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| Dado el inevitable impacto del emergente paradigma del gobierno abierto (open
government) sobre el estudio de las politicas publicas y sus disefios (policy designs) (1),
y de una propuesta de definicién descriptiva sobre lo que podria entenderse como | ===
“politicas publicas abiertas” (2), en este esfuerzo se busca identificar y explorar los ele- | ™ f' —~
| mentos que deben tomarse en cuenta a la hora de definir y analizar politicas publicas '
h:" bajo la dptica y los principios del gobierno abierto (3 y 4). Orientado al analisis de poli-
| ticas, este esfuerzo podria dar pautas conceptuales y metodoldgicas para la evaluacion

de politicas y para el analisis en clave comparativa. Adicionalmente, nuestra vision pre- |~ **** A
# liminar se orienta sobre las situaciones y escenarios de cambio, y el transito de sistemas :
.| v politicas normales hacia sistemas politico-administrativos y politicas publicas abiertas
(5), poniendo énfasis en el entorno (o ecosistema) potencial que surgirfa como resulta-
@) dode estos procesos, y que sugieren pensar en un nuevo campo de andlisis para el estu-
dio de los disenos politicos y la gestion publica (6) definido (dado este primer

| acercamiento) como “gobernanza abierta’.
|

" Palabras clave: Politicas Publicas, Teorfas en Politicas Publicas, Gobierno Abierto,
Disenos Politicos, Gobernanza abierta

Due the unavoidable impact of the open government strategies (as a world-scale
| emerging paradigm) over several state reform processes (1), and based on a
theoretical discussion (here proposed) about what we may define “open public
A policies” as a subject of study (2), this paper seeks to identify and explore the main
elements in defining and analyzing public policies from the open government |
perspective and its principles (3-4). Oriented to the study of reform processes, policy
designs and policy change, this endeavor could provide conceptual and
4 methodological tools for policy evaluation and for comparative policy analysis. Also,
%| 1his paper is focused on the potential situations and change scenarios towards open

Y ~ administrative systems to “open public policies” and “open adminisirative systems”
g () with an emphasis on what we here initially define and undersiand as “open
: f" 2 21 governance’, that is, the environment (or institutional and organizational [
4 :’ _ '- el ccosystem) that would arise as a result of these processes and interactions (6).
WS £t xﬂf&_}v_,_ Keywords: Public Policy, Policy Theory, Open Government, Policy Designs, Open
G




GOBIERNO ABIERTO

1. GOBIERNO ABIERTO (OPEN GOVERNMENT) Y POLITICAS
PUBLICAS: UNA RELACION INEVITABLE

El gobierno abierto esta aqui. Su avance es inexorable?. La
nocion de gobierno abierto se estd desarrollando como un
nuevo enfoque, paradigma y/o modelo de relacion entre los
gobernantes, las administraciones y la sociedad (Ramirez-
Alujas, 2011), cuyo alcance tiende a ser global, y en muchos
sentidos aglutina a todo un conjunto de practicas y tenden-
cias de reformas estatales orientadas a transformar de una
forma sustantiva (e irreversible tal vez) al sector publico, su
aparato administrativo, sus productos y las formas de interac-
tuar con la sociedad a la que sirve.

e forma creciente (emergente en gran parte, y en algunos casos hasta viral) el concepto,

las ideas, herramientas y valores arropados bajo el concepto de gobierno abierto avan-

zany entran en la vida de gobiernos y ciudadania, como una tendencia administrativa en

toda regla. Sus cada vez mds numerosas experiencias exitosas, estudios, y esfuerzos de
investigacion realizados bajo este enfoque avivan esperanzas sobre sus posibilidades, a la vez que
generan nuevas interrogantes y derroteros. Progresivamente comprometen y orientan los discur-
s0s, estrategias modernizadoras y agendas gubernamentales en sus diversos niveles, captando asi la
atencion, preocupacion y tiempo de aquellos que analizan y disefian politicas publicas, y promue-
ven, colaboran o estudian procesos de reformas estatales y/o administrativas.

Sin duda el Open Government Partnership (OGP) representa el mds claro intento que hasta
ahora ha sido realizado, y que aglutina estos esfuerzos para llevar a escala planetaria estas iniciati-
vas, basadas en los principios que la sustentan: a) La transparencia (los datos e informacion pro-
ducto de la actividad de los gobiernos es -debe ser- abierta, comprehensiva, reciente, disponible de
forma gratuita y con estandares basicos en la nomenclatura del llamado open data); b) La partici-
pacion ciudadana: los gobiernos deben movilizar e implicar a la ciudadania en el debate publico
que brinde nuevos insumos y generen contribuciones que lleven a una gobernanza mas responsa-
ble, comprometida e innovadora; ¢) El uso de reglas y mecanismos de accountability (rendicion de
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cuentas) para favorecer el seguimiento y conocimiento de las acciones tomadas por las autoridades
y funcionarios publicos, y para identificar responsabilidades en caso de fallos o malas practicas, y d)
El uso y acceso de los ciudadanos de las nuevas tecnologias a fin de incrementar sus capacidades
en la gestion de la informacion y la innovacion (OGP, 2012).

Podria decirse que la emergencia del gobierno abierto se asocia en muchos sentidos con tres
distintos procesos de naturaleza interdependiente (y que han demostrado tener efectos de impac-
to global):

a) A los avances tecnoldgicos, al incremento de la conectividad, el advenimiento de la Web
2.0y el empoderamiento ciudadano a través de plataformas tecnoldgicas de comunicacion
digital. Se trata de un cambio en las capacidades ciudadanas y estatales, basadas fundamen-
talmente en la innovacidn provocada por el acceso generalizado a nuevas tecnologias y tra-
bajo en red, que abren nuevas posibilidades de actuacion conjunta, reducen costes de
organizacion, coordinacion y comunicacion, y alientan la innovacién. Ello ha incidido en el
surgimiento de una cierta “cultura digital” ligada al fendmeno del dospuntocentrismo
donde los términos de ciudadania digital, hackers éticos, politica 2.0, entre otros, comien-
zan a ser parte de un ecosistema mas amplio donde se aprecian profundos cambios en los
tradicionales moldes con los que se operaba hasta ahora, reduciendo asimetrias en el
manejo de la informacion y potenciando nuevos espacios para la participacion, la colabo-
racion y el control social;

b) A las presiones ciudadanas por una mayor transparencia y accountability, la demanda de
mayores y mejores espacios de participacion y la aparicion de nuevos movimientos socia-
les. Cabe destacar que en muchos sentidos, los emergentes canales de movilizacion social
han sido potenciados por el uso de las redes y la generacion de nuevas capacidades de
accion colectiva — en la idea de netizens (ciudadanos en red). Se trata de un cambio sus-
tancial en las expectativas y demandas ciudadanas que ha tenido repercusiones visibles en
muchos paises; y finalmente,

¢) A la consolidacion de gobiernos relacionales y de la gobernanza (colaborativa y de redes)
como forma de conduccion sociopolitica (Mayntz, 2000) ya no emergente, sino predomi-
nante de coordinacion y gestion de los asuntos publicos (véase por ejemplo Aguilar
Villanueva, 20006). Se trata de la confirmacién de un cambio de los patrones de conduccion
social y politica, que lejos de reemplazar los modelos previos, ha buscado mas bien dar res-
puesta a las constricciones y desafios impuestas por la globalizacion econdémica y los pro-
cesos descritos en a) y b)3.

Los valores o principios sobre los cuales descansa la nocion de gobierno abierto (transparen-
cia, participacion y colaboracion) definen una nueva forma de comprender el papel de los gober-
nantes, del sector publico y de la ciudadania como actores protagonistas intimamente vinculados.
También comprenderlos como colaboradores necesarios no antagdnicos, sujetos a unas premisas
de actuacion de tipo sustantivo (no accesorio o complementario) y con interacciones estables y
continuadas en el tiempo para la definicidn, operacion y evaluacion de las politicas y servicios publi-

Para pensar en la democracia BuenGobierno



GOBIERNO ABIERTO

cos, y donde el uso de nuevas tecnologias pareciera ser una constante cuya implicacion permite
ampliar el dmbito de lo posible o reducir lo excesivamente complicado o costoso a niveles margi-
nales, marcando ast la (gran) diferencia en la interaccion y en los resultados obtenidos.

Aunque bajo los principios del gobierno abierto se busque transformar el sector publico e
impactar sustantivamente sobre la accion estatal transformando sus estructuras, procesos y herra-
mientas (v no obstante se vislumbre como determinante e inevitable la influencia que este enfoque
o paradigma tendra sobre los productos de la accion estatal - 1éase politicas publicas), pareciera que
(para los estudiosos en politicas publicas al menos) estas nuevas realidades no han sido acompana-
das atin de una reflexion mayor que permita orientar los esfuerzos de interpretacion y analisis.

En la literatura, se asumen mayormente estos cambios como derivados primordialmente de la
aplicacion de las tecnologfas para resolver problemas publicos (en clave de e-government) o para
comprender nuevas pautas de policy-making en contextos de formas innovadoras de participacion
y colaboracién (innovacion institucional), sin cuestionar acaso que las transformaciones surgidas
bajo este paradigma pueden derivar en cambios profundos en la naturaleza o caracteristicas de las
politicas publicas, sus disefios y su proceso, cambios sustantivos en todas estas dimensiones.

Como argumentaremos mds adelante, y desde el andlisis de los disefios politicos (policy
designs), ello implica que (al menos) serfa necesario pensar que estas nuevas configuraciones de
herramientas (policy mixes) estarian asociadas (como modelo relacional y como productos de la
accion publica) a un nuevo modelo de gobernanza, que va mas alld de aquellos modos tradicional-
mente identificados en la literatura, cuya existencia define cierta propension o tendencia al uso de
determinadas herramientas o disefios en detrimento de otros, y que (segun la taxonomia propuesta
por M. Howlett, 2011) serfan: gobernanza legal, corporativa, de mercado y de redes (ver apartado 4).

En este esfuerzo consideramos que el advenimiento del gobierno abierto es clave para el pre-
sente y futuro de los estudios en politicas publicas y de los disefios politicos. Resulta claro que no
solo el modelo de relacion ciudadania - gobierno y las estructuras estatales cambiardn bajo el alero
de este paradigma. Este redefinira e influird inexorablemente en el como del proceso de las politi-
cas, en los disefios politicos deseados tanto como los resultantes, y en los efectos de tales disefios.
Entre otras cosas, esta situacion (tal como argumentamos aqui) demanda acaso la construccion de
nuevos referentes conceptuales (o al menos la revision de los ya existentes) para adecuar asi las
herramientas disponibles y estrategias de andlisis posibles. Un primer paso en esta direccion seria
iniciar el debate sobre una necesaria determinacién conceptual de aquello aqui definido como
“politicas publicas abiertas”.

2. ¢QUE ES UNA POLITICA PUBLICA ABIERTA?: UNA PROPUESTA DE
NOCION DESCRIPTIVA

¢Qué determina que una politica publica pueda ser entendida o caracterizada como “abierta” fren-
te a una “normal o tradicional”? ¢Es util esta distincién? ¢Hablamos de grados o niveles de apertura,
es decir, que una politica publica puede ser mds abierta que otra? (Una politica es abierta gracias
al proceso que la ve nacer e impulsa en su ciclo vital? ¢Lo es por su disefio? (Lo es simplemente por
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la forma en como el aparato publico responsable de su aplicacion le da vida, vinculado a la debida
observancia en los 4mbitos de transparencia, colaboracion y participacion como valores asociados?
¢Existen entonces las politicas publicas abiertas, o s6lo son la consecuencia de unas configuracio-
nes institucionales dadas?, es decir, ¢Es un cémo especifico de la accidén publica basado en el resul-
tado de la interaccidn de estructuras estatales y sociales distintas acaso a las tradicionales, y que, por
tanto, sus elementos definitorios estdn “fuera” del objeto de estudio y su disefio?

Sin afan de ser proclives al debate acerca de las llamadas modas administrativas, el punto ini-
cial de la reflexion tendria que ofrecer una definicion sobre qué debe entenderse como politica
publica abierta y descartar que sea ésta una actividad innecesaria por considerarse no relevante.
Dado el contexto de cambio institucional y politico-social en el cual nos desenvolvemos actualmen-
te, y por los argumentos antes expuestos (sobre la contundencia y firmeza en la cual estd posicio-
ndndose este nuevo discurso-enfoque-paradigma o modelo relacional) asociado al vertiginoso
ascenso de nuevas herramientas para mejorar el sector publico, pareciera que si es necesario traba-
jar en esta direccion, y que si debemos ofrecer una definicién que permita distinguir y analizar qué
es una politica publica abierta respecto de politicas publicas “normales”.

Como podrd advertirse mas adelante, al reconocerse que pueden no coincidir espacio-tempo-
ralmente aparatos politico-administrativos abiertos con politicas publicas abiertas, se refuerza la
tesis de singularidad de este objeto de estudio y la consecuente necesidad de una definicién con-
ceptual. Si asumimos la existencia de este objeto de andlisis, las preguntas serfan: ¢Donde estd la
clave que nos permita diferenciar, identificar y analizar politicas publicas abiertas? ¢Estd la clave en
el proceso, esta en el disefio, o esta en los outputs y/o resultados? A fin de orientar adecuadamen-
te nuestro foco de andlisis y buscar conceptualizar y comprender qué es, qué define, como surge y
se desarrolla una politica publica abierta debemos aqui preguntarnos pues (y parafraseando a P.
Sabatier): ¢Hacia donde debemos dirigir nuestra atencién y qué podemos ignorar de una forma
segura? (Sabatier, 2007).

Como es bien sabido, una politica publica puede entenderse como un conjunto articulado,
complejo y coberente de ideas, asunciones, justificaciones, objetivos, recursos, herramientas, dis-
posiciones legales ylo pronunciamientos, que se conciben y adoptan bajo el apoyo o tutela de al
menos una entidad publica, para el logro de fines considerados de valor. Constituyen un curso
de accién que tiende a ser estable, adoptado por la autoridad del Estado o sus gobiernos con el
objeto de atender o resolver un drea de problemas publicos relevantes, a través de un proceso en
que participan otros agentes econdmicos o sociales, como entidades del sector privado, organiza-
ciones de la sociedad civil, agencias transnacionales e incluso otros gobiernosS.

Afin de acudir a este cometido de definicion, la primera y evidente tentacion serfa definir a las
politicas publicas abiertas con base en el proceso mismo y con los autores principales implicados,
es decir: una politica publica abierta serian pues todas aquellas que surgen bajo el alero (o gra-
cias al trabajo y colaboracion) de gobiernos que operan como gobiernos abiertos (lransparen-
tes, participativos y colaborativos) y de aparatos administrativos que actiian en consecuencia.
Una politica publica abierta lo serfa por el simple hecho de ser producto de un proceso abierto y
de un sector publico (aparato administrativo) que actde y opere bajo los principios del gobierno
abierto. Bajo este acercamiento las politicas publicas son productos de entes abiertos, y la adjetiva-

Para pensar en la democracia BuenGobierno

57



GOBIERNO ABIERTO

cion “abiertas” no recae en el objeto de andlisis llamado politicas publicas, sino sobre el proceso que
le da origen y sobre el gobierno y aparato administrativo que le da corporeidad al mismo. Una poli-
tica publica abierta serfa por tanto la consecuencia de un ecosistema institucional y organizacional
abierto, que inevitablemente producird procesos de policy-making abiertos. En este sentido, las
herramientas usadas para “abrir” el proceso, lejos de ser procedimentales (es decir, enfocadas a los
medios), se convertirian en sustantivas (acaso legalmente establecidas) en el proceso de las politi-
cas (es decir, definitorias del proceso y del disefio).

La segunda via para acometer nuestra propuesta de definicion tiene mucho que ver también con
el proceso, pero mas bien (y de una forma determinante) con el disefio politico (tanto aquel desea-
do como el resultante). En principio, ello implica entender a las politicas pablicas como construccio-
nes, y para el caso de las politicas publicas abiertas, podrian éstas entenderse como un tipo de
construccidn diferenciable de otras politicas publicas consideradas como normales. Bajo este segun-
do acercamiento es tanto la forma en cémo se construye el diserio (es decir el como del proceso),
los fines esgrimidos y plasmados (es decir, los objetivos, recursos, mecanismos y herramientas defi-
nidas y estructuradas) y sus resultados los que, considerados de forma conjunta, pueden ayudar
a definir y distinguir una politica puiblica como abierta frente a una normal y/o tradicional.

En esta linea, proponemos que:
Una politica puiblica abierta puede definirse como aquella que nace, incluye y
reproduce mecanismos de transparencia, participacion y colaboracion como
Dparte sustantiva de su disefio, es decir, como referentes principales que orientan y
definen los fines de la misma. ..

Y no solo son un medio o estrategia para legitimarse o reemplazar formas de trabajo y colabo-
racion por otros (por argumentarse como mas eficientes, mds participativos, transparentes, adecua-
dos, democraticos o eficaces). La clave estd pues en los mecanismos y berramientas, pero no sélo
como articuladores del proceso, sino como elementos definitorios del diserio.

Se trata de una distincion sutil, pero sustantiva. Usar mecanismos o herramientas cominmen-
te asociadas a este enfoque en el disefio e implementacidn de politicas es un primer paso, necesa-
rio en tal caso, pero si éstas herramientas no son solo mas que instrumentos organizacionales,
medios no articulados (o laxamente vinculados) a los fines de la politica, tan s6lo son eso, medios.
Se trata de una distincion que valora el como de su génesis (concepcion inicial) y configuracion
dentro del proceso de las politicas, a la conformacion de su diseiio y a los mecanismos y herramien-
tas que la componen de manera sustantiva, y donde el uso de la herramienta no da por si mismo la
condicion de “abierto”. Por tanto, es tan importante el proceso (su origen y ciclo vital) como el dise-
fio (en sus fines, herramientas y resultados). Como podra advertirse mds adelante, esta definicion
es coherente con el enfoque que caracteriza el gobierno abierto, basado como hemos dicho en una
nueva forma de comprender el papel de los gobernantes, del sector publico y de la ciudadania
como actores protagonistas intimamente vinculados. Ademds, esta propuesta de definicion permi-
te una adecuada catalogacion de estrategias, mecanismos y herramientas de gobierno abierto res-
pecto de los disefios politicos.
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3. POLITICAS PUBLICAS ABIERTAS: EL PROCESO, PARTICIPACION,
AGENDA, TOMA DE DECISIONES Y CAMBIO

Bajo el enfoque del gobierno abierto no es posible parafrasear la cldsica y conocida definicién
de politicas publicas de Thomas R. Dye (Dye, 1998), como “todo aquello que el gobierno decide
hacer o no hacer” (de forma abierta eso si) pues como hemos indicado previamente, el caracter (o
condicion) de abierto de una politica no s6lo es una cuestion de forma y/o autorfa. Si el entorno
institucional y organizacional del que surge es abierto, los procesos y las decisiones surgidas en el
proceso de las politicas (es decir, los disefios politicos, mecanismos y estrategias definidos) no seran
de propiedad o autorfa gubernamental exclusiva, sino productos colectivos cuya origen y gestion
son de atribucion, potestad y responsabilidad compartida antes que exclusiva. Salvo casos justifica-
dos, bajo la idea del gobierno abierto la accién gubernamental unilateral (no decidida o conocida
publicamente, desarticulada en sus fundamentos de la sociedad) no tiene cabida, por si misma no
solo es insuficiente sino que atenta contra los valores de transparencia, participacion y colaboracion
esgrimidos bajo este enfoque.

En este escenario, y referido a los cambios en el tejido social en el cual se articulan estas poli-
ticas publicas, hacemos eco de lo planteado por J. Subirats (2012) quien afirma que la configuracion
e implementacion de las politicas “se vuelven menos previsibles, mas difusas, adquiriendo caracte-
risticas diferentes en cada ambito, sin que puedan seguir considerindose monopolio de los pode-
res publicos o coto cerrado de las administraciones publicas. Las instituciones politicas no
ocuparfan ya el centro o el vértice de las condiciones de ciudadania, de bienestar. Por debajo y en
su periferia, se ha ido tejiendo ese entramado civico, fundamentado en las ldgicas y los bienes rela-
cionales. Es precisamente este aspecto autonomo y relacional lo que caracterizaria ese nuevo teji-
do social” (Subirats, 2012: 279). Todo ello en el marco de reconocer los procesos de cambio que
actualmente vivimos producto de los nuevos movimientos sociales, las dindmicas generadas a par-
tir del uso intensivo de las tecnologias (sobre todo en el campo de la comunicacion e los flujos de
informacion) y el surgimiento de un nuevo espacio relacional donde de paso se cuestionan los roles
de intermediacion de actores que hasta ahora gozaban de ser referentes privilegiados en el proce-
samiento de las demandas desde la sociedad al gobierno al canalizar, organizar y representar inte-
reses bajo una logica de legitimidad electoral o de otro tipo (léase v.g. partidos politicos,
sindicatos).

Si analizamos las politicas publicas abiertas desde una perspectiva de conformacion de la agen-
day la implementacion, un primer acercamiento a tal cuestion sugeriria que es necesario repensar
el proceso de las politicas publicas y el papel de los actores implicados respecto de como tradicio-
nalmente se han concebido y estudiado en varias dimensiones clave, a saber: el proceso, participa-
cion, formulacién, implementacion, el cambio y la dindmica de las politicas, por citar los mds
relevantes:

* Respecto del proceso y los actores, no se trataria de un cambio en la concepcion tradicio-
nal del ciclo de las politicas publicas respecto del modelo procesal dominante® y que ha
demostrado con décadas de uso y pese a severas criticas (Sabatier, 2007) gozar de una
capacidad descriptiva muy til y poderosa (deLeon, 199D7. Se trata mas bien de una refle-
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xién mas profunda, sobre el cambio que el gobierno abierto como enfoque relacional
genera en los valores, prioridades, orientaciones y expectativas de los actores implicados
dentro del proceso de las politicas, en su logica de operacion subyacente y en el uso de
estrategias y mecanismos para promover cambios, etc. En la literatura reciente, esfuerzos
orientados a tal fin podrian ser por ejemplo la propuesta de andlisis del policy-making 2.0
(Osimo, 2011) o la propuesta analitica del modelo LUDO (Ortiz de Zarate, 2012), articulo
disponible en este mismo nimero de la revista.

* Respecto de repensar el papel de los actores el primero en cuestionamiento podria ser el
Estado mismo y su ente de direccion, el gobierno. No obstante nadie discute ahora el
necesario papel del Estado (y su gobierno especificamente) como actor nodal (platafor-
ma) en el proceso de las politicas, necesarios en la gobernanza actual (Peters, 1998) y en
la consolidacién de los gobiernos relacionales y de la gobernanza de redes y colaborativa
como la formas de conduccién sociopolitica predominantes. Evidentemente, el Estado
poco a poco estd perdiendo esta centralidad tradicional y se estd convirtiendo en platafor-
ma que permite la interaccion. Vinculado intimamente a este modelo relacional se encuen-
tra el papel del ciudadano como medio para la articulacién de las preferencias, para la
obtencion de insumos, no sélo para la toma de decisiones, sino para la creacion de valor
publico a partir de la colaboracidn, co-creacion, cogestion de politicas y servicios publicos.

* Respecto de una dimensidn clave del gobierno abierto, la participacién en muchos rinco-
nes del globo y durante los ultimos veinte aflos mucho se avanzo (en la teorfa y en la prdc-
tica politico-administrativa) hacia el disefio, estudio y desarrollo de politicas publicas en
clave participativa. En este sentido, trascender hacia el ejercicio y préctica de una demo-
cracia implicaba la vinculacion de la ciudadania en la discusion, conformacion de disefios
y colaboracion en la implementacion y evaluacion de las politicas publicas. Ello sin duda
sobrevino en un mejor entendimiento de la participacion ciudadana como mecanismo til
no solo para fortalecer la democracia y para legitimar acciones de gobierno, sino para aten-
der de forma innovadora problemas publicos urgentes, implicar a la ciudadania, favorecer
un mejor seguimiento y evaluacion (aunque ello en la préctica no necesariamente implica-
ra ms eficiencia en el uso de recursos, eficacia decisoria o conflictos respecto de la legiti-
midad) propiciando un proceso de las politicas publicas mds abierto - véase por ejemplo,
el enfoque de colaboracion y participacién con base en la web 2.0 en Petrik (Petrik, 2010).

* Desde los estudios y teorias sobre el control y conformacion de la agenda, pasando por los
estudios de implementacion, el analisis de redes politicas y los enfoques en gobernanza,
las reflexiones tedricas deberfan abordar el papel y la influencia actual de los instrumentos
de gobierno abierto sobre el policy-making, en la implementacién de politicas y en la inte-
raccion. Tal es el caso también de aquellos desarrollos tedricos sobre la dindmica (cambio
y la estabilidad) de las politicas publicas. iDe qué forma las estrategias de gobierno abier-
to repercuten sobre la conformacién de las agendas, sobre la formulacion de las politicas,
la implementacion, sobre el control politico del proceso y de las opciones disponibles? ¢De
qué forma dichas estrategias estdn transformando las dindmicas de estabilidad y cambio en
las politicas publicas, favoreciendo (por ejemplo) cambios graduales de naturaleza incre-
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mental o incluso, con las llamadas “estrategias pais” del Open Government Partnership, el
desarrollo de metapoliticas y de cambios estratégicos paradigmdticos de tipo planificados
(Howlett & Cashore, 2007, 2009) inhibiendo asi otras logicas de estabilidad, de cambios
incrementales reactivos, de rupturas paradigmdticas asociadas al equilibrio interrumpido,
o por el contrario, légicas de estasis y perpetuacion orientadas a “salvar los muebles” y/o
mantener el statu quo?

* Analizando las politicas publicas como decisiones, un cuarto acercamiento podria sugerir
cambios sustantivos en la forma en como sucede el proceso de toma de decisiones, los
mecanismos usados y la forma de racionalidad implicados en el citado proceso, y donde
mds alld de la aplicacion del enfoque racional-legal o de racionalidad limitada en contextos
de limitaciones temporales, de atencion y procesamiento de la informacion (Baumgartner
& Jones, 2009; Jones & Baumgartner, 2005; True, Jones, & Baumgartner, 2007), las politi-
cas publicas abiertas estarfan inevitablemente mds cercanas a procesos de innovacion
abierta, la visualizacion colaborativa a fin de identificar problemas (Osimo, 2011), el uso de
foros de discusion abiertos o el aprovechamiento de propuestas de solucion por lluvia de
ideas. En este sentido, la implicacion entre actores es continuada, y donde la nocién del
open process por ejemplo, el proceso de identificacion de alternativas y de toma de deci-
siones podria bien acercarse mas al uso de “botes de basura 2.0” o las llamadas también
“aulas de innovacion”, a centrar las estrategias colaborativas en el uso de la creatividad e
inteligencia colectiva (fenémeno wiki), y donde los liderazgos y las nuevas tecnologias jue-
gan un papel determinante como articuladores de la innovacidn, canalizadores de la parti-
cipacion y de nuevos espacios colaborativos (de cardcter distribuido, con costes minimos
de operacion y bajo una légica de mayor horizontalidad o transversalidad).

Asi pues, el advenimiento del enfoque de gobierno abierto viene acompafnado de un nuevo
(siempre inconcluso y creciente) maremdgnum de herramientas, procesos y mecanismos que
impactan y transforman en la dindmica potencial de formacion y cambio de las politicas publicas,
en sus orientaciones y efectos, y que mayormente tienen un componente tecnoldgico, siempre son
capaces de abrir nuevas posibilidades de actuacion, uso e interaccion.

4. DISENOS POLITICOS Y POLITICAS PUBLICAS ABIERTAS: ESTRATE-
GIAS Y HERRAMIENTAS

Comprender a las politicas publicas abiertas como construcciones (o disefios diferenciables de las
politicas publicas normales) es fundamental para nuestros propositos. Es en la forma en como se
construye el diseno, los fines esgrimidos y plasmados en el mismo, los mecanismos, herramientas
usadas, y sus resultados y consecuencias, los que de forma conjunta definen y distinguen a una poli-
tica publica como abierta, frente a una normal.

Como bien se sabe, los disefios politicos son una compleja mixtura de fines y medios, de
herramientas, procesos y objetivos que articulan un curso de accién publica. El disefio politico

Para pensar en la democracia BuenGobierno

@]



62

GOBIERNO ABIERTO

“...es el esfuerzo relativamente sistemdtico de desarrollar politicas eficientes y eficaces mediante la
aplicacidon de conocimiento sobre los medios, obtenido gracias a la experiencia y la razon, hacia la
adopcion y desarrollo de cursos de accion que buscan el éxito en la atencion a los fines persegui-
dos al interior de contextos politicos especificos” (Howlett, 2011).

Desde una perspectiva procesal, los disefios politicos abiertos serdn la consecuencia de la

agregacion coherente de estrategias, mecanismos y herramientasS de transparencia, participacion
y colaboracion en las fases de agenda, formulacion e implementacion (Figura 1).

Figura 1. El Ciclo de las Politicas
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Disefo

Foro ~
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Agenda p eme tac o Serios
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Visualizacién Evaluacion Abiertos

Fuente: Osimo, 2011. (adaptado)

Ahora bien, desde la perspectiva de los disefios politicos, el proceso de elaboracién de las poli-
ticas mediante la seleccion de instrumentos estd muy constrefido politica e institucionalmente
(Howlett, 2011). No obstante, los instrumentos identificados dentro de este paradigma articulan
bajo premisas distintas la interaccion, basaindose mds en la generacion de espacios de colaboraciéon
y de confianza, y donde los mejores disenos politicos resultantes son aquellos que generan proce-
sos y resultados que son mds consistentes con el que su entorno les demanda.

Al entender las politicas abiertas como construcciones, y siguiendo el trabajo de M. Howlett
(2011) para el estudio de los disenos politicos, usamos el llamado NATO scheme (taxonomia pro-
puesta en su momento por C. Hood, (1983) para el estudio de las herramientas sustantivas que
todos los gobiernos usan (acronimo de las palabras nodality, authority, treasure y organization,).
Bajo su vision sistémica, las herramientas que el gobierno dispone se pueden clasificar en funcidn
de ) su capacidad para usar y trasformar informacion y conocimiento (nodality), b) su capacidad
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para tomar decisiones y ejercer la autoridad (authority), c) su capacidad para aportar recursos (tre-
asure), y d) por su capacidad para llevar a cabo la accion a través de las organizaciones (organiza-
tion). Las herramientas pueden trabajar o como detectores (detectors) o como generadores
(effectors), es decir, como generadores de insumos o de productos en el proceso politico (Hood,
1983).

Su acercamiento lo consideramos Util, pues con éste es posible identificar y ubicar en un pri-
mer esfuerzo las herramientas de gobierno abierto que definen los disefios de politicas publicas
abiertas, pero con una salvedad importante. Hood identificé “nodality” como el recurso guberna-
mental que existe simplemente por el hecho de que los gobiernos han estado (historicamente) en
el centro de las redes sociales y politicas (es decir, como actores que forman el ntcleo de las “coa-
liciones dominantes” que controlan las politicas publicas) y que, dada su exclusividad, estatus legal
y recursos, cuentan con informacion y conocimiento que otros no tienen o pueden llegar a tener.
Dado que los gobiernos relacionales no buscan dicha centralidad (sino mds bien su conversién en
plataformas) este eje es precisamente el que verdaderamente define el cambio promovido por el
enfoque del gobierno abierto”.

En la siguiente tabla incluimos algunas herramientas asociadas al enfoque de gobierno abier-
to, ¥ que bien pueden ser ubicadas en la propuesta de vinculacion entre modos de gobernanza y la
propension al uso de herramientas de M. Howlett (2011:129), con una salvedad importante, las
herramientas aqui identificadas respecto de la ltima columna, en realidad van mds alld de la imple-
mentacion, y se refieren al proceso de las politicas en su conjunto (Tabla 1).
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Tabla 1. Propension en el uso de de herramientas de implementacién con base en el
modo de gobernanza y el tipo de herramienta

Tipos de recurso Legal Corporativista Mercado Red Abierta*
0 herramientas
Organizacion *Gobierno directo | *Empresas publi- | ® Privatizacion * Agencias de * Co-produccién
. . cas L clientes y co-gestion de
. X . . . gestion d
Trlbpnales adminis Externalizacion servicios pabli-
trativos o Agenc ; * Grupos de tra- 08
fge 1CH45 OPCIA- | paio en red '
I}Z;{aae;pwa' entre varios * Crowdsourcing
i ' . :
tipos de organi- "
. b & * Interoperabilidad
* Partenariados zaciones
publico-privado | Audiencias
(PPP) e
publicas
Autoridad *Leyes * Comisiones re- | ®Desregulacion | *Reuniones de | ®Participacion
« Reaulacion directa gulatorias inde- | | Reaulacion vol. | Fepresentantes ciudadana
s e pendientes n%gri; l a Vtor- de partes * Innovacion
L u yautor- | . v
* Procedimientos 9 M interesadas .
0 Léd, entos *Regulacion dele-|  regulacion abierta
administrativos gada
* Foros abiertos
* Consejos con- e co-produccion
sultivos producct
y co-gestion
Tesoro *Impuestos al con- | *Subsidios *Incentivos de | *Creacién de * Presupuestos
sumo « Avudas tipo impositivo | grupos de abiertos
yu >
) interés
* Seguros N * Pagarés por ser- * Presupuestos
* Movilizacién vicios publicos participativos
financiera de
grupos de * Exhortacion y * Crowfounding
interés disuasion
Informacional *Campanas informa- | ®Campanas de | ®Estadisticasy | ®Libertad de *Open data
tivas sobre produc-|  informacion recopilacion de | informacion « Foros abiertos
tos gubernamental | datos 5 abICrtos
* Escucha activ.
¢ Censura ¢ Encuestas scucha activa
. e cpeticions v e-
*Secretos oficiales e-peticions y €
public services

Fuente: Diseiio y contenido adaptado de M Howlett (2011:129).
* Columna anadida por los autores.

En la Tabla 2, planteamos un ejercicio de carcter exploratorio que, sobre la base del esquema
NATO, nos permita identificar algunos casos o ejemplos vinculados a herramientas que actualmen-
te se estan impulsando en distintos paises del mundo bajo la logica del gobierno abierto y en el
marco de estrategias implicitas para cristalizar dichos esfuerzos.
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Tabla 2. Ubicacion de las estrategias y herramientas sustantivas de gobierno abierto
usando el esquema NATO de C. Hood

Crowfounding | Crowdsourcing | Colaboracion
e-peticiones Participacion | Presupuestos Participacion
Social media ciudadana participativos
Detector .
Civic apps
Open data Presupuestos Transparencia
abiertos
Informacion Autoridad Tesoro Tesoro
Portales de Transparencia
transparencia
Open data
Social media | Participacién | Presupuestos e-servicios Participacion
Innovacion ciudadana participativos publicos
Efector abierta
Escucha activa
Codiseio | Crowfounding | Cocreacién | Colaboracion
Crowdsourcing
Coproduccion

Fuente: Elaboracion propia

Algunos conceptos que consideramos relevantes en esta matriz son:
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* Open Data (Datos Abiertos): Herramienta que busca propender a una mayor transparen-
cia y la mayor eficiencia del servicio publico, permitiendo reutilizar los datos publicos para
generar nuevas actividades econdmicas y la rendicion de cuentas ante los ciudadanos. Ello
supone: a) Por un lado, promover la innovacién usando los datos publicos como cataliza-
dor de nuevas aplicaciones y servicios y, por tanto, transformar los gobiernos de provee-
dores de servicios a gestores de plataformas (permitiendo que otras entidades y/o
usuarios, utilizando los datos publicos liberados, puedan crear nuevas prestaciones en la
Web y agregar valor publico). Lo anterior, considerando ademas que la administracion no
solo provee datos sino que es en si misma una gran consumidora de datos lo que favore-
ce una mayor participacion (activa) de la ciudadania colaborando con los “vacios” de infor-
macion en vias a resolver problemas publicos urgentes (casos evidentes de ello ha sido el
uso de las redes sociales en las recientes catdstrofes naturales para canalizar ayuda y apo-
yar logisticamente a las victimas o la reconocida experiencia de la Web britdnica
FixMyStreet, creada para denunciar y resolver los problemas que los vecinos ven en sus
calles); y b) Por otro lado, devolver a los ciudadanos sus propios datos (y los de la admin-
sitracion), v asi incrementar la transparencia y rendicion de cuentas (Ramirez-Alujas,
2011a, 2011b).

* Innovacion abierta: Hace referencia a la idea de que para mantener o desarrollar un deter-
minado modelo de gestion y de provision de servicios, la apertura se transforma en un ele-
mento vital como modo de compartir con otros actores e invitarles a participar mediante
dos caminos posibles: a) desde el exterior hacia el interior (cuando hace un mayor uso de
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ideas y tecnologias externas al propio modelo de gestion — lo que posibilita economias de
alcance); yb) desde el interior hacia el exterior (cuando una organizacion permite que una
parte de sus ideas y tecnologias sean usadas por otras — lo que permite desarrollar econo-
mias de escala). Mediante la transformacion de los productos/servicios en plataformas que
incorporan innovaciones internas y externas, y una amplia gama de servicios de valor afia-
dido en torno a tales plataformas, las organizaciones pueden adaptarse mejor a las necesi-
dades de su publico;

* Co-creacion: Se entiende como un proceso sistemdtico de creacién de nuevas soluciones
“com las personas, no solo para ellas”, con un alcance mds amplio que permita sumar a
mas ciudadanos, aplicando un nuevo modelo de gestion del conocimiento (cualitativo, de
primera mano) que se sustenta en un tipo diferente de proceso (impulsado por el pensa-
miento de disefio). Ello confirmaria que sélo mediante la participacion de los interesados
en el disefio de servicios (co-creacion) se puede hacer que los ciudadanos participen de
manera mas activa y habitual en la prestacion de servicios (co-produccion).

5. GOBIERNO ABIERTO Y REFORMAS ESTATALES: SITUACIONES Y
ESCENARIOS DE CAMBIO HACIA EL DISENO DE POLITICAS
PUBLICAS ABIERTAS

Historicamente, la dindmica comun de los procesos de reformas estatales ha estado orientada hacia
la transformacion de estructuras y comportamientos organizacionales en el sector publico (en sus
dimensiones intraorganizacional, interorganizacional y de interaccion con el entorno). La articula-
cion de toda modernizacion administrativa ha pasado (hasta ahora) identificando al sector publico
y su aparato administrativo como el (gran) sujeto de las reformas, y “proponiendo cambios delibe-
rados en la estructura y los procedimientos de las organizaciones del sector publico con el objetivo
de conseguir que funcionen (de una manera) mejor” (Pollit y Boukaert, 2010:25), Si el sector publi-
co (su estructura, rendimientos, capacidades, impactos y/o limites) fuera el problema, son las refor-
mas al mismo el mejor (Unico) mecanismo para darle solucion.

Por ello, definidas estas grandes reformas como paquetes de estrategias vinculadas en un plan
de accion de alcance nacional, pueden en si mismas ser entendidas y analizadas no sélo como
“Planes de Accion Pais” usando la nomenclatura de la OGPlO, sino, parafraseando a Y. Dror (Dror,
2003), como meta-politicas (es decir, como politicas que definen y articulan cémo hacer otras poli-
ticas publicas). Nos referimos a las estrategias nacionales en materia de gobierno abierto. En caso
de producirse estos cambios por apertura, podriamos hablar de procesos de cambios paradigmati-
cos programados (Howlett & Cashore, 2007, 2009) que progresivamente van inhibiendo logicas de
estabilidad de estasis y perpetuacion.

Si se enfatiza la dimension de la transparencia, serfa 16gico pensar en principio que un gobier-
no abierto (o un gobierno que lidera, propone y apoya las reformas administrativas en esta direc-
cion), producird o gestionard necesariamente aparatos administrativos abiertos, y que estos
(consecuentemente) favoreceran el desarrollo de politicas publicas también abiertas.
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Bajo esta logica, tener un gobierno abierto y consolidado (desde el punto de vista de la trans-
parencia) podria asumirse como un paso previo necesario para que su aparato estatal pueda con-
seguir liderar o conducir procesos de disefio e implementacidon de politicas publicas abiertas. Las
politicas publicas abiertas (y sus resultados en términos de una mayor eficacia, inmediatez, legitimi-
dad y transparencia sobre los insumos y resultados obtenidos) serfan el gran output, la deseada con-
secuencia de las reformas.

Por tanto, aunque se miren casos de éxito de politicas publicas y se apoyen iniciativas concre-
tas, es comprensible que la preocupacion y el focus de muchos de los gobiernos que defienden este
acercamiento (y aquellos que apenas comienzan su andadura en el tema) esté en su conversion
como plataforma abierta, recayendo su tarea no tanto sobre el desarrollo de politicas publicas
abiertas, sino en los mecanismos y marcos legales de transparencia del sector publico, y la defini-
cion de las estrategias macro y las nuevas formas de participacion y colaboracion (reglas de juego o
patrones de interaccion e intercambio de informacion) entre el gobierno, el sector publico y priva-
do, y la ciudadania implicados en la toma de decisiones y en la prestacion de servicios.

En todo caso, se trata siempre de dos procesos diferenciables. Por un lado se encuentra el pro-
ceso de transformacion y apertura del aparato politico-administrativo y por otro, la apertura de las
politicas publicas que dicho aparato asume (es decir, la transformacion de disefios politicos norma-
les en disefios abiertos).

Dado el estado de avance y de desarrollo diferenciado de estos procesos de reformas es posi-
ble advertir empiricamente al identificar casos concretos, que gobiernos abiertos y politicas publicas
abiertas son fenémenos que no necesariamente van de la mano, o cuya ocurrencia temporal no
necesariamente sucede u obedece con base en el razonamiento comun de que “(solo) gobiernos
transparentes generan (o son capaces de articular) politicas publicas abiertas” (o viceversa).

El proceso de las politicas publicas es la consecuencia de la interaccion de los actores del sub-
sistema de la politica, las variables institucionales y de contexto, donde los aparatos administrativos
fungen muchas veces un papel determinante como generadores y facilitadores de informacion,
recursos y capacidades. Los aparatos administrativos gozan de una gran centralidad si de la aplica-
cion y puesta en marcha hablamos, aunque en muchos casos las experiencias de open services den
cuenta de la capacidad de la sociedad en implementar politicas o en prestar servicios publicos con
una gran eficacia y lejos del gobierno. El proceso es determinante en la concepcion de lo que es un
gobierno abierto, pero la clave no estd sélo ahi.

A continuacién presentaremos un breve andlisis sobre cuatro situaciones y tres escenarios
potenciales que surgirian como resultado de la transformacion de los disefios de politicas publicas en
politicas publicas abiertas, tomando en cuenta el sistema administrativo que las contiene (Figura 2).

Para pensar en la democracia BuenGobierno

67



GOBIERNO ABIERTO

Figura 2. Situaciones y escenarios de desarrollo del paradigma de gobierno abierto
sobre las politicas publicas
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Frente al razonamiento comuin ya mencionado (es decir, gobiernos y sistemas administrativos
normales con politicas publicas normales, y gobiernos y sistemas administrativos abiertos con poli-
ticas publicas abiertas, representadas en la Figura 2 con las Situaciones Iy IV), podria advertirse dos
situaciones adicionales:

Situacion II: el caso que actores politicos de un subsistema dado produzcan e implementen
politicas publicas abiertas sin que los aparatos administrativos que las contienen o les dan vida
necesariamente lo sean. Se trataria de experiencias y casos de politicas publicas abiertas que con-
viven con aparatos estatales no abiertos, que en muchos sentidos pueden dar ejemplo de éxito,
incentivar su estudio y difusion y alentar la esperanza sobre el cambio posible. Ejemplos de esta
situacion la podemos encontrar en los presupuestos participativos originarios como experiencia
practica en los gobiernos locales de Brasil o el uso intensivo de datos abiertos en medicina (Reino
Unido) a través de la publicacion de informacion relacionada con las tasas de éxito en cirugias al
corazén, que han permitido que los pacientes comparen instituciones hospitalarias, generando una
sana competencia y mejorando las tasas de supervivencia en un 50%.

Se trataria de casos exitosos en los que la coalicion dominante sobre la politica ha actuado
como plataforma, logrado niveles importantes de transparencia e implicacion ciudadana en la toma
de decisiones (co-disefio) y en la prestacion de servicios (co-gestion y colaboracion) en una politica
especifica. Estos gobiernos usaran la experiencia derivada de esta politica abierta, de sus rendimien-
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tos como fuente de inspiracion para transformar otros disefios politicos o para argumentar y promo-
ver la necesidad de reformas administrativas profundas orientadas a la consolidacion del gobierno
abierto en el sector publico en su conjunto mas que sobre una o varias politicas en particular.

Situacion I1L. Por otro lado, es posible tener gobiernos abiertos (en términos de transparencia
fundamentalmente y participacion, es decir, que estén utilizando plataformas de consulta ciudada-
na por ejemplo) que coincidan temporalmente con politicas puiblicas que no lo sean. Se trataria
de aparatos estatales en proceso de reforma (apertura) que, como es logico suponer, en muchos
sentidos se enfrentan a herencias previas: tienen una baterfa de programas y politicas publicas sobre
los cuales no pueden modificar disefios, dados los impedimentos legales, politicos o histéricos, y/o
técnicos (e incluso administrativos). Este tipo de gobiernos se enfrenta a grandes barreras institu-
cionales para favorecer la apertura o la consolidacion sus politicas publicas, y cuyo eje de actuacion
podria reducirse a favorecer la transparencia, transformar procedimientos y el funcionamiento
interno de las entidades administrativas alli donde sea dmbito de su competencia o jurisdiccion. En
tales situaciones, la resistencia al cambio podria persistir durante mucho tiempo, pero al final la
politica podria terminar por abrirse completamente (al menos en materia de transparencia). Para
ilustrar casos que puedan responder a esta situacién podemos nombrar, por ejemplo a varios de los
gobiernos que actualmente desarrollan estrategias en la materia como marco promotor que incen-
tive la generacion de practicas de gestion publica “abierta” pero cuyo entramado institucional y for-
mas de asumir el ciclo de politicas publicas siga siendo tradicional, sobretodo en sectores
especificos como educacion, infraestructura y vialidad. En el otro lado, observamos algunos casos
donde la idea del gobierno abierto comienza a permeabilizar el tejido propio que sustenta el ciclo
de politicas publicas como son los casos de consulta ciudadana sobre obras publicas, la participa-
cion ciudadana para la simplificacion y digitalizacion de tramites o para construir las normas técni-
cas y/o marcos de regulacion en materia de publicacion de datos, firma electrénica o evaluacidon
ambiental que se han venido impulsando en Chile en los ultimos mesesi L.

Asi pues, con estas cuatro situaciones, seria posible identificar tres escenarios de desarrollo (o
de cambio) en la aplicacidn del paradigma del gobierno abierto en cuanto a la esfera de las politi-
cas publicas. Revisamos a continuacion estos escenarios y se sugieren algunas hipotesis:

Escenarios de I a IV (o de III-IV) (flecha central de la Figura 2) que podria llamarse de traslacion
ecosistémica: Este es el escenario de transformacion logica basado en la transformacion consecuen-
cial de la politica a través del desarrollo e implementacion de las llamadas Estrategias Pais (Planes
de Accion asociados a la Alianza para el Gobierno Abierto, OGP). Como se ha destacado anterior-
mente, mediante los procesos de reformas administrativas orientadas o los llamados Planes de
Accion Pais, se busca desarrollar meta-politicas a fin de detonar capacidades y reformas institucio-
nales para que el aparato administrativo genere politicas abiertas, es decir, consolidar la vision 16gi-
ca de que solo gobiernos abiertos convertidos en plataformas son capaces de desarrollar y acoger
politicas publicas abiertas. Este escenario, antes que cambiar la politica, en realidad transforma la
situacidn o ecosistema en donde la misma opera, es decir, cambia no su ser sino su circunstancia
(de Talll) a fin de forzar una apertura sistémica (de I a IV).
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Escenario de 12 II (flecha superior de la Figura 2) que podria llamarse de apertura endogena-
mente inducida: Puede darse el caso de aparatos politico-administrativos cerrados que no busquen
cambiarse a si mismos, sino abrirse o generar apertura desde las politicas publicas que sean dise-
fadas e implementadas. Sus experiencias de gobierno abierto, mds que buscar consolidarse como
plataforma abierta de servicios publicos, se centrardn exclusivamente en lograr disefiar politicas
abiertas que operen autonomamente y bajo un régimen propio. En estos casos, estamos hablando
de una alta capacidad de liderazgo que ha permitido el cambio sustantivo. Respecto de este esce-
nario, podria hipotetizarse que serfa posible y exitoso solo si la interaccidn de la politica publica en
cuestion con otras politicas sea limitada y/o si el subsistema de 1a politica al que pertenece goce de
una gran autonomia respecto de otras dreas de asuntos o subsistemas.

Escenario de IIl 2 IV (flecha inferior de la Figura 2) que podria llamarse de apertura sistémi-
camente inducida: Finalmente, Puede darse el caso de aparatos politico-administrativos abiertos
que deseen consolidar su apertura transformando los disefios politicos previos heredados en esta
direccion. Se tratarfa de gobiernos abiertos que, mediante el disefio de mela-politicas, busquen
consolidar su apertura trasladando los principios y valores del gobierno abierto a todas las politicas
publicas que este acoge. De suceder, esta serfa una transformacion regulada o establecida por ley,
y contarfa con el apoyo de instancias institucionales previamente conformadas orientadas a tal fin.
En cualquier caso, estarfamos frente a un cambio de cardcter sistémico que cruzarfa de manera
transversal toda la arquitectura y soportes del modelo de gestion publica en uso.

6. EL CAMINO HACIA UN NUEVO ECOSISTEMA EN EL DISENO Y
GESTION DE POLITICAS PUBLICAS: GOBERNANZA ABIERTA
(OPEN GOVERNANCE)

Bajo las distinciones que hemos desarrollado en este trabajo parece natural que el entorno que
rodea el proceso de formulacion, diseno y gestion de politicas pablicas, ademas de complejo, tran-
sita inexorablemente hacia un cambio radical que, a nuestro entender, debiera ser reflejo de una
interpretacion y accion mas actualizada respecto de las nuevas realidades que hemos mencionado
como sustento del cambio de paradigma, es decir, el trdnsito hacia sistemas politico-administrativos
abiertos condicionados por la existencia de organizaciones capaces de materializarlo. En tal sentido
y para precisar el alcance de estas reflexiones (al menos de manera exploratoria y como posible hoja
de ruta para seguir analizando en el futuro estos fendmenos), parece necesario eshozar un esque-
ma que permita articular los elementos que constituirfan las bases de esta nueva aproximacion con-
siderando el discurso subyacente y las ideas que fomenta el concepto de gobierno abierto.

Para ello y en consistencia con el planteamiento sugerido, si entendemos las politicas publicas
como el producto concreto que surge del vinculo entre el Estado y la sociedad, asumimos que ellas
surgen y se aplican desde un espacio institucional particular que ha tenido un sitial preferente y a
veces exclusivo (o monopolico si se prefiere) en este dmbito: los servicios y organismos publicos.
Por ello, para promover politicas publicas abiertas, es imprescindible contar con una nueva arqui-
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tectura institucional, diferente a la que tradicionalmente observamos en nuestras burocracias publi-
cas hoy en dia: las organizaciones de servicio puiblico abierto (OSPA) (Ramirez-Alujas, 2011). Ello
trata en lo sustantivo, de propender a un modelo emergente de organizacion publica que se funda-
mente en: a) estructuras mas planas y horizontales basadas en el trabajo en red (y sin la tradicional
jerarquizacion excesiva de las burocracias publicas); b) mayor flexibilidad y agilidad al momento de
tomar e implementar decisiones, sobre la base del conjunto de nodos presentes en la red; c) redu-
ciendo el tamafo y adelgazando estructuras (y procesos) que permitan evitar la duplicacion de
esfuerzos y facilitar el acceder a conocimiento y recursos alli donde se requiera; y d) habilitadas tec-
noldgicamente para aprovechar las multiples opciones y posibilidades que se disponen para robus-
tecer y consolidar un modelo mds relacional de accidn publica (Ramirez-Alujas, 2011a; WEF, 2011).
Por tanto, lo que hemos denominado como politicas publicas abiertas debieran ser un flujo o pro-
ducto constitutivo de un tipo de arquitectura organizativa que también es abierta, que aprovecha
los espacios de innovacién y vinculo con la sociedad, v que es capaz de trabajar de manera conjun-
ta y redarquica con los ciudadanos y otros actores relevantes para co-disefar, co-crear y co-produ-
cir bienes y servicios publicos (Figura 3).

Figura 3. El futuro del gobierno: FAST1Z
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Gov

Flatter Streamlined
- -

Fuente: Adaptado de “The Future of Government. Lessons learned from around the world”
(World Economic Forum, 2011)

Finalmente, tanto las politicas (como productos de este proceso) y las organizaciones de ser-
vicio publico abierto (como plataformas desde las que se cristaliza la apertura, participacion y cola-
boracion), suponen y sustentan su existencia en un plano mds amplio de interrelacion con
multiples y diversos actores mds alld del Estado. Este fenomeno alude a que el otrora “anacronico”
(v a ratos obsoleto) modelo de gestion publica al que haciamos mencion al principio, puede con-
vertirse en una parte fundamental del ecosistema social que unirfa a los ciudadanos, las comunida-
des y las empresas no mediante la absorcién de nuevas responsabilidades o la construccidon de
capas adicionales de burocracia, sino a través de la voluntad de abrir procesos que anteriormente
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permanecian cerrados, compartiendo espacios de trabajo conjunto, a través de la apertura y uso de
datos publicos, la aplicacion intensiva del enfoque de innovacion abierta y el crowdsourcing, y la
invitacion a trabajar bajo esquemas de co-disefio, co-creacion y co-produccion de servicios, que
posibiliten el aprovechar la inteligencia colectiva y la llamada “sabiduria de las multitudes” (Ramirez-
Alujas, 2011). A ello podemos llamarle gobernanza abierta, concebida como un ecosistema en el
que confluyen las energfas, esfuerzos y voluntades de distintos actores para construir soluciones en
clave abierta, participativa y colaborativa.

CONCLUSIONES

El advenimiento del gobierno abierto es clave para el presente y futuro de los estudios en politicas
publicas. La estrategia de estudio a tal realidad como la aqui propuesta, se basa en la necesidad de
una nocién descriptiva que nos permita identificar el objeto de estudio, y de abordarlo con base
mds que en una perspectiva procesal, en funcion del desarrollo y cambio de los diseios politicos.

Resulta claro que no solo el modelo de relacidn ciudadania - Estado y las estructuras estatales
cambiardn bajo el alero de este paradigma. En muchos sentidos se redefinirdn el cémo del proceso
de las politicas, los disefios politicos resultantes y sus efectos. Como tales, el uso de mecanismos o
herramientas de gobierno abierto en el disefio e implementacion de politicas es un primer paso,
pero si éstos no son solo mds que medios no articulados (o laxamente vinculados) a los fines de la
politica, tan sélo son eso, medios.

Comprender a las politicas publicas abiertas como un producto de gobiernos abiertos, es un
acercamiento légico, pero como perspectiva de andlisis no nos permite identificar procesos de
desarrollo y cambio. Comprender las politicas publicas abiertas como construcciones (o disefios)
diferenciables de las politicas publicas normales es fundamental en este sentido, pues es en la forma
en como se construye el disefio, los fines esgrimidos y plasmados en el mismo, los mecanismos y
herramientas utilizadas, y sus resultados y consecuencias, lo que de forma conjunta define y distin-
gue a una politica publica como abierta, frente a una normal o tradicional.

Asociado al estudio del avance de las estrategias de gobierno abierto y su impacto en las poli-
ticas publicas y sus disefios, el identificar situaciones y escenarios de desarrollo puede brindar pau-
tas metodoldgicas para favorecer andlisis comparativos, o para dar seguimiento a las estrategias pais
en cuanto a su implementacién y resultados. En todo caso, el punto neuralgico esta en la identifi-
cacion de dos procesos diferenciables y que a efectos de andlisis deben ser tratados por separado:
Por un lado se encuentra el proceso de transformacion y apertura del aparato politico-administrati-
vo (es decir, la transformacion de un gobierno tradicional en un gobierno abierto) y por el otro, la
apertura de las politicas publicas que dicho aparato asume (es decir, la transformacion de disefios
politicos normales en disefios abiertos).

Estos procesos sin duda pueden dar pautas para comprender el surgimiento de un nuevo mode-
lo de organizacion publica basado en la apertura, la emergencia de una arquitectura institucional dife-
rente a la que tradicionalmente hemos concebido y analizado (sustentada en enfoques participativos
y colaborativos), y un nuevo contexto en las relaciones y vinculos que permiten agregar y crear valor
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publico, econdmico, politico y civico a partir de las diversas interacciones que los actores van configu-
rando en este nuevo ecosistema, al que hemos definido como gobernanza abierta.

REFERENCIAS

L Este articulo corresponde a una version mejorada de la ponencia presentada por los autores en
el I Congreso Internacional sobre Gobernanza y Asuntos Publicos, en la Universidad
Complutense de Madrid, los dias 5 y 6 de Julio de 2012.

2 T3l vez la cita actual mas contundente sobre esta afirmacion sea la dicha por la Secretaria de
Estado de EE.UU. Hillary Clinton, en su intervencion en la Reunién Mundial Anual del Open
Government Partnership (OGP) de Brasilia (y que para abril de 2012 aglutinaba a 55 paises): “In
the 21st century, the US is convinced that one of the most significant divisions between nations
will be not between east or west, nor over religion, so much as between open and closed socie-
ties”.

3A juicio de M. Howlett, (Howlett, 2011), la globalizacion (como internacionalizacidn) y la “reticu-

lacion” (networkization - es decir, el paso del gobierno a la gobernanza en sus distintas modali-
dades determinadas por la naturaleza de las interacciones societales y de las reglas) son dos
fuerzas importantes para explicar las transformaciones actuales en los disefios politicos, pero
que, abordadas por separado, generan problemas. En este sentido “... muchos debates existen-
tes sobre disefios politicos continian anclandose en el impacto de estos dos procesos, y como
resultado, mucha de la discusion existente sobre las herramientas y disefios politicos se caracte-
riza por la desinformacion, la predileccion ideoldgica y una innecesaria (y polarizada) toma de
postura.” (pag. 11)
La traduccion al inglés del término “politicas publicas abiertas” podria ser “open public policies”,
no obstante, en este idioma tal término podria significar “abrir las politicas publicas” haciendo
clara referencia a la accidn de abrir, mds que a una adjetivacién conceptual producto de tal accion.
Ello puede ser problemdtico en la literatura, y cabria la sospecha de que es esta peculiaridad
semdntica la que ha inhibido el desarrollo de esta discusion conceptual en lengua inglesa tal
como se propone en este trahajo.

5 Sabemos que una politica publica es algo mas que una decision o conjunto de decisiones; es algo
mds que un programa; su diseno implica un comportamiento tanto como unas intenciones; s un
curso propuesto de accion; deviene de un proceso ocurrido en el tiempo; otorga un papel clave
pero no exclusivo a las agencias publicas; y son subjetivamente definidas. Ahora bien, dependien-
do del modelo o enfoque tedrico usado (con las limitaciones que ello implica en cada caso), las
politicas publicas pueden entenderse como decisiones (Majone, 1996, 1997) como programas
(Rose, 1998; Rose & European Consortium for Political Research., 1984) como acciones articula-
das en torno a un sistemas de creencias (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993; Sabatier & Weible, 2007)
como instituciones (Ostrom, 1991, 2011) o como disefios politicos (Howlett, 2011; Ingram,
Schneider, & deLeon, 2007).
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0 g decir, la nocién del proceso de las politicas como un ciclo compuesto
por fases identificables - desde la agenda, la formulacion, adopcion, imple-
mentacion y evaluacion,

7 En enfoque procesal no sélo es util como dispositivo de desagregacion
analitica de lo que de otra forma serfa concebido como un complejo y con-
tinuo entramado de transacciones (deLeon, 1997), sino como metéfora sis-
témica de base que asume la interdependencia entre fases y la
retroalimentacion de cada una con las demds, 1til tanto para el estudio de
las politicas como para la practica politico-administrativa. De hecho argu-
mentamos que la aceptacion (no discusion o critica) del modelo procesal
al enfrentarlo al paradigma del gobierno abierto es en esencia un argumen-
to mas para sugerir y reforzar su utilidad descriptiva.

8 por estrategias nos referimos a las lineas de accién macro que orientan o
definen fines y medios que incluye el uso de uno o varios instrumentos y/o
herramientas especificas para tal fin. Se tratara en definitiva de las lineas
de accion que definen a la politica y sus cursos de accidn en el mediano y
largo plazo. Los instrumentos por su parte son aquellas técnicas o medios
mediante los cuales se busca lograr sus fines y estrategias. En muchos sen-
tidos, la definicion de instrumentos es lo que constituye el policy-making
(formulacion de las politicas) (Howlett, 2011; Linder & Peters, 1988, 1989).

9 1La centralidad del gobierno, en todo caso, dependerd de si es capaz de arti-
cular necesidades, innovaciones y transformarlas en la conduccion y defi-
nicion de politicas. Con esta afirmacion se busca destacar que la
informacion, conocimiento y expertise que se estd generando fuera del
gobierno resulta de fundamental importancia en la conformacion de dise-
fios politicos abiertos.

10 par mayor detalle sobre la iniciativa multilateral Open Government
Partnership (OGP) / Alianza para el Gobierno Abierto, se sugiere visitar su
sitio Web, explorar los principios que la sustentan y consultar los planes de
accion de los paises miembros: http://www.opengovpartnership.org/

Wpara mayor informacion se puede consultar la seccion sobre participacion
del Portal de Gobierno Abierto de Chile: http://alpha.gobiernoabierto.cl/
participa/

12 FAST es un acrénimo de las palabras flatter (plano), agile (4gil), stream-
lined (racionalizado o adelgazado) y tech-enabled / tech-savvy (habilitado
tecnologicamente).
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