado estudios y analisis que los llevaron a concluir que una aplicacién
in extremis de la Ley de Linus puede derivar en problemas de mantenimiento y seguridad del
software. Asimismo critican el hecho de que los “externos” a un proyecto, no son una masa
tan enorme y entusiasta, sino unos pocos colaboradores repetitivos. En nuestras palabras,
estos autores plantean que “la ley de los grandes numeros” no siempre aplicaria a esta
modalidad de desarrollo, limitando entonces el alcance o aplicabilidad de la Ley de Linus,
que requiere como en tantos otros casos de emergencia de la inteligencia de la multitud, de
una masa externa cuasi infinita, descentralizada, diversa e independiente de colaboradores
(Surowiecki 2004).

La fuente del “software libre” tal vez sea una de las corrientes inspiradoras mas fuertes de
algunas iniciativas de Open Data, ya que en varios casos los “campeones” de estas acciones
son justamente partisanos de esa causa y/o de perfiles profesionales cercanos a la
tecnologia y sistemas.

Por otra parte, debe reconocerse que la idea de Datos Abiertos tiene visibles vinculos con el

2 Bajo una misma perspectiva, Richard Florida (2002) desarrolla de la idea de “clase creativa”.



concepto de Big Data (Grandes Datos) y Linked Data (Datos Vinculados, o relacionados).
Algunas grandes organizaciones, particularmente los Estados, relevan, acumulan o producen
enormes masas de datos respecto de los ciudadanos, empresas, el mismo gobierno y sus
actos, asi como sobre muchos otros temas o sujetos. Como dijimos anteriormente, el costo es
cubierto por los impuestos y el motivo o fin de esa accién es la misma gestiéon de Gobierno
delegada por el pueblo. Asi, esa masa critica de datos, informacién o incluso el potencial
conocimiento derivado de su analisis mediante nuevas y poderosas herramientas analiticas,
el calculo estadistico y particularmente del cruce o relacionamiento de datos de diversos
individuos o grupos (Linked Data), es por derecho propio patrimonio de la comunidad y debe
ser (0 hacerse) publico. Aunque este sea el principio aceptado, entre reconocerlo y hacerlo
efectivo hay un largo camino.

La idea de co-creacién, construccion colaborativa, o la “cultura de la participacién” al decir de
Henry Jenkins (2006), comparte algunos elementos o argumentos con la corriente del
software libre y asimismo con las ideas sobre las masas criticas de informacién, y
fundamentalmente respecto del poder cognitivo emergente de la “la inteligencia de las
multitudes”. Pero también tiene una orientacién que parece apoyarse o vincularse con légicas
y prdacticas econdmico-comerciales. Podriamos decir que estas dos fuentes articuladas, y en
un arco ideoldgico, estarian mas “hacia la derecha” que la fuente del software de fuente
abierta enunciada en primer lugar (Slee 2012).

Desde lo econdémico, esta claro que si las Administraciones Publicas pasan a estar obligadas
0 se comprometen a abrir sus datos en formatos reusables, esto implica costos adicionales a
los de relevar y almacenar los mismos ya enunciados, y sobre todo si se pretende que estos
datos abiertos sean comprensibles o visualizables por el ciudadano comun. Aqui surge un
modelo de Open Data muy extendido en algunos paises, el cual consiste en la convocatoria a
“desarrolladores”, comprendiendo a una amplia familia de actores tales como empresas o
emprendimientos privados, y en menor medida a organizaciones de la Sociedad Civil e
incluso activistas individuales de esta causa o movimiento de los Datos Abiertos. Estos
actores procesan, realizan andlisis y hasta construyen aplicaciones en base a datos publicos
abiertos, cobrando o no al ciudadano o consumidor por la presentacién final de los datos e
informacién en formatos amigables. De alguna manera, el Estado no sdlo estaria entregando
los datos abiertos a ciertas comunidades especializadas (community-sourcing) o directamente
a “las multitudes” (crowdsourcing), sino ademds estaria tercerizando el costo de esta tarea.
Algunos autores e idedlogos del tema critican esta version o fin “comercial” del Open Data.
Por nuestra parte, no presentamos reparo alguno con esta modalidad. Si destacamos que el
riesgo (que no vemos como exclusivo o derivado de estas practicas comerciales) es que los
gobiernos abran datos en cantidades o calidades irrelevantes a los fines de la transparencia y
la participacién (fines o pilares del Open Government), y por ende toda la promesa de Datos
Abiertos quede circunscripta a una forma de colaboracién que derive (solamente) en mejoras
en la prestacién de los servicios del sector Publico al ciudadano, acotado a su dimensién de
administrado. Estd claro que esto dltimo es de por si relevante y necesario, aunque parece
quedar comprendido dentro de la ya “vieja” idea de Gobierno Electrénico.

4. Gobierno Abierto como transparencia

La polisemia del término Gobierno Abierto tiene una segunda acepcidén, ya no relacionada
con elementos de colaboracién e innovacién, sino mas bien con ideales
politico-democréticos. Para lograr una mayor transparencia, participacion y colaboracién de
los ciudadanos con el Gobierno, es necesaria la publicacién, en formatos preestablecidos, de

7



los datos publicos que releva y sistematiza el Estado nacional, provincial (Estadual) o
municipal.

Al igual que muchas de las iniciativas que promueve el Gobierno Abierto, el Open Data
puede enmarcarse dentro de los términos de la democracia representativa y la publicacién
de los actos gubernamentales. Como marcan Lathrop y Ruma (2010: XIX), “en un sentido
basico, [el Gobierno Abierto] se refiere a que la gente tenga el derecho a acceder a
documentos y procesos de gobierno. La idea de que el ciudadano tenga el derecho de
controlar y participar en el gobierno se remonta por lo menos al lluminismo, y esta
consagrada en la Declaracion de Independencia y en la Constituciéon de los Estados Unidos.
Sus principios estdn reconocidos en casi cualquier pais democratico del planeta”.

De manera simplificada, la re-presentacion no significa mds que hacer presente lo oculto, dar
a luz aquello que permanece detrds de escena (Bobbio 1993). Los actos de gobierno asi
como la informaciéon gubernamental pertenecen a la ciudadania en la medida en que son
publicos. Aunque por principio la informacién es de los ciudadanos, para cumplimentar con
esa premisa deben ser publicados de manera accesible.

Ahora bien, la idea misma de democracia representativa implica que los gobernantes tengan
cierto grado de autonomia, ya que sin ésta, se perderia la idea misma de representacion
(Sanchez-Cuenca 2010). La autonomia con la que cuenta la elite politica en la toma de
decisiones es un prerrequisito para poder hablar de gobierno representativo. Esta ha sido
fruto de largos procesos histéricos, que incluyen transformaciones morales, geograficas,
tecnoldgicas y de escala, entre otras. La representaciéon surge como innovacién para resolver
el problema de la escalabilidad, de manera que se transforma como el mejor mecanismo para
resolver democréaticamente los conflictos de una sociedad (Dahl 1991). De alli que debemos
entender el Gobierno Abierto dentro de los limites de la democracia representativa, ya que
las caracteristicas de la Ultima condiciona las posibilidades de la primera. No podemos
debatir las posibilidades y direccion del O-gov sin observar las modificaciones de la
representacion politica.

Como dijimos, representacion implica autonomia de la “elite politica”, sin embargo, esa
autonomia se encuadra dentro de un Estado de Derecho, por lo que no es completa. La
imagen de una democracia electréonica directa (o semidirecta) es casi antagdnica con la
premisa bdasica de la representacién. Entonces jcudl es la relacién entre democracia
representativa y Gobierno Abierto? La manifestacion del ideal democratico en instituciones
concretas ha sido producto de un largo camino histérico, dando como resultado la ingenieria
institucional de los regimenes democréaticos de la actualidad. Para reducir la brecha entre
gobernados y gobernantes que implica todo régimen representativo, han surgido
instituciones que aseguren que dicha separaciéon no termine en gobiernos completamente
auténomos de las preferencias del electorado ni en acciones ilicitas. Estas instancias de
control, suelen encuadrarse dentro de la llamada accountability o rendicion de cuentas.

Adoptar una visién tecno-centrista sobre el tema puede hacernos olvidar algunas cuestiones
sobre el funcionamiento del Estado y las instituciones de gobierno. El Gobierno Abierto
pregona por la transparencia, es decir, que los datos estén disponibles en la web y que
cualquier ciudadano pueda acceder a ellos sin ninguna restriccién. Sin embargo, este es un
principio incompleto. La transparencia es una causa necesaria pero de ninguna manera
suficiente para generar cambios positivos en la calidad de los gobiernos democraticos. El
Open Data puede ser un insumo sumamente valioso en tanto y en cuanto mejore el accionar
de las agencias de rendicidén de cuentas y el accountability. El principio de la transparencia se
transforma en un ideal incompleto si no existen agencias o instituciones con capacidad de
sancionar y obligar a la rendicién de cuentas. Como hace referencia Jonathan Fox (2008:
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174), “este supuesto [la transparencia] confunde lo normativo (lo que nuestros valores
democraticos nos hacen desear) con lo analitico (lo que las ciencias sociales nos permiten
afirmar). Si el poder de la transparencia se deriva en el ‘poder de la verglienza’, su influencia
sobre verdaderos sinverglienzas puede ser muy limitada. Resulta que la transparencia es
necesaria pero lejos de suficiente para construir la rendicién de cuentas”.

Sin un adecuado marco normativo de acceso a la informacién y de un eficaz law enforcement
de control ejercido tanto desde organismos intra-estatales, como desde agencias de la
sociedad civil, no parece que el Open Data pueda cumplir sus propias promesas de
nacimiento. Mas que un camino a la transparencia, el Open Data como componente esencial
del Gobierno Abierto debe ser un camino a la rendicidn de cuentas, por lo que los incentivos
estatales a la transparencia deben estar respaldados por mecanismos de enforcement. Crear
agencias de Gobierno Abierto sin poder de obligatoriedad en la publicaciéon de los datos,
puede terminar en el voluntarismo politico de actores o instituciones. En paises con
democracias de baja calidad (Morlino 2003) y con una cultura politica poco acostumbrada a la
transparencia de gestién, el Open Data puede terminar siendo una politica superficial con
respecto a mejorar la calidad democrética de un gobierno.

En las democracias modernas existen varios mecanismos de accountability, que pueden ser
categorizados en tres: accountability vertical, horizontal y social. La primera de ellas se refiere
a la capacidad de los ciudadanos de elegir a sus representantes mediante elecciones
regulares. Se interpreta como un mecanismo de control gubernamental por parte de la
ciudadania, la cual puede premiar o castigar a los gobernantes por el cumplimiento de sus
funciones. Este tipo de control de gobierno es fundamental en cualquier régimen
democratico, ya que sin la existencia de elecciones regulares y competitivas no podriamos
siquiera hablar de democracia, pero no es el Unico mecanismo de accountability. Ademas del
control vertical por parte de los ciudadanos, en el desarrollo histérico de las democracias
modernas han surgido toda una serie de organismos intra-estatales tendientes al control de
los poderes del Estado. Este tipo de agencias estatales conforman lo que comidnmente se
denomina accountability horizontal. Siguiendo la definicién de Guillermo O’Donnell (2001: 1)
cuando hablamos de accountability horizontal, nos referimos a “la existencia de agencias que
tienen autoridad legal y estan facticamente dispuestas y capacitadas (empowered) para
emprender acciones que van desde el control rutinario hasta sanciones penales o incluso
impeachment, en relacién con actos u omisiones de otros agentes o agencias del Estado que
pueden, en principio o presuntamente, ser calificadas como ilicitos”.

Este tipo de agencias estatales con poder de obligatoriedad (enforcement), actdan
comunmente cuando existe una transgresion ilegal por parte de una agencia estatal de la
autoridad de otra, o cuando funcionarios obtienen ventajas ilicitas para si mismos y/o sus
asociados (corrupcioén). Mientras que cuando hablamos de transparencia nos referimos a la
publicidad de los actos de gobierno e informacién publica, con accountability nos referimos a
las organizaciones que se encargan de controlar y/o sancionar los actos ilicitos de agentes o
agencias estatales. Transparencia y accountability estdn interrelacionadas y se potencian
mutuamente, por lo que ambas son necesarias en el camino al Gobierno Abierto. No
solamente se deben abrir los datos, sino que también deben existir agencias con poder real
que se encarguen de controlar el ejercicio de los poderes estatales. El Open Data debe ser
visto como un insumo fundamental para el quehacer cotidiano de las agencias de control
interestatal (auditorias, ombudsman, defensorias y similares), y no sélo como un instrumento
de transparencia.

El tercer tipo de accountability que existe en sociedades democraticas es el social, y es
quizas en este tipo de control en donde las politicas de Open Data pueden tener un impacto
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profundo, ya que potencian el control politico por parte de la sociedad civil. Por
accountability social, nos referimos a “[...] un mecanismo de control vertical, no electoral, de
las autoridades politicas basado en las acciones de un amplio espectro de asociaciones y
movimientos ciudadanos, asi como también en acciones mediaticas. Las iniciativas de estos
actores tienen por objeto monitorear el comportamiento de los funcionarios publicos,
exponer y denunciar actos ilegales de éstos y activar la operacién de agencias horizontales
de control. La accountability social puede canalizarse tanto por vias institucionales como no
institucionales. Mientras que las acciones legales o los reclamos ante los organismos de
supervision son ejemplos de las primeras, las movilizaciones sociales y las denuncias
mediaticas, orientadas usualmente a imponer sanciones simbdlicas, son representativas de
las segundas” (Smulovitz y Peruzzotti 2002: 32).

La apertura de datos publicos favorece el control de las acciones del Estado por parte de
medios de comunicacidon, prensa, organizaciones de la sociedad civil y todas aquellas
instituciones interesadas en el quehacer gubernamental. La nocién de accountability tiende
precisamente a reducir la brecha entre representados y representantes, permitiendo la
participacién no sdélo de actores estatales, sino también de la ciudadania. En los dltimos afios,
la arena politica ha sido ocupada por movimientos sociales (Indignados/15M, Ocuppy Wall
Street y similares) y ONG’s que exigen y reclaman la legalidad de las acciones del Estado, asi
como por escandalos medidticos que desnudan numerosos casos de corrupcion. De este
modo, el Open Data puede favorecer el accionar de dichas organizaciones, complementando
y mejorando la rendicién de cuentas.

Ahora bien, en el correcto funcionamiento de un Gobierno Abierto, los tres mecanismos de
accountability — vertical/electoral, horizontal y social — son interdependientes y necesarios
(Schmitter 1999). La apertura de datos publicos es un componente esencial para la rendicién
de cuentas y no sdélo para la transparencia. La postura filoséfica que conjuga Open
Government con transparencia a la que hacemos referencia, tiene sus fundamentos en el
desarrollo histérico de las instituciones democraticas y republicanas, y no sdlo en la visién
tecno-centrista del Dato Abierto. El avance de las TIC en las actividades de gobierno puede
tener verdaderos impactos positivos, pero no por ello debemos dejar de lado el rol y los
alcances institucionales del tema.

5. Gobierno Abierto y participacion ciudadana

El tercer sentido del Gobierno Abierto tiene que ver con la participaciéon ciudadana. Textos
clasicos de la Ciencias Sociales ya hablaba hace tiempo de un nuevo modelo de democracia
participativa y de la necesidad del involucramiento ciudadano en los asuntos de gobierno
(Macpherson 1987, Held 1991). Sin embargo, la propuesta novedosa del Open Government,
radica en la necesidad de crear mecanismos de participacion por fuera de las instituciones
formales de representaciéon de intereses. Es el ciudadano el que participa en las actividades
de la politica sin necesariamente pertenecer a un partido politico, un sindicato o una
organizacién de la sociedad civil; basicamente, un ciudadano “desorganizado”.

La participacién a la cual hace referencia la idea de o-gov, no es la participacién politica
partidaria o por medio de instituciones formales reconocidas en los regimenes democraticos
actuales. Si fuera asi, no existiia nada nuevo bajo el sol. EI Gobierno Abierto no
necesariamente denota una mayor participacion a través de los canales tradicionales, sino
una transformacioén cualitativa de los mismos. Es en este punto que las TIC y principalmente
Internet se transforman en un medio fructifero, ya que permiten generar nuevas formas de
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participacion, sin la mediacién de estructuras formales entre gobierno y ciudadanos.?

Ahora bien, si lo analizamos detenidamente, el Gobierno Abierto no solo apunta a la reforma
de la institucién de gobierno en si, sino que también implica modificaciones en el régimen, es
decir, en las reglas y normas (explicitas o no) que determinan los canales y formas de cémo
se accede y ejerce el poder politico de una sociedad (O'Donnell y Schmitter 1986). Existen
paises en donde la potestad de la representacién politica estd monopolizada por los partidos
politicos (reconocida constitucionalmente), por lo que son sdlo ellos los permitidos por el
régimen para acceder y ejercer las facultades de gobierno. Si uno quiere acceder de manera
individual (sin un partido) a la “caja negra” de la toma de decisiones, entonces debera hacerlo
cémo un profesional (técnico, administrador gubernamental, etc.). El ciudadano por si solo,
por fuera de instituciones formales, tiene pocos canales para participar en la toma de
decisiones, mas alld de las elecciones de sus representantes.

Las democracias modernas cuentan con sistemas institucionalizados de canalizaciéon de
demandas ciudadanas, los cuales son producto de construcciones histdricas en constante
cambio y complejizacidén. Basta con mirar las metamorfosis sufridas por los partidos politicos
en el siglo XX, para darse cuenta que los mecanismos de transmision de demandas
ciudadanas hacia el gobierno son construcciones socio-histéricas, muchas de las cuales han
sido influenciadas por innovaciones en los sistemas de comunicacién. Como hace referencia
Bruce Bimber (2003), cada innovacidon en los sistemas de comunicacién ha implicado
cambios en el régimen de comunicacién y ejercicio del poder. De este modo, el surgimiento
de los sistemas postales de alcance nacional o el telégrafo, permitieron la estructuracién y
centralizacién de fuerzas politicas con al alcance territorial y el surgimiento de los primeros
partidos nacionales. Del mismo modo, el uso extendido de la radio y la TV generaron una
atomizacion en las estructuras de organizacién de intereses, en donde la elite politica dejé de
monopolizar la esfera publica para dar paso a nuevos actores, con criterios de organizacién
orientados a una audiencia masiva y con capacidad de influir en la elaboracién de politicas
publicas. Si transformaciones en el régimen de comunicacién de una sociedad producen
cambios a la hora de acceder y ejercer el poder, asi como en la relacién Estado-ciudadano, la
pregunta a la que apunta el concepto de Gobierno Abierto tiene esta misma direccion:
scudles son las nuevas formas de intermediacion de intereses del régimen politico? ;De qué
manera impactan las TIC en el régimen del poder y en sus estructuras?

Las TIC puede generar nuevos canales de participacion y sin dudas modificaran las formas de
representacién de los intereses sociales, pero también son utilizadas por las estructuras
tradicionales de representacion. Aunque pueda parecer muy similar, la I6gica es diferente. En
el primer caso se busca un empoderamiento ciudadano mas alld de su pertenencia a una u
otra organizacién, por lo que se tiende a una individuacién de la representacién y
participacion ciudadana. En el caso de la utilizacion de TIC por parte de organizaciones de
representacidén (partidos politicos, sindicatos, etc.), debemos tener en cuenta que
comunmente son utilizadas dentro de sus propios marcos institucionales, pero es el
organismo el encargado de transmitir las demandas de sus miembros. Mientras que en un
caso se da una individuacion de la participacion por medio de las TIC, en el otro se utilizan
como estrategias de comunicacién, pero en lo que respecta a la transmisién de demandas al
Estado, es la institucion la que sigue teniendo la voz principal.

La democracia representativa estd transitando el paso de un modelo en el que los

% De aqui la idea, muy relacionada con el Open Government, de “Estado como plataforma” acufiada por Tim
O’'Reilly (Lathrop y Ruma 2010). El Estado como Plataforma significa la generacion de herramientas de
participacion ciudadana en el proceso de elaboracidon e implementacién de politicas publicas, con topologias
emergentes y espontaneas, mediante la utilizacion de la web 2.0.
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ciudadanos eran el “publico” de las decisiones politicas, a un modelo en el que el reparto de
actores involucrados se ha ampliado, complejizado y atomizado. Hoy, producto en parte de
las TIC, los ciudadanos pueden ser actores directos de la esfera politica, no sélo legitimando
decisiones sino también participando en ellas. Algunos casos novedosos de co-construccién
de politicas publicas son ejemplos de esto (como el peer to patent®), aunque otros no tan
novedosos también forman parte de esta nueva ldgica de participacion (como los
Presupuestos Participativos®).

Si lo que se pretende es una mayor participacion de la ciudadania en la politica mediante los
canales tradicionales de la democracia, entonces no habria necesidad de crear nuevos
términos como Gobierno Abierto. “Abrir el Gobierno” puede llevarnos respaldar una
connotacién descendente en la implementacion de las politicas publicas, algo asi como que
el gobierno abre sus puertas a la ciudadania del mismo modo en que se abren las puertas de
una casa a los “visitantes”. No sélo debemos sostener un Gobierno Abierto, sino que también
debemos pensar en un “régimen abierto”, en donde el ciudadano pueda participar en los
asuntos publicos sin la exclusiva intermediacidén de instituciones formales. Pretender un
gobierno mas abierto en su accionar, implica una transformacién de las reglas sobre quiény
cémo forma parte del proceso decisorio. Sin producirse cambios en las reglas de régimen,
dificilmente se alcanzard el ideal del Open Government.

6. Principios basicos de los Datos Abiertos

Como mencionamos al comienzo, uno de los aspectos fundamentales para alcanzar un
gobierno abierto es la apertura de datos e informacién por parte de las instituciones publicas
para que toda persona fisica o juridica pueda usarlos y reutilizarlos (Prince y Jolias, 2013a). De
acuerdo con el espiritu del open source y segun quienes promulgan e incentivan el open
data, mads que como un concepto, se lo define como una filosofia o practica en la cual se
considera que determinados datos deben ser libres y accesibles para toda la ciudadania. Este
movimiento cobré gran importancia a nivel mundial en los ultimos afios y hoy en dia es una
de las principales tendencias en varios niveles de gobierno.

Para considerar a un dato como abierto, no alcanza con que sea publico y esté a la vista de
todos, sino que ademds debe cumplir con una serie de requisitos. Desglosando el término,
por data nos referimos a todas las piezas individuales de informacién sea cual sea su
naturaleza (desde imagenes hasta numeros, definiciones textuales, mapas, audios, etc.).
Mientras que con open, segun la Open Knowledge Foundation una obra es abierta si su
forma de distribucién satisface las siguientes condiciones:

1. Acceso. La obra debe estar disponible en forma integral y, preferentemente, su
descarga desde internet debe estar habilitada de un modo gratuito o a un costo de
reproduccién razonable. La obra también debe estar disponible en una forma
conveniente y para ser modificable.

2. Redistribucién. La licencia no debe restringir a nadie la posibilidad de vender o
distribuir la obra en si misma, tampoco se debe evitar que sea integrada a un paquete
realizado sobre la base de obras de fuentes diversas. Ademas, no se debe exigir un

* Para una explicacion del peer to patent y su funcionamiento, recomendamos el trabajo de Beth Noveck (2009)
5 La primera experiencia de Presupuesto Participativo se dio en el Estado de San Pablo (Brasil) en el afio 1989 y
luego se extendio por toda América Latina y el mundo. Para un andlisis de las experiencias mas exitosas de la
region Latinoamericana, ver Prince, Jolias y Doria (2012).
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pago u otro tipo de cuota para la venta o distribucién de la informacion.

3. Reutilizacién. La licencia debe permitir que se realicen modificaciones y obras
derivadas, y debe permitir que sean distribuidas en las mismas condiciones que la
obra original. También puede imponer algun tipo de requerimiento relacionado con el
reconocimiento y la integridad (véanse las condiciones 5y 6).

4. Ausencia de restricciones tecnoldgicas. Se debe proporcionar la obra para que no
exista ningldn obstaculo tecnoldégico al momento de ejecutar los actos que se
mencionaron en las condiciones anteriores. Esto se puede conseguir al ofrecer la obra
en un formato de datos abierto (por ejemplo, un formato cuya especificacién esté
disponible de manera publica gratuita y que, para su uso, no se imponga ninguna
restriccién de tipo monetario u otra indole).

5. Reconocimiento. La licencia puede exigir el reconocimiento de los contribuyentes y
creadores de la obra como condicién para la redistribucién y reutilizacién. Si se
impone esta condicion, no debe ser de manera onerosa. Por ejemplo, si se exige un
reconocimiento, la obra deberia ir acompafiada de una lista de aquellas personas a
los que hay que reconocer.

6. Integridad. La licencia puede requerir, como condicién para que la obra pueda ser
distribuida con modificaciones, que la obra resultante tenga un nombre diferente o
incluya un nimero de versién diferente al de la obra original.

7. Sin discriminacién de personas o grupos. La licencia no debe discriminar a ninguna
persona o grupo de personas.

8. Sin discriminacién de ambitos de trabajo. La licencia no debe restringir a ninguna
persona para que haga uso de la obra en un dmbito de trabajo especifico. Por
ejemplo, no puede restringir su uso a un negocio o limitarla solo para investigacion
militar.

9. Distribucién de la licencia. Los derechos adjuntos a la obra deben aplicarse también
a cualquier persona a quien le sea redistribuida, sin necesidad de que esta ejecute
una licencia adicional.

10. La licencia no debe ser especifica de un paquete. Los derechos adjuntos a la obra
no deben depender de que forme parte de un paquete particular. Si la obra se extrae
de ese paquete y se utiliza o distribuye en las mismas condiciones que la licencia de
la obra, todos aquellos a quienes les sea redistribuida deberan tener los mismos
derechos que los concedidos conjuntamente con el paquete original.

1. La licencia no debe restringir la distribucién de otras obras. La licencia no debe
imponer restricciones a otras obras distribuidas junto con la obra objeto de la licencia.
Por ejemplo, no debe imponer que todas las otras obras que se distribuyan por el
mismo medio sean abiertas.

En resumen, “ser abierto” significa eliminar todas las barreras para asegurar que la mas
amplia gama posible de personas pueda reutilizar los datos y para que un dato sea abierto,
debe ser accesible y reutilizable, no exigir permisos especificos, ni incluir restricciones de
copyright o patentes. Aunque cualquier tipo de informacidn es susceptible de participar en un
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proceso de datos abiertos, es necesario que se respeten las restricciones legales de
seguridad y proteccién de datos personales. Al poner los datos a disposicién de los
ciudadanos y permitir su combinacién con otros datos, o sea permitir una puesta en comun
de datos para que sean aprovechados y se los pueda incluir en nuevos productos o servicios,
se estaria alcanzando uno de los principales beneficios, como la posibilidad de crear nuevos
conocimientos.

En el caso especifico de los gobiernos, el open data implica la apertura de los datos
producidos por entidades gubernamentales o datos controlados por el gobierno y su puesta
a disposicion de los ciudadanos para que puedan ser utilizados, reutilizados se les dé un
nuevo valor. Reutilizacién de la informaciéon del sector publico (RISP) u open government data
(OGD) significa publicar la informacién del sector publico en formatos libres, abiertos,
estédndar, accesibles y que maximicen su reutilizacién.

Un grupo de trabajo que surgié en California, Estados Unidos, en 2007 desarrollé los ocho
principios fundamentales del open government data. Estos principios funcionan hoy como
manual y guia para aplicar un efectivo y eficiente desarrollo del OGD, y se convirtieron en el
punto de partida para evaluar la apertura de datos de los gobiernos. Los gobiernos que
adopten estos principios podrian mejorar sus niveles de eficacia y transparencia, ademds de
la relevancia de sus acciones para la vida de los ciudadanos.

Los ocho principios son:

1. Los datos deben ser completos. Todos los datos publicos deben estar a disposicion y
ser almacenados en forma electrénica, incluso los documentos, bases de datos,
transcripciones y la informaciéon multimedia (audios y videos).

2. Los datos deben ser primarios. Los datos deben ser publicados sin modificaciones,
como fueron recolectados en su origen, y no separados o agregados.

3. Los datos deben estar en tiempo. Los datos deben estar disponibles tan pronto como
sea necesario para preservar su valor,

4. Los datos deben ser accesibles. Los datos deben estar disponibles para el mayor
nimero de usuarios posible, para que puedan participar de la mds amplia gama de
propdsitos.

5. Los datos deben ser procesables por una mdaquina. Los datos deben estar
estructurados en forma razonable para que su procesamiento automatico sea posible.

6. El acceso no debe ser discriminatorio. Los datos deben estar disponibles para
cualquier ciudadano, sin necesidad de registro.

7. Los formatos de datos no deben ser de propiedad privada. Los datos deben estar
disponibles en un formato sobre el cual ninguna entidad tenga el control exclusivo.

8. Los datos deben ser de libre licencia. Los datos no estardn sujetos a ningldn derecho
de autor, patentes, marcas o reglamento secreto comercial. Las restricciones de
privacidad, seguridad y privilegio pueden ser regidas por otras leyes.

A estos principios, The Sunligth Foundation agregé dos mas:

1. Permanencia. La capacidad de encontrar informaciéon en el tiempo.
2. Costos de usos. Una de las mayores barreras para acceder a la informacién publica es
el costo que se impone a los ciudadanos, incluso aunque sea un costo minimo.

Para que el OGD sea posible, depende principalmente de la voluntad politica de cada
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gobierno, ya sea nacional, provincial o local. Las barreras no son tecnoldgicas, sino
politico-culturales. Facilitar y proporcionar a los ciudadanos el acceso a datos fehacientes,
actualizados y libres de barreras tecnolégicas o legales para su reutilizacién, significa dar un
paso fundamental en el camino hacia el gobierno abierto. Es decir, hacer un gobierno mas
transparente, participativo y colaborativo, donde la sociedad civil tenga la posibilidad de crear
y aportar conocimientos en la construccién de politicas y servicios publicos.

Para que la apertura de los datos de gobierno sea eficiente, se debe publicar la informacién
del gobierno en un catdlogo de datos que esté al alcance de todos, en formatos digitales,
estandares y abiertos, y siguiendo una estructura clara que permita su facil comprensiéon y
reutilizacién por parte de la ciudadania.

7. Fortalecer la comunidad local de Datos Abiertos

El open data pasd en poco tiempo de ser el mero concepto o idea de liberar los datos
publicos de modo reusable a convertirse en un movimiento internacional al que adhieren de
modo creciente tanto diversos gobiernos de distintos paises y ciudades como activistas de la
sociedad civil. El tiempo dird si algunos de estos gobiernos solo implementan programas o
politicas de datos abiertos como una forma de mostrarse transparentes y participativos o si
sus intenciones son reales y se logra mejorar el control y aumentar la participacién ciudadana
a través de programas de datos abiertos y otras acciones. Y solo podremos afirmarlo si se
establecen criterios de éxito y realizan mediciones especificas y objetivas.

Del lado ciudadano, la promesa de este meme® es el empoderamiento. Hasta ahora, la
informacién o datos publicos llegaban al ciudadano en forma cruda, inentendible y poco
accesible para la gran mayoria, 0 mediados por organizaciones de la sociedad civil, la prensa
e incluso los mismos politicos. Lo novedoso, al menos en esta primera generacién de open
data, es la aparicién de un nuevo intermediario, la tecnologia de la informacién encarnada en
aplicaciones y programas que facilitan tanto el procesamiento y analisis duro (el mundo 1.0 de
las TIC) como una mds amplia difusidn y una visualizacién simple (la visidon 2.0). Este rol es
liderado por organizaciones o profesionales que podriamos caracterizar como
desarrolladores de aplicaciones digitales o hackers. Una comunidad con sus propios
intereses y motivaciones. Una comunidad que se incorpora al ecosistema publico-privado de
los datos abiertos.

Estos desarrolladores de aplicaciones (con intereses comerciales directos o no) participan
como una nueva especie de facilitadores o intermediarios. Por un lado, el Estado les terceriza
los costos de producir informacién visualizable, accesible y comprensible, que de otra
manera deberia asumir y terminarian incrementando la carga impositiva al ciudadano o
desviando recursos de otras prioridades. Del otro lado, la ciudadania, los medios y las
organizaciones de la sociedad civil se benefician tanto con la mayor abundancia y calidad de
la informacién como con la baja de los costos de transaccion, porque asi pueden ejercer
mejor su poder de inspeccién, control y participacion. En el medio de este proceso, y de
modo competitivo, los desarrolladores participan del ecosistema de un modo sustentable.
Asi, se genera un aumento de las promesas y beneficios de las politicas de open data, que
aparecen casi como un subproducto la innovacion.

Para el caso del ecosistema de datos abiertos, consideramos que cada actor y actividad

® Un “meme” es un neologismo acufiado por Richard Dawkins (1993) que se refiere a una unidad tedrica de
informacion cultural transmisible entre individuos, mentes o generaciones.
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involucrados conforman un eslabén en una cadena de creacién de valor, en un camino que
va desde el dato crudo en algun reservorio de gobierno a un dato devenido en informacion
contextual y valiosa para el ciudadano y la sociedad. Este valor surge como resultado de un
proceso que incluye diversas tareas: seleccidon, aprovisionamiento y recoleccion de los datos
crudos; mashup’ y procesamiento, comparacién y andlisis; desarrollo de aplicaciones
tecnolégicas, de plataformas, equipos, infraestructura y sistemas; difusién especializada o
masiva e incremento de la visualizacién de los datos para su interpretacién, contextualizacién
y comprensién®,

Dejemos en claro que la apertura y la transparencia eran ya una demanda o un reclamo
hecho a la democracia desde mucho antes que existieran las computadoras e internet. Y que
probablemente lo sigan siendo. Internet o las nuevas tecnologias exacerbaron o aceleraron
estas demandas no solo al bajar los costos de transacciéon o incrementar cuanticamente y
abaratar la capacidad de proceso o andlisis de la informacién, sino también al prometer
desde las redes sociales la colaboracién, la difusién masiva y el intercambio horizontal entre
pares. Los gobiernos que liberan mas y mejor informacién, ya sea de motu proprio o en
respuesta a la demanda y presion ciudadana, inician un proceso que pretende incrementar el
control y participacién de los ciudadanos, dando mas transparencia y legitimidad a su gestién.
Haya o no resultados, sean de corto o de largo plazo, esta simple accién es hoy (o lo serd)
valorada y bien recibida por la sociedad.

Utilizamos la idea de ecosistema para referirnos al conjunto de instituciones, infraestructuras,
actores, acciones y hasta recursos simbdlicos del proceso del open data en una ciudad o
pais. Asi, intentamos reflejar la interaccion e interdependencia entre sus componentes, su
complejidad, crecimiento, autoorganizacién y adaptabilidad o correccién del conjunto o sus
partes. Lo consideramos un sistema (o parte de él) sociotécnico. Este enfoque nos permite
analizar el proceso de generacion de datos abiertos y su cadena de valor desde una
perspectiva mas amplia de relaciones sociotécnicas, fuertemente informacionales vy
parcialmente sustentadas en las nuevas tecnologias. El nuestro es un intento por
conceptualizar o representar mejor las relaciones entre datos, tecnologia e innovacion, con la
intencién de evaluar los resultados emergentes y sus potenciales impactos.

Adaptamos al open data la idea de ecosistema a partir del trabajo de Harrison, Pardo y Cook
(2012) sobre ecosistemas de gobierno abierto y del trabajo pionero de Pollock (2011). Con
estos autores, pensamos que el disefio de politicas y los mismos gobiernos deben
evolucionar desde las formas burocrédticas industriales hacia modelos adecuados a la
sociedad del conocimiento: sistemas interdependientes y en red de base tecnoldgica.

Ademads, promovemos el hecho de considerar que los emergentes, productos o
subproductos del ecosistema de datos abiertos no son (y no deben ser pensados) sélo como
aquello que el ciudadano o la sociedad civil recibiran, sino que también deben ser incluidos
como beneficiarios (y participes necesarios en un flujo de retroalimentacién) el mismo Estado
y la administracién publica, el sistema sociotécnico publico-privado de la innovacién, las
empresas, universidades, instituciones y los centros de investigacion, entre otros.

Creemos que el enfoque de ecosistema nos acerca mas al fin de la propuesta de Beth
Noveck (2011) de cultivar la creacion de redes de expertos como aproximacion a la resolucion

" Por mashup nos referimos a una pagina web o aplicacion que usa y combina datos, informacién y funcionalidad
procedentes de una o mas fuentes para crear nuevos servicios

& En un reciente trabajo (Prince y Jolias 2013b), hemos desarrollado extensamente y sobre la base de un caso
real el concepto de cadena de valor en el open data.
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de problemas en las instituciones de gobierno. El fin, como claramente lo expresd la
Declaraciéon del Milenio, es el “buen gobierno”.

Veamos ahora por qué privilegiamos la descripcién, el analisis y hasta la prospectiva de la
cuestion de los datos abiertos bajo la idea de un ecosistema. En el gréfico 1, levemente
adaptado de Tom Slee (2012), es posible visualizar a los principales grupos de actores o
componentes del ecosistema del open data. Siguiendo al comentario de Slee (2012), sobre la
linea x tenemos al “meridiano de Yu y Robinson” que separa al hemisferio Este del Oeste y
que en cada uno de estos agrupa a un tipo de datos muy distinto. En el extremo occidental
del gréfico tenemos a la prestacion de servicios y al oriente la transparencia. Para nosotros, el
eje de las abscisas recorre un camino que va desde el ya tradicional concepto de gobierno
electrénico o digital en sentido estricto hacia el mas nuevo meme de gobierno abierto.

Grafico 1. Modelo tedrico del ecosistema de los datos abiertos

No comercial

servicios TIC

G
o]
B - G
1 Hackers Activistas de derechos y o
E osc
B
: Investigacion y|academia 1
E
o R
Prestacion de ESTADO N
E Soivicio CIUDADANOS Transparencia o
L
E A
$ Desarrolladores de : S B
R aplicaciones y contenidos Medios y periodistas |
N digitales de datos E
o R
N T
1 Proveedores de productos y o
[ o4
o]

Comercial

Fuente: Elaboracién propia en base a Yu y Robinson (2012)

Recordemos que con gobierno electrénico nos referimos a “el uso extensivo, intensivo y
estratégico de las TIC para mejorar y hacer mas eficientes los procesos del gobierno y la
administracién publica en cualquier nivel, tanto para su uso interno como en su relacién con
otros niveles o dreas de la misma, asi como con los administrados (ciudadanos vy
organizaciones)”. (Prince y Jolias 2011). Como se puede inferir por la definicién, gobierno
electrénico es una dimensién administrativa. Aunque no creemos que se excluyeran los fines
de mejora de la gobernanza y legitimidad o los aspectos de la dimensién politica, es cierto
que cuando se hablaba o promovia el uso de las nuevas tecnologias en el Estado, estas
variables no eran enunciadas explicita y taxativamente.

Desde hace algunos afios, y en particular desde la enunciacién del término por parte de
Barack Obama, el concepto de gobierno abierto campea entre funcionarios, expertos y
academia. En su versién ampliada, pasé de plantear la colaboracién para la apertura de datos
publicos (open data strictu sensu) a sumar a su telos la participacion y la transparencia. Esto
constituye una de las discusiones dentro del seno de los promotores del gobierno abierto
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(Noveck, 2009; Lathrop y Ruma, 2010; Hofmann, Ramirez Alujas y Bojérquez Pereznieto,
2012)°.

Volviendo al grafico, Yu y Robinson (2012) expresan en el eje horizontal que en el hemisferio
occidental encontramos los datos legibles por maquinas que mejoran la conveniencia del
comercio o la calidad de vida en general, lo que ellos denominan el service delivery; por el
otro, en el eje oriental se ubican los datos civicos duros como la informacién de Ia
financiacion de las campanias, los salarios de funcionarios o los gastos del Estado, vinculados
sobre todo con la transparencia. Ademas, segln estos autores hay datos duales que cubren
un doble rol: mejoran el servicio y, al mismo tiempo, colaboran con la imagen de integridad
de la gestion, tal es el caso de la informacion sobre licitaciones y contrataciones publicas. De
acuerdo con Tom Slee (2012), esos dos hemisferios se pueden denominar como
“open-as-in-data” y “open-as-in-FOIA”, que podriamos traducir (no literalmente) como “datos
abiertos” y “acceso a la informacién publica”.

El eje vertical “y” marca la latitud respecto del incentivo de los participantes del ecosistema
de los datos abiertos. Comercial al Sur y no comercial al Norte. Es decir, las motivaciones
puramente econdmicas al altruismo o la vocacién civica como fin.

Una ventaja de graficar al ecosistema de los datos abiertos con los tradicionales ejes
ortogonales cartesianos x-y es la sencillez, ya que nos permite ubicar a los actores en uno o
varios cuadrantes. Pero esta sencillez también tiene un precio: es demasiado estatica, es una
foto en un tiempo ideal y simple, donde cada actor es un tipo ideal en el sentido weberiano
del término. Por ejemplo, una ONG no tiene intereses comerciales y un desarrollador de
aplicaciones solo desea maximizar sus ingresos. Un ecosistema (cualquiera) real es mucho
mas dindmico y complejo que este gréfico en dos dimensiones.

Algunos analistas o promotores del open data tienden a conceptualizar o definir al
ecosistema del OGD de forma algo idealista, como integrado casi exclusivamente por
pequefios emprendimientos o start-ups de desarrolladores de aplicaciones digitales, civic
hackers y pequefias ONG de derechos y libertades. La fuerte presencia de estos actores en
el mundo de los datos abiertos no solo no es exclusiva, sino que es probable que no sea (0
no termine siendo) la mas influyente. El ecosistema incluye también a grandes corporaciones
internacionales del sector TIC, del sector medidtico y de contenidos, y de otros sectores
relevantes (basta con pensar en Google, IBM, Facebook, Daily Mail, por citar solo algunos).

También tenemos en claro que, como dijimos antes, ninguno de los actores reales es “un tipo
puro”, y menos en la dindmica del tiempo. Toda ONG de derechos civiles u otro tema
necesita recursos, y bien podria elegir desarrollar una aplicacién, dar servicio a un gobierno o
colaborar con alguin desarrollador como medio legal y genuino de generar ingresos. Muchos
hackers (o grupos de estos) pueden tener tanto o mas interés en la transparencia de los
actos publicos o en la integridad de funcionarios que en la calidad o eficiencia de la
prestacion de servicios. Este grupo amorfo comprende centenas de jévenes de la Argentina y

® Se puede arriesgar la idea, de manera muy simplificada, de que muchos de los promotores del open data
participan, en sentido mas estricto o limitado, del corpus de ideas del libre mercado y que estan hacia la
centro-derecha del espectro ideoldgico. En algunos de estos casos, la meta principal parece ser la eficiencia en
la prestacién de servicios estatales mediante la apertura de ciertos datos y la “colaboracion” de la comunidad de
desarrolladores y hackers (ya sea de intereses comerciales o civicos). En cambio, entre los defensores del
gobierno abierto en el sentido mas amplio, donde el hincapié esta puesto en la participacion ciudadana y la
transparencia, se ven tanto a actores del progresismo como a liberales o libertarios. Aunque este no es el foco
de este articulo, queriamos remarcar que detras del concepto del gobierno abierto u open data también existen
ideologias determinadas.
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otros paises que responden en general al espiritu, tan bien descripto por Himanen (2002),
que mencionamos al comienzo. Algunos hackers individuales pueden derivar a lo largo del
tiempo hacia intereses comerciales, desarrollando actividades licitas e, incluso, ilegales
(crackers). Estos temas tienen implicancias o aseguran desplazamientos a lo largo del eje “y”
de las motivaciones de los actores, asi como del “x” de los fines de una politica 0 programa
de OGD. Como todo modelo tedrico, la cadena de valor de los datos abiertos tiene la
finalidad de simplificar una realidad que es mucho mas compleja, en donde los actores

intervinientes adoptan una multiplicidad de roles y acciones.

En el caso argentino, uno podria ubicar en el cuadrante superior izquierdo a desarrolladores,
programadores o grupos de hackers como Hacks/Hackers BA, quienes estan interesados en
realizar aplicaciones y contenidos a partir de datos publicos que, de manera simplificada, se
relnen para estos fines en lo que denominan hackaton o concurso de aplicaciones. En la
mayoria de los casos, son profesionales independientes interesados en la construccion de
servicios mas inteligentes, en la visualizacién de datos o en la creacién de aplicaciones que
permitan una mejor relaciéon entre el Estado y el ciudadano en tanto administrado. Aunque
estan ubicados al norte del ecosistema (no comercial), esto no quita que por momentos
tengan intenciones de comercializar sus aplicaciones. También debemos destacar la
presencia de la academia y de los sectores de investigaciéon, comidnmente representados por
universidades o centros de estudio, interesados tanto en el analisis del open data como
“tema de estudio” como en la utilizacién de los datos publicados por el Estado para
investigaciones en otros campos del saber.

En el sector superior derecho, ubicamos a los activistas de derechos (en particular civiles o
politicos) y a las organizaciones de la sociedad civil. Mas alld de que muchas veces tienen
relacién con sus vecinos los hackers o desarrolladores, su interés principal se basa en la
transparencia y el acceso a la informacién publica e interpretan al open data mas como una
filosofia politica que como un mecanismo para desarrollar determinado sector del mercado
econdémico. Organizaciones como Poder Ciudadano, el Centro de Implementaciéon de
Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC), la Asociacién por los Derechos
Civiles, Chequeado.com o Directorio Legislativo son solo algunas de las instituciones que
pertenecen a este sector, aunque reconocemos que es un dmbito mucho més complejo y
dindmico.
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Gréfico 2. El ecosistema de los datos abiertos en Argentina
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A los medios y periodistas de datos, los situamos en el sector inferior derecho. Si
entendemos a los medios de comunicaciéon como un mecanismo de control estatal o como
un actor de accountability societal (Peruzzotti y Smulovitz, 2002). Por eso, deberiamos
ubicarlos juntos con las OSC; sin embargo, también podemos interpretarlos como una
empresa cuya finalidad es obtener ganancias por medio de sus lectores o auspiciantes. Mas
alld de que existan periodistas con intereses legitimos por la transparencia y la apertura de
datos, no debemos olvidar que estdn dentro de un medio de comunicacidén que también
funciona como una empresa (y no como una OSC), de alli la conveniencia de ubicar a los
medios en el cuadrante comercial. En este punto es donde mejor se ven las tensiones y
controversias a la hora de ubicar a cada actor dentro de un cuadrante. O mejor dicho, la
“movilidad” de los actores por todo (o casi todo) el ecosistema. Dentro del grupo de medios o
periodistas de datos podemos nombrar al equipo de La Nacién Data o al equipo de datos de
Pagina/12, por nombrar solo dos.

En el dltimo de los cuadrantes (comercial/prestacién de servicios) se ubican también las
pymes o emprendimientos de desarrollos de aplicaciones digitales, por un lado, y las grandes
empresas proveedoras de productos y servicios TIC, por el otro. Entre los primeros, podemos
citar a GaragelLab o Junar, cuyo foco estd puesto en la realizacién de aplicaciones que
permitan brindar mejores servicios al ciudadano o en la visualizacidon de informacién publica
de una manera inteligente. Segun el tipo de aplicacién o contenido desarrollado, se pueden
mover desde el ambito del gobierno electrénico hacia la derecha (gobierno abierto). En el
caso de los segundos, nos referimos a las empresas mas tradicionales del sector TIC que
proveen la infraestructura, el procesamiento, la transmisién, el almacenamiento y otros
productos y servicios necesarios para poder tener un ecosistema de datos abiertos, es decir
a las que brindan hardware, software, conectividad e infraestructura, como IBM, Google,
Telefénica, Telecom, Microsoft, entre muchas otras.
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Visto de esta forma, el ecosistema de datos abiertos nos permite tener una visién mas clara
sobre el rol, los objetivos y las estrategias de cada uno de los actores; y lo que es mas
importante, nos muestra que la sustentabilidad de cada uno depende de su posicién en el
ecosistema. El open data es una politica publica y no una simple aplicacién tecnoldégica, por
lo que tener un panorama de los actores intervinientes nos puede ayudar a planificar mejor y
a prevenir posibles obstaculos para el desarrollo de esta nueva (y bienvenida) tendencia.

8. Conclusiones

Tal vez, la propuesta mas relevante del capitulo sea remarcar el disefio de politicas o
programas de open data bajo el enfoque de un ecosistema, que tenga en cuenta de un
modo dindmico e interdependiente a los actores, sus reglas, incentivos e instituciones. El
debate actual parece, por momentos, marcado por un enfoque fuertemente tecnolégico y, en
algunos casos, comercial. Sin desmerecer la importancia de las raices tecnoldgicas y de sus
posibles emergentes comerciales, si pensamos que el open data es parte de la triada del
gobierno abierto (transparencia, participacién y colaboracién), entonces debemos traer a la
discusién los factores politico-institucionales para adoptar una mirada holistica e integradora
que evite los reduccionismos técnico-comerciales.

Los paises pioneros en instaurar la idea del gobierno y los datos abiertos, ademas de haber
reducido su brecha digital y haber alcanzado etapas estratégicas en cuanto a gobierno
electrénico, son paises con altos niveles de calidad institucional, que cuentan con capital
humano y recursos econdmicos abundantes. A la inversa, en nuestra regién y, en particular,
en el dmbito local-municipal, las condiciones preexistentes para desarrollar este tipo de
politicas son marcadamente distintas. Mas alla de la voluntad de algunos intendentes de abrir
0 no sus datos, las capacidades y recursos con los que cuenta la localidad pueden ser una
barrera de implementaciéon. Generar programas a nivel provincial o nacional que colaboren
con las iniciativas locales, compartiendo esfuerzos y recursos, es un camino imprescindible si
se pretende la difusiéon y adopcién del open data en todos los niveles de gobierno. De lo
contrario, el avance de estas iniciativas dependerd de las actitudes supererogatorias de los
funcionarios, limitadas o potenciadas por la cantidad y calidad de los recursos disponibles.

Nos arriesgamos a pensar que, si bien el gobierno abierto surgié en algunos paises centrales
como una consecuencia del desarrollo institucional y tecnoldégico, en nuestra regién
podemos dar vuelta la ecuacion. El open data puede resultar tanto un facilitador o catalizador
de cambios positivos en la mejora de la calidad institucional como un promotor de la
innovacién publico-privada y, al mismo tiempo, cumplir con los objetivos de transparencia y
participacién. En definitiva, puede ser visto como una consecuencia o como una causa (no
suficiente) de la mejora en la calidad de vida de los ciudadanos.
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