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CONVERGENCIA

Revista de Ciencias Sociales

Gobierno abierto y transparencia: construyendo
un marco conceptual

Open government and transparency: building a conceptual framework

Rodrigo Sandoval-Almazén / rsandovala@uaemex.mx
Universidad Auténoma del Estado de México, México

Abstract: The idea of open government has spread across Latin American countries
causing confusion and ambiguous interpretations. The concepts of “open government” and
“transparency” have been used as synonyms and have created false expectations, but mostly
they have been used to implement public policies and government strategies to accomplish
the goal of creating a more open government. The purpose of this research is to provide
some theoretical elements to clear this confusion. In order to achieve such goal, related
papers of academic journals over the past six years have been reviewed and classified on three
main paths of knowledge. From this point a concept of open government is proposed and
discussed. The aim of this paper is to contribute with a theoretical framework that supports
research on open government, transparency and accountability.

Key words: open government, transparency, theory, concepts, e-government.

Resumen: La confusién del término anglosajén open government ast como del término
transparency han traido consigo ambigiiedades y creado falsas expectativas. Ademds de
utilizar ambos conceptos como sinénimos, se han implementado politicas publicas para
hacerlos realidad en distintos paises latinoamericanos sin tener una direccién precisa o un
objetivo claro. Esta investigacion busca aportar elementos tedricos que ayuden a delimitar
los principales caminos teéricos que se han seguido y proponer un concepto que distinga
tanto la transparencia como el gobierno abierto. Para lograrlo se han revisado las principales
revistas académicas y articulos de los tltimos seis afios y se han agrupado en tres corrientes
de pensamiento para proponer un concepto sobre gobierno abierto. El objetivo es contribuir
a la construccion de una teorfa general més solida, que ayude a entender mejor el gobierno
abierto, la transparencia y la rendicion de cuentas.

Palabras clave: transparencia, gobierno abierto, teorfa, conceptos, e-gobierno.

ISSN 1405-1435, UAEM, ntim. 68, mayo-agosto 2015, pp. 203-227



Convergencia Revista de Ciencias Sociales, nam. 68, 2015, Universidad Auténoma del Estado de México

Introduccién

El gobierno abierto existe desde el siglo xvI cuando fue establecido en Sue-
cia y los datos gubernamentales fueron hechos piblicos como un derecho
constitucional; asi, la gente pudo tener acceso a esta informacién (Tauberer,
2012). Parks (1957) escribié un articulo en la revista de Derecho de George
Washington, que se titulé: “The Open Government principle: applying the
right to know under the constitution”, donde comienza su argumentacién
sefalando que tanto el partido demécrata como el republicano habrian pro-
metido impulsar una libertad de informacién del gobierno de Estados Uni-
dos, pero que no se habia cumplido. Esta solicitud es una reaccion al hecho
de que se ocultara informacién militar durante la Segunda Guerra Mundial
y constituyd el punto de arranque para comenzar a definir lo que es un go-
bierno abierto.

En los afios setenta, la frase del gobierno abierto se vincul6 con el secre-
to gubernamental y el derecho a saber de las decisiones publicas en el Rei-
no Unido (Ivester, 1977; Relyea, 1977). Siguiendo este debate conceptual,
Bennett (1985) publicé en Inglaterra un articulo discutiendo sobre el grado
de discrecionalidad que guarda el gobierno britdnico para consultar y deter-
minar el grado de apertura en la consulta de documentos ptblicos. Debieron
pasar mas de diez anos, y tras la caida del Muro de Berlin en 1989, para que el
tema se volviera a debatir en foros académicos (Chandler, 1998). En esta épo-
ca histérica se comienza a incluir la necesidad de utilizar las tecnologias de
informacién y comunicacién para impulsar la idea del gobierno transparente
que promoviera la rendicién de cuentas y la apertura de los datos (Butler ez
al., 2004; Porte et al., 2005; Welch y Wong, 2001).

Sin embargo, la idea del gobierno abierto no quedé completamente cla-
ra. Por el contrario, el ingreso de la tecnologia ha hecho mas complejo desa-
rrollar dicha idea y permitir una mayor comprensién del fenémeno. En este
marco se inscribe la presente investigacién que busca contribuir con una con-
ceptualizacion tedrica del fendémeno. Para resolver dicha necesidad teérica se
revisé la literatura cientifica sobre el tema para construir un estado del arte
que posibilite dar luz a un concepto de gobierno abierto. En esta bisqueda
solamente se eligieron revistas académicas internacionales que presentaran el
desarrollo, discusién y debate tedrico del gobierno abierto desde la primera
publicacién (Parks, 1957) hasta el afo 2014.

Deliberadamente se omitieron publicaciones no arbitradas para darle
més validez a la construccidn tedrica. Para su mayor comprension, el presente
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articulo se divide en cuatro grandes secciones. La primera de ellas es esta in-
troduccién que precisa el problema de estudio. La segunda describe el marco
teérico a partir del cual se genera la conceptualizacién de gobierno abierto,
dividida en tres grandes corrientes teéricas: 1) la libertad de informacion, 2)
la informacién como herramienta, y 3) datos abiertos (open data). La tercera
seccidn presenta la solucién que serfa una propuesta conceptual para enten-
der el gobierno abierto. La cuarta expone las limitaciones tedricas y los retos
futuros que puede tener el gobierno abierto en el ambito tedrico.

Marco tedrico

Como resultado de una extensa revisién tedrica descrita en la introduccién
se encontraron mas de S0 referencias en revistas cientificas internacionales,
relacionadas con aspectos tedricos —conceptualizaciéon, modelos teéricos,
construccién de teorfa— del gobierno abierto. Como una forma de sistema-
tizar estos contenidos se considerd agruparlos en tres grandes direcciones
teoricas: 1) libertad de informacidn, 2) informacién gubernamental como
herramienta, y 3) datos abiertos (véase la Figura 1).! A continuacion se des-
cribe cada una de ellas y el conjunto de referentes teéricos que agrupan.

Primera direccion: La libertad de informacién

El gobierno abierto es producto de un debate histérico por el derecho de los
ciudadanos a tener acceso a la informacién gubernamental. El punto cen-
tral que origina este debate es la democracia: pues esta libertad de informa-
cién forma parte de las libertades que otorga la democracia. En este sentido,
Richardson (1973) dice que la libertad de informacién es un componente
bésico del proceso democritico; de acuerdo con esta idea llamada “derecho
de saber” (right to know), se convierte en lo opuesto al secreto gubernamen-
tal. En la lucha entre determinar qué se puede saber y qué es un derecho a sa-
ber es donde se enfoca el derecho de la informacién y las multiples leyes regla-
mentarias —actas, decretos, etc.— que buscaban regularlo (Drachsler, 1976).

Uno de los autores representativos de esta tendencia es Bennett (1985),
quien analiza la campana del gobierno britdnico por reducir el secreto en sus
archivosy propone unaley de libertad de informacién que ayude a la apertura
de registros gubernamentales y facilite su acceso por parte de los ciudadanos.

1 Dicha figura se encuentra al final de este articulo (Nota del Editor).
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A partir de las investigaciones de Morris ez a/. (1981), comienza el estu-
dio sistemdtico sobre la libertad de informacién y el debate entre el secreto
gubernamental y el acceso a la informacién. Otras contribuciones sobre di-
chalibertad vienen de Perritt (1996), quien hace una revision de las politicas
publicas y las nuevas précticas que buscaban abrir la informacién guberna-
mental; sin embargo, realizé el estudio a partir de un enfoque descriptivo y
poco profundo. En cambio, Chandler (1998) se enfoca a estudiar la Agencia
Central de Telecomunicacién y Computacion (CCTa, siglas en inglés del
Reino Unido), asi como el caso de estudio de cuatro sitios del gobierno local
de este pafs, indicando que atn faltarfa liberar mucha mds informacién para
que sea realmente gobierno abierto.

Otros académicos europeos llevaron a cabo investigaciones similares,
tomando casos de estudio en los gobiernos locales o federales (Andersen,
2002; Bayne, 1984; Bouwman y Nouwens, 1999). No obstante, es hasta el
afio 2000 cuando el auge de la computacién y el uso de las tecnologias de la
informacién y comunicacion comienzan a crear una nueva dindmica en este
esfuerzo de libertad informativa. Roberts (2000) describe tres obsticulos
para liberar la informacidn que ocurre en el caso canadiense.

El primero es que los recortes presupuestales sobre lo “no esencial” han
causado retrasos al entregar la informacién y cumplir las leyes de acceso a
ésta; el segundo es que muchas funciones gubernamentales se delegan a con-
tratistas privados y organizaciones no gubernamentales no cumplen con los
lineamientos de acceso a la informacidn; y tercero, finalmente el hecho de
que algunos gobiernos cobren por la informacién, la cual deberia ser gratui-
ta, se convierte en una barrera para que los ciudadanos tengan libre acceso
a clla. Afios més tarde, Zuiderwijk y Janssen (2014) hacen un estudio con
funcionarios holandeses para categorizar 17 barreras que impiden liberar la
informacién gubernamental.

Otros casos que han reforzado la idea de libertad de informacién como
derecho, por ejemplo, argumentan que los cambios en las leyes al respecto
han modificado la capacidad de los ciudadanos de acceder a mayor infor-
macién porque han reestructurado a la burocracia. En cambio, para Susman
(2001), una de las cuatro ventajas del gobierno electrénico es precisamente
que lograr un mayor intercambio de datos con los ciudadanos obligaria al go-
bierno a ser mas cuidadoso porque éstos podrian convertirse en sus vigilantes
—watchdog— y reducir asi la corrupcion.

Siguiendo esta idea, nuevamente Roberts (2005) argumenta en un com-
parativo de libertad de informacién entre Canaddy el Reino Unido que la bu-
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rocracia cambia sus rutinas y su organizacion para “minimizar el potencial”
de las leyes de acceso a la informacion, por lo tanto la libertad de informacién
deberia considerarse mds que un derecho una obligacién gubernamental.

Un hecho que fue determinante para impulsar esta idea de la libertad de
informacidn vy, por ende, compartir informacion entre las distintas depen-
dencias, es el atentado terrorista a las Torres Gemelas en Nueva York en el
afo 2001. En este sentido, Uhl (2003) argumenta la interrelacién que existe
entre el derecho a lalibertad de informacién o el derecho de saber sobre la in-
fraestructuray la seguridad interna de Estados Unidos. En este pais el estudio
sobre la libertad de informacién ha tenido un largo camino desde la Segunda
Guerra Mundial (Parks, 1957) y posteriormente con la experiencia del acta
de libertad de informacién (Relyea, 1977) hasta sus avances posteriores al
memorandum enviado por el presidente Barack Obama para impulsar el go-
bierno abierto (Relyea, 2009).

La tendencia del gobierno abierto es mundial. Una investigacién sobre
cuatro paises escandinavos revela diferencias importantes sobre el acceso a
la informacién donde se protege el anonimato de una fuente, asi como los
derechos de los periodistas y el acceso privilegiado a los registros ptblicos en
comparacion con los paises occidentales (Bertil, 1983) y en la India (Kaus-
hik, 2012).

Otro caso interesante por las implicaciones politicas e ideoldgicas que
representa es la libertad de informacién en China (Zhang y Zheng, 2009;
Zheng, 2009), tanto ¢l control de internet (Zheng, 2009) como su politica
de apertura de informacién que se encuentra limitada y en control del Estado
(Xiao, 2010). Una investigacion de Xiao (2012) se enfoca en cémo fluye la
informacién gubernamental en este pafs, su madurez y el ambiente en el cual
se contextualiza la informacién del gobierno.

El caso de Jap6n es paradigmatico a partir de la lucha por el derecho a la
informacién y las fuentes periodisticas, de acuerdo con lo que reporta Beer
(1971), quien demuestra las restricciones gubernamentales para el acceso a la
informacion en este pafs. Esto es confirmado afos més tarde por Okudaira
(1983), al describir el debate existente para crear leyes que apoyen la idea de
un gobierno abierto en una Constitucion. Okudaira detalla este proceso en
otra publicacién anos después y hace un comparativo de constituciones ame-
ricanas y europeas con la japonesa (Okudaira, 1990).

Otros autores han estudiado el tema de la libertad de informacion, des-
de el punto de vista de: su impacto (Birkinshaw, 2010), la gobernanza de la
informacidn y el acceso a los datos (Shepherd ez al., 2010), el impacto eco-
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némico (McClean, 2010) y la medicién o evaluacién de la apertura guberna-
mental (Hazell y Worthy, 2010). Michener (2011) revis6 85 leyes acerca de
la libertad de informacién en distintos paises del mundo. Richter y Wilson
(2013) han analizado distintas aproximaciones a la gobernanza de la infor-
macién en los gobiernos locales a partir de la visién de los ciudadanos, lo
cual sugiere, a su juicio, que atn falta mucho por desarrollar en el gobierno
abierto en Inglaterra. Finalmente, Richter y Wilson (2013) han estudiado si
la transparencia —o el gobierno abierto— lleva a alcanzar mayores niveles de
confianza en el gobierno; estos autores sostienen que, en efecto, hay cambios
en los niveles de confianza, sobre todo en los ciudadanos que tenian escaso
conocimiento del gobierno y bajo nivel de confianza.

Ante este conjunto de ideas relacionadas con la libertad de informacion
se puede argumentar que dicha tendencia teérica se ha convertido en antece-
dente directo de lo que hoy se denomina gobierno abierto y que se encuentra
vinculado con la transparencia. La libertad de informacién es una piedra an-
gular para entender las raices que orientan la idea de un gobierno més abierto
y transparente con los ciudadanos, pues esta libertad se ha ido transformando
a lo largo del tiempo, segin demuestran los autores previamente menciona-
dos, hasta convertirse en un sélido cuerpo de ideas que representan esta liber-
tad democrdtica en un concepto como el gobierno abierto.

Segunda direccion: La informacidn gubernamental como herramienta

La segunda corriente tedrica considera la informacion gubernamental como
una herramienta que facilita la toma de decisiones. Parte de laidea de la liber-
tad de datos. La demanda de informacién desde los ciudadanos, la relaciéon
de confianza gobierno-ciudadanos y la relacién entre gobierno-apertura de
informacion son actividades que explican la implementacion de la transpa-
rencia que pueden producir los datos gubernamentales, asi como la forma
en que la informacién gubernamental se organiza o se vincula entre si (West,
Noveck, y Sirianni, 2009).

Un texto fundamental para entender esta nueva era de apertura de
informacién gubernamental es el libro Open Government: collaboration,
transparency and Participation in Practice de Lathrop y Ruma (2010), que
reune un conjunto de autores, quienes abordan el tema del gobierno abierto
desde esta perspectiva practica; sin embargo, en esta seccion se presenta un
recuento de los principales autores y mds recientes investigaciones sobre el
tema que van en esta direccién.
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Un primer estudio sobre el uso del gobierno abierto y las necesidades de
informacion corre a cargo de Chandler (1998), quien es el primero en sugerir
laidea de que la informacidn debe ser adaptada a las necesidades de los ciuda-
danos. Como resultado de una investigacion en cuatro sitios web de estados
en el Reino Unido, Chandler (1998) sugiere también que dicha calidad de
informacion debe llegar a las paginas web federales y supranacionales, como
es el caso de la Unién Europea.

Varios académicos han seguido esta linea de pensamiento, tal es el caso
de Barata y Cain (2003), quienes han propuesto cémo deberfan manejarse
los registros gubernamentales de los archivos nacionales de Estados Unidos
para lograr abrirse de forma répida y efectiva. Piotrowski, Zhang, Lin y Yu
(2009) entrevistaron a funcionarios de nivel medio para comparar la forma
de implementacién de leyes del gobierno abierto en la administracién publi-
cade China con otros paises.

Siguiendo esta idea, una investigacién del Centro para la Tecnologia en
el Gobierno (CTG por sus siglas en inglés) de la Universidad de Albany en los
Estados Unidos describe una serie de estrategias para promover el gobierno
abierto que son evaluadas por un conjunto de oficiales publicos. Entre los
hallazgos se encontraron varios retos como: que la informacidn se ajusta a las
distintas necesidades de los usuarios; ponen como ejemplo el caso de los re-
gistros de propiedad que son distintos a los tipos de registros que se requieren
por otras 4reas de investigacion (Dawes, 2010; Helbig ez /., 2010).

La investigacion de Alanazi y Chatfield, (2012) analiza como se com-
parten datos propiedad del gobierno en paises del Medio Este discute los
niveles de madurez en los que se ha avanzado la apertura de gobierno en es-
tos paises, tomando como base los ocho principios del Open Data Working
Group de 2007.

Otro angulo en esta corriente de pensamiento es detectar las necesida-
des de informacién tanto de los ciudadanos como de funcionarios publicos,
y abrir ésta para hacerla util a las dos partes. Una investigacién en Egipto
encontré que los funcionarios de gobierno estdn de acuerdo en usar las redes
sociales para compartir informacioén; no obstante, requieren entrenamiento
para entender aquella que publican, y destacan la necesidad de reflexionar
acerca del contexto que viven los ciudadanos en ese momento para presen-
tar la informacién e impulsar cualquier iniciativa de gobierno transparente
(Klischewski, 2012).

Por otro lado, el andlisis de la informacion en China resulta muy intere-
sante, debido a que su modernizacién social y tecnolégica ha creado crisis de
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gobernabilidad, que busca ser resuelta con la apertura de la informacién. El
investigador Chuansheng (2007) discute los problemas que se presentan en
este pafs —credibilidad politica, barreras legales y brecha digital- para impul-
sar la transparencia y rendicién de cuentas de la informacién gubernamental.
Xiao (2010) describe el modelo de apertura de informacién de China.

Por otro lado, Curtin y Meijer (2006) proponen lo siguiente para hacer
posible esta idea de informacidn abierta: 1) La transparencia aumenta la legi-
timidad, 2) la transparencia produce legitimidad, y 3) genera una legitimidad
social. En este estudio, los autores llegan a la conclusién de que si bien la
apertura gubernamental es un insumo importante para los procesos demo-
cratizadores, no hay una fuerte evidencia que lo relacione directamente con
la legitimidad. Otras investigaciones recientes comparten esta misma idea,
en el sentido de que no existe una razén directa para pensar en la legitimidad
y la apertura de datos (Grimmelikhuijsen, 2010; Grimmelikhuijsen, 2009;
Grimmelikhuijsen y Meijer, 2014).

La vinculacién de datos ha sido estudiada como uno de los usos de la
informacién por Wood (2011) a partir de los costos-beneficios que cada de-
pendencia debe darle a los datos que genera, asi como la flexibilidad para
producir éstos, escalarlos, organizarlos y guardarlos. Un ejemplo de ello es la
investigacion realizada en el gobierno brasilefio donde se vinculan los datos y
se mide el grado de implementacion del gobierno transparente para lograr la
apertura y rendicién de cuentas (Matheus ez al., 2012).

Otro clemento de esta corriente de pensamiento donde el gobierno
abierto puede ser entendido como una herramienta de informacién es consi-
derarlo como una fuente que genera valor publico (Harrison ez 4., 2011). Y
un ultimo componente de dicha corriente es el que se refiere a tratar de mo-
delar el impacto del gobierno abierto y el contexto social. Un esfuerzo en esta
direccion es el realizado por Scholl y Luna-Reyes (2011), quienes a partir del
uso de la dindmica de sistemas lograron proponer un modelo que combinara
el uso de la informacién gubernamental, la participacién y la colaboracién de
los ciudadanos.

Otros modelos intentan explicar la implantacién de politicas publicas
gubernamentales en el gobierno. En este sentido, Lee y Kwak (2011) han
propuesto un modelo evolutivo que a través de distintas etapas intenta ex-
plicar la implementacién del gobierno transparente. Un modelo similar pero
basado en los datos abiertos —que se veran en el siguiente apartado— es el
propuesto por Solar ez al. (2012), donde presentan 33 variables criticas para
analizar debilidades y fortalezas de la apertura de datos gubernamentales.
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Esta corriente de pensamiento entiende que el gobierno abierto es una
herramienta que impulsa la cooperacién, el debate, la construccion conjunta
de ideas, la participacion ciudadana y la colaboracién entre el ciudadano y el
gobernante en turno (Scholl y Luna-Reyes, 2011). Alentando los procesos
democréticos y de rendicién de cuentas, Heckmann (2011: 1) dice que es “el
instrumento més prometedor para repensar y acentuar el concepto de ciuda-
dania en una sociedad democratica”.

Tercera direccion: los datos abiertos

La tercera corriente tedrica que se ha desarrollado con rapidez en los ultimos
afios, y cuya confluencia ha impactado al gobierno abierto, es la que se refiere a
la apertura de los datos como un complemento indispensable para lograr una
apertura gubernamental. Si bien los datos son la expresion basica de apertura
de informacion —ya que son implicitamente un componente de informacién—
no por ello deja de ser fundamental plantear que se abran los datos y, como
resultado, la informacién gubernamental. Ademds de que los datos en su for-
mato mds simple pueden ser editados, sistematizados y analizados por los ciu-
dadanos a detalle para tener una visién mas amplia sobre los asuntos publicos.

Incluso estos datos abiertos pueden impulsar la coproduccién, colabora-
cién y participacién de los ciudadanos en los procesos publicos al proveer a
los funcionarios publicos de nuevos insumos de informacién que muestren
un enfoque diferente, alternativas o propuestas distintas a la vision guberna-
mental, convirtiéndose asi en consumidores de la informacion gubernamen-

tal (Puron-Cid ez al., 2012).

Esta direccion habia sido propuesta desde la perspectiva de la Libertad
de Informacién (primera direccién) por Relyea (1977), cuando propone la
idea de vigilancia de los datos como una forma de abrir éstos. Sin embargo,
a partir de 2010, el impulso del gobierno abierto crea un auge en la investi-
gacion de datos abiertos gubernamentales, que ha originado al menos tres
grandes direcciones: una primera es precisamente que los datos sirven para
la rendicién de cuentas; una segunda es presentar métodos, mecanismos o
técnicas que ayuden a la apertura de los datos y la manera como pueden ser
organizadas las dependencias publicas para lograr este cometido. La zercera
direccidn es la apertura de los datos desde la perspectiva ciudadana como una
forma de alentar la participacién con el gobierno.

En relacién con la primera direccién (datos que sirven para la rendiciéon
de cuentas), las investigaciones del Centro para Tecnologia del Gobierno
(cTG) sobre el caso de “The American Recovery and Reinvestment Act” exi-
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gian una publicacién inmediata y en tiempo real de los fondos otorgados a
este programa y cuyo escrutinio serfa directo a través de internet (Helbig ez
al., 2010). El caso de la alcaldia de Nueva York que transformé su sistema de
informacién interno para ser publico y de atencién ciudadana se ha converti-
do en un ¢jemplo a seguir (Newsom y Dickey, 2013).

Dos aportaciones para entender la segunda direccién de los datos abier-
tos y el gobierno se refieren a los casos de cémo organizar informacién flexi-
ble para el sector publico (Hornnes ez /., 2010) y al de uso de datos abiertos
sobre el censo en Espafia (Ferndndez ez al., 2011). En cambio, la aportacion
de Kalampokis ez 4l. (2011), que propone el desarrollo de guias, manuales o
lineamientos que ayuden a comparar la implementacion y los esfuerzos de
apertura de datos en Europa, resulta relevante al ser una de las escasas contri-
buciones que buscan organizar este campo estructuradamente.

Por otro lado, la investigacién de Peled (2011) encontré problemas en
la implementacién de los programas de apertura de datos y la colaboracién
en Estados Unidos; entre dichos problemas, se hallan los de integracién de
datos en los procesos como inclusion, confusion y difusion. Su investigacion
concluye proponiendo un mercado federal de informacién que incentive el
intercambio de ésta entre dependencias. Otra investigaciéon complementa-
ria es la que se refiere al monitoreo de los datos gubernamentales (Krabina,
2012) y una mas es la que busca encontrar la intencién gubernamental en la
publicacion de datos (Sayogo y Pardo, 2012).

Anncke Zuiderwijk, Keith Jeffery y Marijn Janssen (2012) se han enfo-
cado a investigar los obstdculos para desarrollar politicas publicas vinculadas
con la apertura de datos gubernamentales, asi como de la aplicacién de me-
tadatos como una forma de alentar un mayor detalle en el uso de los datos
abiertos. Finalmente, estos estudiosos son de los primeros en incursionar en
la investigacién de datos abiertos en el poder judicial.

En materia de apertura de datos, los esfuerzos internacionales no han
sido menores, como es el caso de los paises del Golfo Pérsico (Elbadawi,
2012) o el europeo para compartir datos fiscales y homologarlos (Alvarez
et al.,2012). El programa de desastres nacionales de Noruega para informar
alos pilotos y organizar la informaciéon gubernamental en el caso de un per-
cance nacional (Myrseth, 2012). El caso de Japdn que crea opiniones sociales
y preocupaciones como argumentacion ideal (SOCIA, en inglés) y realiza una
busqueda de contenidos a través de mineria de datos en forma semiestructu-
rada, para entender las preocupaciones de los ciudadanos (Shiramatsu ez 4/,

2012).
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Otros paises han desarrollado distintas estrategias de implementacién
de datos abiertos como: Kenya (Mutuku y Colaco, 2012) Colombia (Pricto,
2012), Brasil (Matheus ez 4/., 2012) Italia, que la vincula con interoperabili-
dad (Lodi, Maccioni y Tortorelli, 2012).

En cuanto a la tercera direccién es la forma como los ciudadanos usan los
datos abiertos para resolver sus propias necesidades de informacién. En este
sentido, las investigaciones se vinculan directamente al uso de redes sociales y
datos abiertos. Por ejemplo, el proyecto soMUS propone diversas herramien-
tas para abrir los datos gubernamentales y aprovecharlos (Nikki ez a/., 2011).
O bien, el uso de la herramienta de crowdsourcing (multitudes inteligentes)
para impulsar la participacién de los ciudadanos (Nam, 2010).

Por otro lado, Linders (2011) propone un grupo de categorias para
medir la coproducciéon de datos de los ciudadanos junto con el gobierno.
Recientemente el ex alcalde de San Francisco public6 un conjunto de expe-
riencias ciudadanas acerca del uso de los datos abiertos, que ha permitido
mejorar los servicios gubernamentales, alentar la participacién y la cola-
boracién en aras de una mayor interaccion entre ambas partes (Newsom y

Dickey, 2013).

Siguiendo esta idea, el desarrollo de aplicaciones méviles (Apps) que
se pueden descargar en los teléfonos inteligentes ha sido una de las maneras
mds atractivas para que los ciudadanos descarguen datos y los utilicen libre-
mente (Sandoval-Almazan ef 4., 2012). Numerosas aplicaciones acerca del
trafico, educacion, salud, impuestos han sido desarrolladas por los propios
ciudadanos usando datos gubernamentales y dando acceso gratuito a diferen-
tes catdlogos de informacién o datos concretos que sean utiles para la toma
de decisiones cotidianas (Harsh y Ichalkaranje, 2015; Milam y Avery, 2012;
Sandoval-Almazan y Rojas-Romero, 2014).

Las tres corrientes tedricas que he denominado direcciones han expli-
cado las distintas variantes que han seguido académicos, oficiales publicos
y servidores publicos para entender el gobierno abierto y se resumen en la
Figura 1.2 En ellas se intentan describir distintos caminos para entender lo
que ahora se llama gobierno abierto. En el siguiente apartado se describe una
propuesta conceptual de gobierno abierto que si bien no necesariamente in-
tegra todas las vertientes anteriores, pretende contribuir al debate y precisar
una direccién mds que ayude al entendimiento de este campo de estudio.

2 Esta Figura se encuentra al final del presente articulo (Nota del Editor).
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Gobierno abierto: una propuesta conceptual

Como resultado de este marco de ideas sobre el gobierno abierto, las distintas
aportaciones tedricas, propongo el siguiente concepto: el gobierno abierto
debe entenderse como una plataforma tecnoldgica institucional que convier-
ta los datos gubernamentales en datos abiertos para permitir su uso, protec-
cién y colaboracién por parte de los ciudadanos en los procesos de decisiéon
publica, rendicién de cuentas y mejoramiento de los servicios publicos.

En esta propuesta conceptual, el gobierno abierto puede comprenderse
como una plataforma tecnolégica. El uso de plataformas en el gobierno no es
nuevo (Bharosa ez a/., 2013; Charalabidis y Loukis, 2012; Hof, 2002), es el
uso de un conjunto de tecnologias de informacién interconectadas a través
de un sélo lenguaje o plataforma y permite utilizar todo el potencial de inte-
raccién e interconexién que posibilitan las plataformas.

No sélo el uso de internet a través de los sitios web, sino de las plata-
formas sociales tales como Facebook y Twitter (Dijck, 2013) y del uso de
tecnologfa mévil para difundir e interactuar con la informacién (Lorenzi ez
al,2014).

Al ser el gobierno abierto, desde su origen, una “plataforma’, puede co-
locarse en ella un conjunto de programas, herramientas tedricas y practicas
que faciliten la libertad de la informacién gubernamental. No obstante, esto
no podria lograrse si no se tiene el apoyo legal y presupuestal necesario, por
ello se considera la “institucionalizacién” de la plataforma que la habilite con
los recursos necesarios y el impulso politico conveniente para llevarse a cabo
y extender la temporalidad de su accién —mas alld de los periodos guberna-
mentales—, para lograr la apertura del gobierno.

En este sentido, ambos conceptos, tanto la plataforma como la institu-
cionalizacidn, son el resultado de la herencia histérica de la corriente tedrica
de libertad de informacién, donde uno de los componentes —para llevarse a
cabo— siempre fue la voluntad politica y la ausencia de alguna organizacién o
plataforma que pudiera hacer posible el gobierno abierto.

Otro componente que incluye esta conceptualizacion es que el resultado
directo de esta plataforma es “convertir los datos gubernamentales en datos
abiertos”. Esta idea parte del supuesto de que los datos del gobierno se en-
cuentran en formatos y con lenguajes burocraticos poco accesibles para los
ciudadanos. La finalidad de tener una plataforma con tecnologia que ayude a
la homologacién y conversién de los datos para hacerlos accesibles y facilitar
su difusion y utilidad es un imperativo que responde a la corriente teérica de
datos abiertos.

214



Rodrigo Sandoval-Almazén. Gobierno abierto y transparencia: construyendo un marco conceptual

Una vez que los datos estan “libres”, que pueden ser compartidos, reutili-
zados y son facilmente encontrables, los ciudadanos podran usarlos, convir-
tiéndose asi en datos ttiles para la toma de decisiones, la comparacién vy, por
supuesto, la rendicién de cuentas de los servidores publicos y los procesos de
la administracién publica, lo cual proviene de la segunda corriente tedrica
que presenta los datos gubernamentales como herramienta para facilitar las
decisiones.

Otra ventaja que ofrecen los datos gubernamentales una vez abiertos es
permitir su proteccidn, tanto de parte del gobierno hacia aquellos que con-
sidere delicados para la seguridad nacional o para la toma de decisiones pu-
blicas, como por parte de los ciudadanos para que no se vean corrompidos o
contaminados de percepciones ideoldgicas o tendencias politicas que impi-
dan su correcto uso y comparacion; e incluso que puedan ser alterados con
el propdsito de evadir la rendicidén de cuentas o facilitar la impunidad de
funcionarios o dirigentes politicos.

Al “liberar” los datos y hacerlos transparentes se convierten en un bien
publico. Mientras se encuentran encerrados en los archivos gubernamentales
son propiedad privada del gobierno en turno, o de los funcionarios publicos
que los administran. Por ello, para lograr un gobierno transparente en todos
los sentidos es necesario impulsar la colaboracién ciudadana en el manejo de
los datos, lo cual es un componente de la democracia y de la participacion

y p
ciudadana bajo un contexto mas informado.

Limitaciones y retos del concepto de gobierno abierto

Esta propuesta tedrica presenta al menos tres limitaciones que deben con-
siderarse en el momento de la construccién del concepto y que no hemos
dejado al margen de la discusion, pero que al menos, por el momento, no se
pueden resolver todas conceptualmente.

La primera limitacién es que un gobierno abierto no podria ocurrir sin
la tecnologfa. La mayoria de las investigaciones, casos de implementacidn,
ejemplos pricticos estudiados en la revision de literatura —vistos anterior-
mente— mencionan el uso de la tecnologia y en particular de las tecnologias
de informacién y comunicaciéon que se presentan a través de Internet como
herramientas implicitas en la construccién de esta area de conocimiento.

Aunque Parks (1957) habria hecho valida su solicitud de informacion
sin necesidad de la tecnologia, no por ello habria sido cumplida y resuelta por
la autoridad. El problema de la administracién publica antes de los afos no-
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venta era su incapacidad organizativa para resolver las posibles demandas de
informacidn por los costos de transaccién que implicaban (tiempo, personal,
busqueda en archivos, etcétera) (Dawes, Pardo y DiCaterino, 1999).

Otro dngulo del problema fue la libertad de informacién. Si el gobier-
no no era capaz de otorgarla, al menos que permitiera el acceso a ella. Li-
berar la informacidn y abrir los datos fueron los mandatos posteriores que
no llegaron a cumplirse cabalmente sino hasta que el avance tecnolégico
y el uso de las computadoras y de las redes de tecnologia permitian la or-
ganizacién, clasificacién, resguardo y acceso a los datos gubernamentales
(Kubicek, 2008).

La segunda limitante es que el gobierno transparente no es tan simple
como parece a simple vista. La posibilidad de reorganizar los datos a través de
nuevos y mejores procesos, de abrir repositorios gubernamentales de datos a
los ciudadanos en una forma accesible, organizada y neutral sin afectar la pri-
vacidad de la informacién o exponer datos demasiado delicados que puedan
danar la funcién del Estado se convierte en una titanica tarea.

Ya lo comenta Meijer (2012), quien indica que la transparencia guber-
namental no puede dejarse solamente en manos de los técnicos o de la tec-
nologia, sino que deberfa administrarse un proceso complejo de decisiones
para abrir la informacién gubernamental. El concepto propuesto no abarca
esta limitacién de complejidad en la implementacién, més bien propone una
direccién ideal hacia la cual deberia alcanzarse.

La tercera limitante del concepto es que los gobiernos abiertos estin
emergiendo en todo el mundo con diferentes niveles de madurez y grados
de implementacién. No se trata de una tendencia ideoldgica o politica de
unos cuantos afios, sino que obedece a una necesidad tanto de los ciudada-
nos como de los gobernantes para abrir los datos y compartir la informa-
cién. En este sentido, una tarea extraordinaria que tiene el gobierno abierto
es garantizar el acceso a la informacién a todos los ciudadanos. Esto implica
reducir la brecha digital entre sus gobernados, lo cual requiere cambios tanto
en infraestructura como en el mercado de las telecomunicaciones y los datos

(Armenta ez al., 2012; Bauerlein, 2011; Hossain, 2007).

Los distintos estudios de otros paises exponen diferentes limitaciones,
enfoques y procesos para implementar el gobierno abierto; ello implica que
no tendra el mismo impacto en paises asidticos que africanos o en paises de
Europa en comparacién con Estados Unidos o América Latina; esta dispari-
dad en los contextos, la forma de interpretacién del concepto y las herencias
histéricas pueden ser determinantes para entender el impacto del gobierno
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abierto en cada region del mundo, contexto social u econémico. El concepto
presentado intenta establecer una categoria de anélisis que ayude a interpre-
tar estas distintas limitaciones y a establecer un punto de partida tedrico so-
bre c6mo estudiar el gobierno abierto.

Los retos a los cuales nos lleva esta aproximacién conceptual son varios,
pero uno de los mas importantes es lograr claridad entre transparencia y go-
bierno abierto. Ambos conceptos se han confudido, mezclado entre si, e in-
cluso se han convertido en sinénimos en el discurso gubernamental.

La primera distinciéon que debemos hacer es hablar de transparencia y
apertura. Desde la perspectiva conceptual que aqui se ha expuesto, lo pri-
mero es lograr la apertura, tanto de los datos como de los procesos. En este
sentido, el concepto mas amplio debe ser la apertura gubernamental que per-
mita observar las distintas formas de transparencia, rendicién de cuentas y
apertura de datos.

Algunos autores como: Ivester (1977), Parks (1957) y Relyea (1977)
apoyan esta idea, argumentando en esta direcciéon donde la apertura guber-
namental es la primera etapa. Posteriormente, el més reciente promotor del
gobierno abierto, el presidente norteamericano Barack Obama presenta su
idea de apertura gubernamental primeramente y después la transparencia:
“the open government initiative would establish a system of transparency,
public participation, and collaboration” (McDermott, 2010). Donde se es-
tablece que la transparencia es un sistema junto con la participacién publica
y la colaboracién. Es decir, la transparencia se convierte asi en un medio para
lograr un fin ultimo: alcanzar el gobierno abierto.

Para Lathrop y Ruma (2010) consideran que es mds importante generar
la transparencia en primer lugar para lograr un gobierno abierto, en cambio
los que piensan que el gobierno abierto es la primera etapa que debe desarro-
llarse son O’Reilly (2010) y Obama (2009).

Otro enfoque para entender esta relacién entre transparencia y gobierno
abierto serfa ver la transparencia como una accién. Transparencia es el efecto
de la apertura. Cuando nos referimos a “abrir el gobierno”, estamos hablando
de transparentar los procesos, los datos, los archivos, la informacién guber-
namental que ha estado resguardada. La apertura es la direccidn, la transpa-
rencia es el camino.

Linders y Wilson (2011) hacen precisamente esta aportacién al con-
tenido de la iniciativa de gobierno abierto en Estados Unidos y colocan la
discusién en el sentido de que la transparencia puede convertirse en una
herramienta clave para abrir el gobierno. Finalmente, una idea paralela que
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complementa la nocién de la transparencia es la de ser protectores de la infor-
macion o cuidadores de la misma (stewardship, en inglés).

Dawes (2010) argumenta que tanto la “protecciéon” como la utilidad de
la informacion deben ser las bases que orienten la transparencia de los datos.
Siguiendo su argumentacion, la calidad de los datos y los retos en la medicién
de transparencia son determinantes para senalar el desempeno en la apertura
gubernamental. El reto de distanciarse de la idea de transparencia y darle su
ubicacidn y justa dimension es una importante tarea para los estudiosos del
gobierno abierto en el corto plazo.

Otros retos menores pero no menos importantes seran: la medicion de
los gobiernos abiertos y su eficiencia al liberar la informacién; la regulacién
del gobierno abierto en cuanto a formas de operacion, compromisos y resul-
tados esperados, entre algunos otros. Sin duda, seguiremos perfeccionando
nuestra percepcion sobre el gobierno abierto, la transparencia y la rendicién
de cuentas a lo largo del tiempo. Estos conceptos no pueden ser inmutables,
pero al menos podran ayudar a comprender mejor los esfuerzos publicos en
este campo.
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Anexo

Figura 1

Direcciones tedricas del gobierno transparente
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Fuente: Elaboracién propia.
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