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Resumen: Este estudio aborda el proceso de implementaciéon del Ecosistema de
Gobierno Abierto en el caso de la Ciudad de Buenos Aires en los tltimos afios. A
partir de la decision del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires de participar en el
programa piloto de entidades subnacionales de la Alianza para el Gobierno Abierto
(AGA) y de una serie de iniciativas dentro del Gobierno para promover la apertura
de datos y de informacién publica se cred el Ecosistema Gobierno Abierto. El
Ecosistema nuclea una gran variedad de iniciativas para generar un Estado mds
transparente y una mayor interaccién entre Estado y Sociedad Civil a partir de la
participacidn ciudadana. Este estudio de caso, describe los origenes del Ecosistema,
las diversas iniciativas que lo componen y los principales desafios en la
implementacién de dicho programa. El argumento central del trabajo es que los
sectores encargados de impulsar estas politicas tienen objetivos y desafios propios de
lo que en la literatura se ha denominado "instituciones misioneras” (Drezner 2000).
Es decir, se trata de instituciones que tienen objetivos transversales a la
administracién, sujetas a resistencias de otros sectores y que buscan promover
valores y practicas al interior de otras oficinas del Estado.

Palabras clave: Gobierno Abierto, Gestién Publica, Transparencia, Democracia,
Ciudad de Buenos Aires.

Abstract: This study addresses the process of implementation of the Open
Government Ecosystem in the case of the City of Buenos Aires in recent years.
Following the decision of the Government of the City of Buenos Aires to
participate in the pilot program of subnational entities of the Open Government
Partnership (OGP) and a series of initiatives within the government to promote
open data and public information, the Open Government Ecosystem was created.
The Ecosystem brings together a wide variety of initiatives to generate a more
transparent State and greater interaction between the State and Civil Society based
on citizen participation. This case study describes the origins of the Ecosystem, the
various initiatives that comprise it and the main challenges in the implementation
of this program. The central argument of the paper is that the sectors in charge of
promoting these policies have objectives and challenges typical of what in the
literature has been called "missionary institutions" (Drezner 2000). In other words,
these are institutions that have objectives that cut across the administration, are
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subject to resistance from other sectors and seek to promote objectives and values
within other offices of the State.

Keywords: Open Government, Public Management, Transparency, Democracy,
Buenos Aires City.
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INTRODUCCION

Existe una creciente preocupacion en la comunidad internacional
por generar mecanismos que permitan reducir los riesgos de
corrupcién gubernamental y generar pricticas estatales que
promuevan la rendicién de cuentas por parte de los funcionarios
estatales y representantes electos. Disponer de informacién para
monitorear y controlar los compromisos de un gobierno de cara a la
ciudadania, resulta no sélo bastante novedoso sino también bastante
dificil de creer. Es ademds innegable que el desarrollo tecnolégico ya
impregnd, y lo hace de maneras cada vez mds vertiginosas, la vida
cotidiana de las personas y el funcionamiento de las administraciones
publicas (Oszlak 2020; Barragan y Mora (2022). Este trabajo es un
andlisis empirico de la experiencia de transformacion hacia la apertura
de datos y el Gobierno Abierto desde el Gobierno de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires.

El concepto de rendiciéon de cuentas (accountability) se refiere a los
mecanismos de vigilancia y control por parte de otros actores
(estatales y ciudadanos) a los gobiernos. Tal como sefiala Mainwaring
(2003: 7), la rendicién de cuentas es una relacién formalizada de
vigilancia y/o sanciones a funcionarios por parte de otros actores.

Las herramientas del gobierno abierto son un instrumento
fundamental para promover la rendicién de cuentas, en tanto el actor
estatal da a conocer informacién publica que permite a la ciudadania
evaluar y conocer la gestiéon gubernamental, reduce los riesgos de
corrupcién, y permite a la sociedad civil participar més activamente

en los asuntos de gobicrno.2

A partir de inicios de 2016 ¢l Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires crea el programa Ecosistema Gobierno Abierto, un conjunto de
iniciativas que promueven la transparencia estatal, la publicacién de
bases de datos con informacién publica, y buscan generar nuevas

instancias de participacic’)n.3 La implementacién del Ecosistema
implicé generar nuevos consensos entre los funcionarios a cargo del
programa y otros funcionarios de diversas dreas, cuya colaboracién se
requeria para publicar los datos de los que disponian. De este modo,
los funcionarios de la Subsecretaria de Gestion Estratégica y Calidad
Institucional, de reciente creacién en ese entonces, dedicaron tiempo
y esfuerzo a generar vinculos de confianza con otros actores estatales
(al interior del mismo aparato gubernamental) para promover su
colaboracién en el programa. El resultado fue una gran cantidad de
iniciativas de transparencia en una importante cantidad de dreas de la
administracién publica de la Ciudad de Buenos Aires. En funcién de
ello, el argumento central del articulo es que los sectores encargados
de impulsar las politicas de gobierno abierto tienen objetivos y
desafios propios de lo que en la literatura se denominé "instituciones
misioneras” (Drezner 2000), en el sentido de que tienen objetivos
transversales a la administracidn, sujetos a resistencias de otros
sectores, y buscan promover valores y practicas al interior de otras
areas del Estado. Para ilustrar este argumento, este trabajo presenta la
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experiencia de la Ciudad de Buenos Aires, describe los origenes y
desarrollo de esas iniciativas, sus principales logros y desafios.

El articulo se organiza de la siguiente manera. La primera seccién
presenta un breve enfoque tedrico-metodoldgico y el argumento
central de este articulo. La segunda esta dedicada a analizar los
antecedentes de la experiencia de transformacién general hacia el
gobierno abierto desarrollada por el Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires. La tercera analiza aspectos mds especificos de la
estrategia, las principales iniciativas desarrolladas por el Gobierno de
la Ciudad de Buenos Aires, los impactos y resultados de las politicas
de Gobierno Abierto, y se discuten algunas lecciones y aprendizajes de
la experiencia, asi como sus implicancias. Finalmente, en las
conclusiones se plantean posibles lineas de indagacién a futuro sobre
este tipo de experiencias en distintos distritos subnacionales, dada la
heterogeneidad y desigualdad territorial que existe en la Argentina.

1. Enfoque tedrico, antecedentes generales 'y
argumento

La concepcién de un gobierno abierto estd vinculada a la tradicién
liberal del pensamiento politico, que considera necesario afirmar los
derechos del individuo y de la sociedad civil frente a posibles
avasallamientos del Estado. De acuerdo a esta tradicidn, los derechos
individuales siempre deben ser protegidos; y se debe propiciar una
sociedad civil robusta y con mayor capacidad de controlar al gobierno
(Coppedge y Gerring 2011; Mahoneyy Goetz, 2004)).

En este sentido, la tradicion liberal mantiene una cierta
desconfianza frente a los poderes publicos; considera deseable un
mayor grado de control sobre ellos, para salvaguardar a la sociedad
civil de abusos de poder (Coppedge y Gerring 2011). La
accountability, o rendicién de cuentas del Estado frente a la sociedad,
es una practica fundamental en esta concepcién (O’Donnell 1998:
112-126). El Estado debe fomentar la transparencia de sus decisiones
y précticas para dar mejores herramientas a la ciudadania y minimizar
los riesgos de corrupcidn y otros abusos.

A su vez, el Ecosistema de Gobierno Abierto fomenta la
participacién de la sociedad civil en la generaciéon de ideas y
propuestas para el gobierno local. Esta concepcion es afin a las teorias
participativas de la democracia, que enfatizan la necesidad de una
participacién directa de la sociedad civil en las decisiones de gobierno,
en consonancia con las practicas democraticas de la Grecia antigua
(Coppedge y Gerring 2011; Michels 2011: 277-278; Barber 1984;
Pateman 1976). Seglin esta concepcion, la democracia representativa,
que concibe la participacién de la sociedad a través del voto, no es
suficiente para garantizar un efectivo ejercicio de la democracia. Por el
contrario, es necesario robustecer y fomentar précticas participativas,
como los presupuestos participativos, audiencias  publicas,
referéndums, asambleas ciudadanas, y cualquier otra forma de
participacién directa. Los gobiernos locales son un 4dmbito ideal para
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este tipo de pricticas, ya que permite a escala distrital generar las
condiciones para una participacién directa.

De igual modo, las teorias de capital social también ponen énfasis
en la necesidad de fortalecer la sociedad civil y generar més practicas
de participacién directa, lo cual contribuyen no solo a mejorar la
calidad de la democracia sino también a lograr una mayor eficiencia
en los actos de gobierno (Putnam 1994).

Se trata, entonces, de promover una serie de valores para mejorar la
calidad del gobierno y fortalecer las relaciones entre gobierno y
sociedad civil. Segun la Alianza para el Gobierno Abierto, la
concepcion del gobierno abierto busca promover los siguientes valores
(Open Government Partnership 2018):

1. Acceso a la Informacién. Esto implica tanto la posibilidad de que
los ciudadanos puedan ejercitar eficazmente su derecho a acceder a la
informacién publica como una actitud proactiva de la administracién
en publicar informacién aun si no hubiese sido solicitada por ningun
ciudadano o ciudadana (transparencia activa).

2. Participacién Ciudadana. Promover la apertura de los procesos
de decisiones a todos los sectores interesados, asegurar la libertad de
expresi(')n y asociacion, generar reformas para facilitar procesos
participativos como las propuestas ciudadanas, elecciones o
peticiones.

3. Rendicién de Cuentas Publicas. Se busca promover la rendicién
de cuentas por parte del gobierno a través de mecanismos como las
auditorfas ciudadanas y mejores procesos de apelaciéon ante la
negacion del derecho a la informacién.

4. Tecnologia e Innovacién para la Rendicién de Cuentas Publicas.
A través de mecanismos como la publicacién de portales de datos.

Las politicas de gobierno abierto han recibido gran atencién en la
agenda internacional y de los gobiernos locales en las ultimas décadas.
El desarrollo de las nuevas tecnologias de informacién y
comunicacién (TICs) facilitan el desarrollo de los sistemas de
gobierno abierto, ya que generan plataformas que permiten un mayor
acceso a datos publicos por parte de la ciudadania (Oszlak 2013). El
desarrollo y universalizacién de la internet permite que, con mayor
facilidad, la ciudadania pueda acceder a la informacién provista por el
gobierno. Esto ha generado un clima de optimismo sobre las
posibilidades que se abren para una mayor participacién ciudadana en
las decisiones publicas.

A su vez, la preocupacién sobre los altos niveles de corrupciéon
gubernamental en distintos paises ha puesto el foco por parte de
organismos internacionales y organizaciones de la sociedad civil en las
politicas que permiten generar habitos mds transparentes por parte
del Estado y reducir riesgos de mal uso de fondos publicos. Tal como
sefiala Oscar Oszlak (2013), hay una creciente demanda por abrir la
“caja negra” del Estado, generando presiones para un accionar mds
orientado a la rendicién de cuentas y a la participacién ciudadana por
parte del Estado.

En este contexto, las iniciativas de Gobierno Abierto han ganado
impulso en todo el mundo. La Alianza para el Gobierno Abierto es
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una alianza internacional de gobiernos y actores de la sociedad civil,
creada en 2011 por ocho lideres de gobierno y nueve lideres de la
sociedad civil de Brasil, India, Indonesia, México, Noruega, Filipinas,
Sudafrica, Gran Bretafia y Estados Unidos (Alianza para el Gobierno
Abierto 2018: 10). La organizacién tiene como objetivos: aumentar la
disponibilidad de informacién sobre las actividades de los gobiernos;
apoyar la participacién ciudadana; aplicar estindares de integridad
profesional en todos gobiernos y sus funcionarios; aumentar el acceso

a las nuevas tecnologias para la apertura de datos y rendicién de

cuentas.3

En el contexto Latinoamericano, Brasil participé en 2011 de la
creacién de la Alianza para el Gobierno Abierto, que buscaba
sistematizar una serie de pricticas que ya estaban impulsando diversos

paises (Solis Ribeiro 2017: 92). El Portal Transparencia® de
actualizacidon diaria, fue uno de los referentes considerados como
buenas practicas de gobierno abierto. Otros paises del continente,
como Costa Rica, Chile, Uruguay, y México, también fueron
desarrollando sus propias iniciativas de gobierno abierto (Naser,
Ramirez-Alujas y Rosales 2017).

El argumento central de este trabajo es que aquellos sectores
encargados de impulsar la politica de transparencia y gobierno abierto
tienen objetivos y desafios propios de lo que en la literatura se
denomind "instituciones misioneras” (Drezner 2000). Esto implica
que la institucién encargada de implementar estas politicas tiene
objetivos transversales a la administracién, sus acciones estan sujetas a
resistencias de otros sectores y busca promover objetivos y valores que
deben impregnar el accionar al interior de otras oficinas del Estado.

En el presente trabajo abordamos un estudio de caso (de la Ciudad
de Buenos Aires) en el que estas iniciativas fueron desarrolladas en
gran medida en los tltimos afos, lo que convierte al caso de la Ciudad
de Buenos Aires en caso positivo (Goertz 2013). Por tanto, como
sostiene Goertz (2013), explorar en profundidad un caso nos permite
analizar de qué manera y a través de qué mecanismos se planteé la
estrategia de implementacién de un cambio tan rotundo al interior de
la administracién estatal.

2. El Gobierno Abierto en la Ciudad de Buenos Aires

Con la asuncién de Horacio Rodriguez Larreta como Jefe de
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires en 2015 se decidié unificar
todas las iniciativas relativas a gobierno abierto para crear el
Ecosistema de Gobierno Abierto (entrevista con Juan Martin Vila,
22/10/2019). El concepto de “Ecosistema” hace referencia a la
posibilidad de nuclear las iniciativas de gobierno abierto presentes en
diversas 4reas. Se trataba de mostrar, a través del Ecosistema, todo lo
que se estaba haciendo en el gobierno en materia de transparencia. El
objetivo era que todas las areas incorporen los valores de gobierno
abierto de manera transversal (entrevista con Juan Martin Vila
22/10/2019).
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La Direccién de Gobierno Abierto, que formaba parte del
Ministerio de Modernizacidn, fue reubicada en el organigrama estatal,
ganando prioridad. Se creé la Subsecretaria de Gestién Estratégica y
Calidad Institucional, que se ubicaba en el organigrama estatal justo
por debajo de la Secretaria General y Relaciones Internacionales, que
depende directamente de Jefatura de Gabinete, la cual asiste
directamente al Jefe de Gobierno (Castagnola y Herrero 2019:
20-21). De esta forma, la jerarquizacién del drea contribuy6 a mostrar
al interior de la administracién la importancia que se le daba a las
politicas de gobierno abierto. Bajo la érbita de la Subsecretaria de
Gestion Estratégica y Calidad Institucional se creé la Direccién
General de Calidad Institucional y Gobierno Abierto. Al momento
de cierre del trabajo de campo (fin de 2019), trabajaban doce personas
en la Direccién, provenientes de diversas disciplinas como abogacia,
especialistas en data-mining, comunicacién social, licenciatura en
Relaciones Internacionales y personal administrativo (entrevista con
Juan Martin Vila 22/10/2019).

Fue de gran importancia el apoyo a dicho programa del liderazgo
del partido de gobierno. El Jefe de Gobierno Horacio Rodriguez
Larreta dio su respaldo a las iniciativas de gobierno abierto, lo cual dio
una fuerte sefal a los diversos sectores de la administracién publica
local de que las iniciativas relativas a la transparencia y apertura de
datos debfan ser incorporadas como objetivos (entrevista con Juan
Martin Vila 22/10/2019); a su vez, el Ecosistema de Gobierno
Abierto fue implementado junto con otros programas basados en la
participacién ciudadana, como el programa BA Elige y el programa
Dialogando Buenos Aires, lo cual dio una muestra de la importancia
que daba la nueva administracion a esta agenda.

De este modo, el apoyo politico desde el més alto nivel permitié dar
una mayor capacidad de influencia a los sectores encargados de
implementar el Ecosistema de Gobierno Abierto sobre el resto de la
administracion.

En relacién con el marco normativo que amparé el desarrollo de
esta agenda, hay que comenzar sefalando que no existié una
normativa especifica que regule las actividades del Ecosistema
Gobierno  Abierto, y por ende el proceso dependid
fundamentalmente de la voluntad politica de los distintos actores
estatales para avanzar en un programa de gobierno abierto (entrevista
con Juan Martin Vila 22/10/2019, entrevista con Alvaro Herrero
4/11/2019). Para ello, se vuelven fundamentales tanto el apoyo
politico al més alto nivel, como los distintos incentivos simbdlicos que
pueden generarse para ganarse el apoyo de otros sectores estatales (al
respecto ver en la seccidn tercera el apartado “Las estrategias frente a
la dindmica de actores”). Se trata, en ese sentido, de generar practicasy
habitos de transparencia de parte de la administraciéon publica
(entrevista con Juan Martin Vila 22/10/2019).

Existen, sin embargo, algunos antecedentes normativos generales
que pueden servir como antecedente para las politicas de gobierno
abierto. Se trata de la Ley 104 de Acceso a la Informacion, la Ley de
Modernizacién de la Administracion Publica, el Decreto que
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antecede a la creacion del Ministerio de Modernizacion, y el Decreto

de Creacién del Portal de Datos Abiertos.>

En 1998 se sanciona la Ley 104 de Acceso a la Informacién, en la
Ciudad de Buenos Aires. Dicha ley establece que es obligacion del
Estado suministrar informacién veraz y completa ante una peticién
de los ciudadanos, sin necesidad de justificar la solicitud. Esta ley fue
actualizada en diciembre de 2016 mediante la ley 5784, que impuso
los deberes de transparencia activa a los 6rganos publicos de la
Ciudad, imponiendo modificaciones a los procedimientos
administrativos requeridos para solicitar informacién, entre otros
cambios. Uno de los mds importantes fue el deber de publicar
informaciéon disponible sin esperar que se sea solicitada por la
ciudadania (principio de transparencia activa).

Al inicio de la segunda gestién del Jefe de Gobierno Mauricio
Macri en 2011 se cre6 el Ministerio de Modernizacién por medio del
Decreto 660/11. Dentro de la érbita de este Ministerio, a comienzos
de 2012, se cred la Direccién General de Informaciéon y Gobierno
Abierto, con el objetivo de generar un mayor acercamiento entre
ciudadania y gobierno.

En 2012, el Decreto 156/12 implements el sitio web
data.buenosaires.gob.ar, una plataforma para facilitar el acceso a datos
del sector publico, con el fin de promover la transparencia. El Decreto
478/13, promulgado en 2013, establecié que, por defecto, todos los
datos producidos por el Gobierno de la Ciudad son publicos,
quedando exceptuados inicamente los casos en los que una normativa
especifica establezca lo contrario.

La Subsecretaria de Gestion Estratégica y Calidad Institucional del
GCABA, creada para la gestion de gobierno que se inicié en
diciembre de 2015, fue incorporando a varios funcionarios con
antecedentes en organizaciones de la sociedad civil que ya venian
interactuando con organizaciones como la Alianza para el Gobierno
Abierto (entrevista con Alvaro Herrero 4/11/2019). Es decir,
funcionarios con antecedentes como “demandantes” de politicas de
transparencia que no necesariamente contaban con una red de
vinculos de confianza con otros actores de la administracion pablica
local. De este modo, se planted el dilema de c6mo generar vinculos de
confianza con estos otros sectores para que accedieran a colaborar con
el Ecosistema. La posibilidad de incorporarse al programa piloto de la
Alianza con el Gobierno Abierto daba a la Subsecretarfa una mayor
envergadura y capacidad de influencia sobre otros actores. La
Subsecretaria podia posicionarse como un actor de relevancia, ya que
incorporaba a la Ciudad de Buenos Aires en una agenda dindmica de
la que formaban parte otras ciudades del mundo. De este modo, la
posibilidad de incorporarse a un programa central para la agenda de
transparencia de la comunidad internacional ayudé a que la
Subsecretarfa tuviera mayor capacidad de influir sobre esos otros
actores de la administracién local.

A su vez, los funcionarios de la Subsecretaria de Gestion Estratégica
y Calidad Institucional debieron incorporar una agenda de iniciativas
propias para dar contenido al Ecosistema a través de programas y
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politicas concretas. A esta agenda fueron incorporindose las
iniciativas que los propios funcionarios del 4rea traian a partir de su
propia experiencia en las organizaciones de la sociedad civil, las
demandas de otros actores de la sociedad civil (expresadas en el marco
del programa piloto de la Alianza para el Gobierno Abierto) y las
experiencias de otras ciudades lideres en la materia, como Nueva
York, Londres, Paris, Helsinki, Boston, Setil (entrevista con Alvaro
Herrero 4/11/2019).

Las primeras iniciativas del programa surgieron a partir de la
colaboracién con otras 4reas de la administracién local. Por ejemplo,
el Proyecto Plataforma Presupuesto Abierto, organizado por la
Subsecretaria de Gestién Estratégica y Calidad Institucional en
conjunto con el Ministerio de Hacienda fue una de las primeras
iniciativas. El programa BA Obras surgié de la colaboracién entre la
Subsecretaria y el Ministerio de Desarrollo Urbano (entrevista con
Alvaro Herrero 4/ 11/2019). Paralelamente, en abril de 2016, el
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires se incorporé al Programa
Piloto para entidades subnacionales de la Alianza para el Gobierno
Abierto, junto con otras 15 ciudades del mundo. En ese momento, el
Gobierno de la Ciudad se puso en contacto con organizaciones de la
sociedad civil dedicadas a temas de transparencia y gobierno abierto,

para dar inicio a las mesas de trabajo.®

Asi, se cred una mesa de trabajo conformada por organizaciones de
la sociedad civil (Fundacién Directorio Legislativo, ACIJ, ADC y
Fundacién Conocimiento Abierto) y por representantes del gobierno
(Secretaria General, Ministerio de Gobierno y Ministerio de
Modernizacién). Esta mesa de trabajo se organizd en mesas sectoriales
que comenzaron a trabajar en un primer mapeo de necesidades y
problemdticas en la materia. A partir de estas necesidades, se
identificé y convocd a las dreas de gobierno con capacidad de dar
respuesta a las mismas. Subsiguientemente, se abrieron cinco mesas de
trabajo (cuya actividad se desarroll$ entre julio y octubre de 2016): de
tres poderes (que reunfan a los tres poderes del gobierno de la ciudad),
de salud, hébitat, educacion y transporte. En estas mesas se redactaron
borradores de compromisos.

En la dindmica de trabajo entre organizaciones de la sociedad civil y
la Direccién General de Calidad Institucional y Gobierno Abierto,
cada una de las organizaciones trabajaba sobre sus demandas
particulares. Por ejemplo, ACIJ demandaba una politica de apertura
de los procesos de contrataciones publicas, la Fundacién Directorio
Legislativo trabajaba para que la Legislatura generara su propio portal
de datos abiertos, y con la Fundacién Conocimiento Abierto
trabajaron en el uso de datos del Sistema de Indicadores de Género de
la Ciudad de Buenos Aires -SIGBA- (entrevista con Juan Martin Vila
22/10/2019).

En su versién final presentada ante la Alianza para el Gobierno

Abierto, la Ciudad de Buenos Aires asumi6 los siguientes cinco

compromisos:7

1. Creaci6én de un portal integral de provisiéon de informacién y
canal de reporte sobre servicios de salud sexual y reproductiva en la
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Ciudad de Buenos Aires. Se trata de la creacién de un portal para que
la ciudadania de la ciudad de Buenos Aires pueda acceder a
informacién acerca de la provision de servicios de salud sexual y
reproductiva en la Ciudad de Buenos Aires.

2. Mapa de obras de infraestructura en escuelas. Se trata de una
plataforma para acceder a informaciéon detallada sobre las obras de
infraestructura realizadas en las escuelas de la Ciudad.

3. Apertura de datos de transporte bajo estandares internacionales.
Se trata de una plataforma para la apertura de datos sobre el servicio
de colectivos de la Ciudad siguiendo el estdndar internacional GPFS
(General Passenger Feed Specification).

4. Estado abierto: apertura de datos de los tres poderes. Esta
orientada a la apertura de datos de los tres poderes, con el objetivo de
fortalecer la capacidad de los ciudadanos de monitorear, evaluar y
participar de los procesos de toma de decisiones en los asuntos
publicos.

5. Coordinacién en la produccién y publicacién de datos en un
Estado abierto. Con el objetivo de mejorar la capacidad de
entrecruzar datos provenientes de distintos organismos publicos. Se
busca una coordinacién de los tres poderes del Estado.

Posteriormente, en 2018, se concretd el segundo plan de accién,
“co-creado” con organizaciones de la sociedad civil en base a un
trabajo conjunto en mesas de trabajo y foros en las comunas. En total
participaron cerca de 400 personas, incluyendo sectores de la
academia, ONG's, empresas, ciudadanas y ciudadanos, funcionarios

de gobierno (entrevista con Juan Martin Vila 22/10/2019). Como

parte de dicho plan, se aprobaron las siguientes iniciativas:$

1. Apertura e innovacion para un Estado abierto.

1. Apertura e innovacién para un Estado abierto.

Se busca a través de esta iniciativa acercar a los ciudadanos a los
tres poderes del Estado, haciendo mdis comprensibles sus
funciones, facilitando su seguimiento y su participacién en los
temas de gobierno. Se busca, asimismo, promover la apertura
de datos para facilitar la rendicidén de cuentas a través de la
creacién de indices y estdndares que permiten evaluar las
politicas publicas.

En particular, dentro de esta iniciativa, se propone fortalecer la
apertura de datos, la creacién de un portal de la Legislatura y de
una Oficina de Atencién Ciudadana, impulsar la creacién de
juzgados abiertos, promoviendo la apertura de informacién
sobre los procesos de participacion ciudadana.

2. Ciudad a escala humana.

1. Se trata de promover el uso del espacio publico a través de
diversas iniciativas, entre ellas:
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- Programa BA Cultural para la apertura de informacién sobre
el financiamiento, proyectos y beneficiarios de las lineas de
financiamiento a actividades culturales.

- Creacién del mapa de dindmica urbana, un portal sobre las
posibilidades y condiciones para la construccién en la Ciudad y
sus principales caracteristicas.

- Creacién de un portal sobre diversos aspectos del espacio
publico, incluyendo informacién sobre el arreglo de veredas y
una instancia colaborativa para que los vecinos puedas hacer
sugerencias en materia de accesibilidad.

- Creacién de un portal de personas mayores con informacién
sobre actividades disponibles para adultos mayores en la

ciudad.
3. Movilidad y transporte.

1. Se utilizardn las herramientas del Estado abierto para
mejorar las experiencias de los usuarios de transporte publico.
Entre otras iniciativas, se abrird informacién relativa al servicio
de Subte y a hacer disponibles datos de movilidad sustentable.

4. Gobierno abierto para la equidad de género.

1. A través de esta iniciativa, se busca crear herramientas
propias del Estado abierto para promover la equidad de género.
Para ello, se trabajara en dos proyectos:

-Proyecto de seguimiento y evaluacién del Programa de
Educacion  Sexual Integral, buscando generar nuevas
propuestas en la materia en conjunto con la sociedad civil.

- Presupuesto abierto en temas de género. Se utilizard la
Plataforma de Presupuesto Abierto para dar a conocer
informacién presupuestaria y programdtica en materia de
género.

S. Sistema de indicadores de vivienda.

1. A través de un observatorio de vivienda se pondrd a
disposicion de los vecinos informacién relativa a la
disponibilidad y acceso a la vivienda en la Ciudad de Buenos
Aires.

En la siguiente seccion se analiza el proceso de implementacién de
la politica de Gobierno Abierto, la dindmica de los actores
involucrados en dicho proceso, y su conexién con el argumento

central de este articulo, vinculado con el rol de la institucidon

misionera.’

3. La institucion misionera: un analisis de Ia

implementacién del GA en la CABA
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Formulacién y disefio de una politica transversal

La Subsecretaria de Gestion Estratégica y Calidad Institucional
traz6 una estrategia en la que inici6 el trabajo con los diversos sectores
de la administracién que fueron incorporiandose al programa de
gobierno abierto, y fueron consensuando qué 4reas de datos iban a ir
abriendo en el proceso y bajo qué modalidad. Se priorizé generar un
sistema en el que los datos se fueran actualizando automaticamente, y
se buscd generar asi, en la medida de lo posible, una infraestructura
web para hacerlo, de modo de minimizar las interacciones entre
actores (con los posibles errores humanos que esto conlleva) en la
actualizacién de los datos (entrevista con Juan Martin Vila
22/10/2019). Al momento de cierre del trabajo de campo (fin de

2019), sobre las més de 300 bases de datos disponibles,!? cerca del 60
% estaban automatizadas (entrevista con Juan Martin Vila
22/10/2019).

A su vez, con las dreas con las que se trabaja en la apertura de datos,
la Subsecretaria de Gestién Estratégica y Calidad Institucional
recomienda y asesora para que la apertura se haga bajo estdndares
internacionales. Por ejemplo, en el 4rea de transporte, la Direccion
trabaj6 para que se adoptaran los estindares de transparencia
internacionales GPFS (General Passenger Feed Specification), para el

programa BA Compras11 lo hicieron bajo el formato recomendado

por el Open Contracting Data Standard!?, siendo la Ciudad de
Buenos Aires la segunda ciudad Latinoamericana en utilizar este
estandar (entrevista con Juan Martin Vila 22/10/2019).

Ademis de publicar “datos crudos”, la Direccién trabajé con las
diversas dreas en la publicacién de bases de datos con productos o
plataformas mds elaboradas, como la plataforma BA Obras, o la

plataforma Plano Abierto BA.13 Se trata, en este caso, de agendas
consensuadas con cada sector, en dreas que puedan tener un impacto.
De esta forma, las dreas de la administracién que abrieron sus datos se
ven beneficiadas por el producto final, y de ese modo se espera generar
mayor colaboracién e interés de parte de las dreas para colaborar con
el proceso (entrevista con Juan Martin Vila 22/10/2019).

En términos de qué dreas o sectores priorizar para la apertura de
datos, existen varios criterios. Por un lado, se buscan las dreas que
puedan tener un mayor impacto, por ejemplo, todas las dreas relativas
a servicios ptiblicos (entrevista con Alvaro Herrero 4/11/2019). A su
vez, la Direccién hace periédicamente un relevamiento de los niveles
de publicacién de datos por cada drea de la administraciéon. De esta
forma, se prioriza trabajar con las dreas que estin mas rezagadas en
términos de apertura de datos (entrevista con Juan Martin Vila
22/10/2019). También, se considera cudles son las 4reas y datos que
se solicitan en los diversos rankings internacionales de transparencia,
y se busca que todos los datos incluidos en estos rankings estén
disponibles (entrevista con Juan Martin Vila 22/10/2019). Por
tltimo, también se trabaja en base a demanda de los diversos actores
de la sociedad civil, como ser periodistas, ONG's, academia y
empresas (entrevista con Juan Martin Vila 22/10/2019).
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Seleccién y ejecucién de la politica de GA

El Ecosistema Gobierno Abierto estd integrado por diversos
programas y plataformas, y es un sistema en constante expansion.
Uno de los primeros proyectos en ser implementado dentro del
Ecosistema Gobierno Abierto es el programa “Plataforma
Presupuesto Abierto. ;A Dénde va mi ABL?”, implementado en
conjunto con el Ministerio de Hacienda. Se trata de una plataforma

online!# disponible para toda la ciudadanta, en la que se publica un
presupuesto actualizado del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aiires.
En esta plataforma, el presupuesto puede ser desglosado por rubro de
gasto, por entidad que ¢jecuta el gasto, por fuente de financiamiento,
y por 4rea geogrifica y econdmica a la que se destina el gasto.

Un segundo programa, que ha tenido una importante repercusiéon
y es uno de los proyectos que la Subsecretaria califica como
“insignia” (entrevista con Alvaro Herrero 4/11/2019) del Ecosistema
es “BA Obras”. Se trata de una plataforma web!> que permite geo-
referenciar las obras que estdn siendo realizadas por el Gobierno de la

Ciudad.’® La plataforma permite una busqueda por comuna, por
tamano de la inversién, por etapa de realizacién del proyecto, y por
tipo de obra. Cada obra cuenta con una ficha técnica de cerca de 30
indicadores, como nombre de la obra, tipo de obra, ubicacidn,
presupuesto, empresa a cargo, cantidad de trabajadores que emplea,
plazo de ejecucién previsto, porcentaje de avance y un acceso al pliego
de contratacion (Castagnola y Herrero 2019).

El programa ha recibido mucha atencién y ha sido imitado por
muchas ciudades, como Veracruz, Bogot4, Bahia Blanca, Pergamino y
municipios como Vicente Lépez (entrevista con Alvaro Herrero
4/11/2019). El c6digo de la plataforma BA Obras ha sido abierto
para ser utilizado y actualizado por cada uno de estos usuarios.

Otro programa que ha recibido mucha atencién es el denominado

17 a través del cual el Jefe de Gobierno

genera compromisos especificos y medibles para comunicar avances y

Compromisos de Gobierno,

rendir cuentas en todas las dreas de gestion.

El programa Juegos Olimpicos para la Juventud Abiertos!®

monitorea el avance de las obras publicas y procesos de compra
vinculados a la construccién de la Villa Olimpica creada para los
Juegos Olimpicos de la Juventud, organizados por la Ciudad de
Buenos Aires en 2018. En muchos casos, la organizacion de los Juegos
Olimpicos ha generado denuncias de corrupcién. Por ejemplo, la
organizacién de los Juegos Olimpicos en Brasil ha generado
numerosas denuncias en su momento, asi como manifestaciones
masivas.1? El programa Juegos Olimpicos Abiertos busca, justamente,
generar transparencia en la construccion de obras para el evento.

La plataforma Buenos Aires Data®? retine mds de 300 bases de
datos relativos a la gestién de la ciudad de Buenos Aires. Nuclea en un
mismo sitio datos dentro de las dreas de administracién publica,
género, cultura y turismo, medioambiente, seguridad, economia y
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finanzas, movilidad, urbanismo y territorio, educacién y salud.
Incluye dentro de esta plataforma datos de los paquetes Plan Abierto
Buenos Aires, y Presupuesto Abierto.

El Mapa de Oportunidades Comerciales? contiene informacién
sobre la existencia de comercios por rubro y localizacién en la ciudad
de Buenos Aires con el objetivo de ayudar a la toma de decisiones a la
hora de abrir un local comercial.

La Apertura del Plan de Gobierno permite un acceso ficil y sencillo
al plan de gobierno, con los principales ejes, objetivos y proyectos, a
través de una plataforma online.??

El Plan Abierto Buenos Aires?> brinda informacién urbanistica
(altura y usos permitidos, fiscalizacidon de obras, fiscalizacion a obras,
comercios y edificios protegidos) para toda la ciudad.

El programa Ciudad Colaborativa?* promueve la generacién de
trabajo colaborativo entre las diversas 4reas de gobierno y la sociedad
civil para disenar proyectos en conjunto en torno a la Responsabilidad
Social Empresaria y a la sustentabilidad de la ciudad.

La plataforma para la Gestién Colaborativa de Solicitudes,2>

p p

dependiente de la Secretarfa de Atenciéon vy Gestidn Ciudadana,
p y

permite hacer solicitudes y apoyar las solicitudes de otros vecinos.

El programa Dialogando Buenos Aires2® busca generar instancias
de participacion de distintos sectores de la sociedad civil para generar
aportes en diversas temdticas para aportar al debate legislativo y a la
generacion de politicas publicas.

Por dltimo, el programa BA Elig627 es una instancia de
participacion ciudadana para la propuesta y votacién de proyectos que
aporten al desarrollo de la ciudad.

Las estrategias frente a la dindmica de actores

A diferencia de otras politicas publicas, el programa de Ecosistema
de Gobierno Abierto no tiene como fin generar una politica especifica
en un 4rea determinada de la administracién publica. Se trata, en este
caso, de impregnar ortogonalmente a las diversas agencias de la
administracién publica local (incluidos los tres poderes del Estado) de
una seric de practicas y valores, como la transparencia y la
participacién ciudadana, en el ejercicio de la administracién publica
(entrevista con Juan Martin Vila 22/10/2019).

En este sentido, la misién del programa tiene algunas semejanzas
con lo que en la literatura académica se ha denominado “instituciones
misioneras” (Drezner 2000). Las llamadas “instituciones misioneras”
son instituciones (a menudo sectores de la administracién publica)
con una serie de preferencias y valores coherentes, que buscan
impregnar de esos mismos valores e ideas al resto de la administracién.
Por ejemplo, durante la administracién del presidente James Carter
(1977-1981) en los Estados Unidos, fue creada una nueva agencia
burocrética al interior del Departamento de Estado (la Oficina de
Derechos Humanos y Asuntos Humanitarios) con el objetivo de
supervisar que los demds sectores incorporasen el objetivo de
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supervisar el cumplimiento de derechos basicos como valor
fundamental en cualquier programa o politica (comercial, de
seguridad, etc.) de la que estuvieran a cargo (Drezner 2000). En el
mismo sentido, el FEcosistema de Gobierno Abierto busca
promocionar y difundir (“evangelizar”) los valores de transparencia y
participacién ciudadana en la administracién publica (entrevista con
Juan Martin Vila 22/10/2019 y Alvaro Herrero 4/11/2019).

Como es caracteristico de este tipo de politicas, la coordinacién y
capacidad de influir a otras agencias burocraticas, sobre las cuales no
necesariamente existe un rango jerérquico superior, ni tampoco existe
un marco normativo que fuerce a las distintas dependencias de la
administracién publica a adoptar politicas de gobierno abierto, se
vuelve fundamental.

En el caso del Ecosistema, la Direccién General de Calidad
Institucional y Gobierno Abierto afianzé los lazos con otros sectores
de la administracién local para que éstos colaboraran con la apertura
de datos. En primer lugar, se buscé generar un ambiente de confianza
y persuadir a estos sectores de que la publicacién de datos era una
prictica que estaba siendo extendida a otras dreas, con resultados
positivos. En segundo lugar, se mostraba a los funcionarios los casos
exitosos de apertura de datos en otros sectores, y la recepcion positiva
que habian tenido en el gobierno. En tercer lugar, se intentaba generar
recursos como invitaciones a eventos internacionales de gobierno
abierto entre los participantes, de modo de posicionar en el dmbito
internacional a los funcionarios locales dentro de esta agenda. En
cuarto lugar, se intent6 generar una comunidad de actores dentro del
gobierno, organizando reuniones dedicadas al tema de transparencia y
gobierno abierto con legisladores del oficialismo especializados en
temas de transparencia y gobierno abierto (entrevista con Alvaro
Herrero 4/11/2019).

Impactos y resultados parciales de una politica en constante
expansion

Los datos abiertos generados por el Ecosistema Gobierno Abierto
han generado un impacto en la actividad de varios actores,
principalmente entre empresas, en la academia y en el periodismo. En
particular, ha comenzado un proceso de relevamiento de reutilizacion
de datos por parte del sector privado (Vilay Alau 2019), pero atin estd
pendiente un estudio sobre reutilizacién de datos por parte de otros
actores, como academia, periodismo y ciudadanos comunes
(entrevista con Alvaro Herrero 4/11/2019).

Las empresas son uno de los principales usuarios de datos. Muchas
empresas utilizan datos abiertos para darle un valor agregado a sus
negocios, una tendencia en crecimiento en Europa y que en la Ciudad
de Buenos Aires estd comenzando a desarrollarse (entrevista con Juan
Martin Vila 22/10/2019). Segtin algunas estimaciones, el mercado de
datos abiertos en la Unién Europea para el periodo 2016-2020
terminarfa generando un valor de € 325 millones de euros (Vila y
Alau 2019).
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Algunas aplicaciones que brindan servicio de movilidad, como
Google Maps, Moovit o TransitApp, utilizan datos abiertos en
materia de transporte brindados por el Gobierno de la Ciudad, como
datos sobre ubicacién en tiempo real de bicicletas publicas,
transportes o camaras de control vehicular, mientras que companias
de logistica y transporte como Andreani utilizan datos demogréficos
para ubicar posibles puntos de entrega (Vilay Alau 2019).

Otro recurso muy utilizado por las empresas es el Mapa de

Oportunidades Comerciales.?8 Este mapa provee a los usuarios datos
sobre cudnta gente transita en una calle a una determinada hora,
cudles son los horarios de mayor movilizacién, cantidad de negocios
que abrieron y cerraron en los ultimos afios. Estos datos son muy
utilizados por empresas y negocios, para tomar decisiones sobre
inversiones (dénde poner un local comercial), los horarios 6ptimos de
funcionamiento del local segtin trdnsito de personas, entre otros.

A su vez, diversos sectores especificos hacen uso de datos provistos
por el Ecosistema para tomar decisiones de negocios en sus rubros, o
para proveer un servicio diferenciado a sus clientes. Un ejemplo de
esto es el caso de Acindar, uno de los principales productores de acero
de la Argentina, que utiliza datos de permisos de obra y de revisién de
obras iniciada en el sector de la construccién para planificar su

produccion de acero en base a una demanda estimada.??

Por ultimo, otro sector demandante de datos abiertos son las firmas
inmobiliarias, que han utilizado datos sobre disponibilidad de
hospitales, zonas verdes y escuelas por zona para mejorar sus servicios
al cliente. Incluso datos sobre arbolado son utilizados por firmas
inmobiliarias para proveer un servicio de busqueda de viviendas con
informacién sobre posibles agentes alérgenos en la zona (entrevista

con Juan Martin Vila 22/10/2019).30

CONCLUSIONES

El Programa Ecosistema Gobierno Abierto ofrece una serie de
ensefianzas en cuanto a potencialidades y desafios de un drea en
constante desarrollo. Por un lado, el caso muestra un alto nivel de
expansion del Ecosistema en diversas 4reas, en un programa que no
contiene un apoyo normativo que fuerce a la colaboracién de todos
los actores. En este sentido, al tratarse de una agenda en constante
expansion en el 4&mbito internacional, el apoyo politico a nivel local y
externo y los diversos recursos utilizados por los funcionarios del 4rea
han tenido un importante nivel de efectividad.

Pero la propia carencia de una base normativa podria hacer peligrar
la permanencia de las iniciativas en contextos en los que no se cuente
con el apoyo politico. En ese sentido, si bien el programa podria
resultar en préicticas que terminen generando un hdbito en la
administracién y una demanda ciudadana que fuercen a seguir
trabajando en esta agenda, esto no necesariamente estd garantizado.
Contar con una institucién misionera (Drezner 2000) que pueda ir
permeando transversalmente a todas las dreas de la administracién es
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una estrategia posible, pero sumamente dependiente de un explicito y
sostenido apoyo politico al mas alto nivel.

A su vez, es necesario profundizar los estudios de impacto de las
politicas de gobierno abierto (y su uso en distintos dmbitos como
periodismo, ciudadania, etc.). En ese sentido, se ha avanzado més en
los estudios de impacto en el sector empresario que en otras areas. El
impacto en diversos sectores (y en ultima instancia en la ciudadania
de a pie) es lo que puede generar un mayor interés de esta agenda en
los politicos y gobiernos y una mayor demanda ciudadana al respecto.
Una de las lineas més interesantes que se abrié en los tltimos afios es
el rol clave que puede tener el sector académico como actor diferente
de la “sociedad civil”, como actor productor de conocimiento y de
iniciativas que pueden contribuir en esa tarea de permear con nuevos
valores y objetivos la tarea de las administraciones publicas (Ros
Medina, 2022).

Este estudio permitié abordar el caso de la Ciudad de Buenos Aires
en lo que respecta a la expansion del Ecosistema de Gobierno Abierto.
Sin embargo, dadas las notables disparidades existentes entre las
diferentes provincias argentinas (Behrend y Whitehead 2017; Snyder
2001), futuros trabajos podrian explorar si los hallazgos de este
articulo  permiten dar cuenta de los procesos en otras
administraciones provinciales, o sélo son aplicables al caso de la

Ciudad de Buenos Aires>! En particular, sumar investigaciones
empiricas que pudieran generar mayor conocimiento sobre el impacto
de los recursos diferenciales de que disponen las administraciones
provinciales para innovar en materia de Gobierno Abierto, entre otras
iniciativas. Y sin dudas, la variedad de recursos de todo tipo
(simbélicos, econémicos y materiales, politicos, culturales) ast como
las estrategias diferenciales que logren poner en juego los actores
encargados de esta agenda al interior de las administraciones
provinciales, impactardn en el ritmo y los niveles de éxito de apertura
de datos ¢ informacién al publico. En ese sentido, se trata de una
agenda en construccién, pero cada vez més presente, tanto en la
administracién publica como en el mundo académico. Este articulo es
una contribucién a la literatura relativamente novedosa (Gantus,
2021: 161) que aborda cédmo se gestiona el cambio organizacional
para la apertura de gobiernos. Esa apertura, en la medida que va mas
all4 de sélo una moda orientada a las iniciativas de transparencia,
implica un cambio profundo al interior de las administraciones
publicas. Y esa transformacién debe ser gestionada. Aqui presentamos
el caso de la Ciudad de Buenos Aires para sostener el argumento de la
“institucién misionera” (Drezner 2000).
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