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Resumen

Esta ponencia intenta abrir camino hacia una reflexion mas sistematica sobre como y hacia
donde debe orientarse la formacion en materia de Estado Abierto (EA). Asi, el trabajo co-
mienza planteando por qué habria que referirse a Estado y no simplemente a Gobierno Abier-
to. Enseguida, el texto repasa los supuestos sobre los cuales reposa esta filosofia de gestion
publica, poniendo de relieve el endeble fundamento de algunos de esos supuestos y, sobre
todo, la magnitud de los esfuerzos que se requieren del lado del Estado y la sociedad para que
dichos supuestos se conviertan en bases firmes de un EA. Al plantear la pregunta “;formacion
para qué?”, el dilema se plantea entre acciones incrementales de capacitacion o una estrate-
gia global que contemple la magnitud y alcances del esfuerzo de capacitacion y formacion in-
volucrado. Entre los desafios a superar, se analizan caracteristicas y déficits que presenta la
relacion entre oferta y demanda de formacion de funcionarios, para luego explorar cuéles ser-
ian las capacidades institucionales requeridas en un EA, teniendo en cuenta la gran variedad
de iniciativas y politicas que han expandido la tipificacion de las acciones adoptadas por los
gobiernos en este campo. Por Ultimo, se pasa revista a experiencias internacionales que se
vienen llevando a cabo en materia de formacion y entrenamiento de funcionarios y ciudada-
nos en diversos aspectos (tecnologias, normas, practicas) propios de un EA, cuyo limitado al-
cance contrasta visiblemente con la magnitud del esfuerzo global requerido.
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Abstract

This paper seeks to open the way to a more systematic discussion on how and where public of-
ficials training should be oriented in terms of "Open State" (OS) instead of simply Open Gov-
ernment. The work here begins by arguing why open State should be referred as a concept,
and not simply open government. The essay reviews the assumptions on which this philosophy
of public management rests, highlighting the weak foundation of some of these assumptions
and, above all, the magnitude of the efforts that are required on the side of the State and so-
ciety so that these assumptions become firm foundations of an OS. When raising the question
"training for what?", The dilemma arises between incremental training actions or a global
strategy that considers the magnitude and scope of the training and training effort involved.
Among the challenges to be overcome, characteristics and deficits presented by the relation-
ship between supply and demand of staff training are analyzed, in order to explore then what
the institutional capacities are required in an OS perspective, taking into account the wide va-
riety of initiatives and policies that have expanded the typification of the actions adopted by
governments in this field. Finally, we review international experiences that have been carried
out in terms of training of officials and citizens in various aspects (technologies, standards,
practices) of an OS, whose limited scope visibly contrasts with the magnitude of the effort
global required.
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"Un gobierno popular sin informacidon adecuada o los medios para adquirirla, no es mads que un
prélogo a una farsa o a una tragedia, o quizds a ambas. Por siempre, el conocimiento gobernard
sobre la ignorancia; y el pueblo que pretenda gobernarse a si mismo, deberd armarse del poder
que brinda el conocimiento”.

James Madison, carta a W.T.Barry, 1822

Introduccion

El objetivo de este trabajo estd claramente explicitado en su titulo: ;como debe ser la formacion orientada a
la construccion de un Estado abierto? Deliberadamente, el titulo no especifica, por ejemplo, “formacion de
recursos humanos” ni “formacion de funcionarios publicos”, porque la reflexion sobre esta cuestion deberia
extenderse también a la ciudadania, el otro actor esencial de un gobierno abierto.

Otra aclaracion inicial imprescindible es precisar por qué el titulo hace referencia a un “Estado” y no a un “Go-
bierno Abierto”. Este Ultimo término se aplica a una filosofia de gestion publica que la academia conceptua-
lizo y adopto para designar a los gobiernos que promueven la transparencia, la participacion, la rendicion de
cuentas y otras acciones en similar sentido, sea en el nivel nacional o subnacional.
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Por su parte, los demas poderes del estado, como el legislativo y el judicial, asi como otras instituciones publi-
cas o paraestatales, muestran discursivamente una voluntad semejante de hacer mas transparente su gestion
o promover la participacion ciudadana, con lo cual crece cierta evidencia para suponer que la tendencia se ira
extendiendo crecientemente hacia estos otros ambitos institucionales. Asi, con el fin de diferenciarse, cada

IZ2A\Y

una de estas instancias esta adoptando un término especifico, como “parlamento abierto”, “congreso abier-

ZBA\H

to”, “justicia abierta”, etc.

Al advertir estas tendencias, acuné el término “estado abierto” para aludir a un fendmeno comun: la voluntad
formalmente expresada por parte de gobiernos, parlamentos, cortes de justicia, organismos de control publi-
co u otras instituciones estatales o paraestatales, de promover la apertura de sus repositorios de datos, el
acceso ciudadano a la informacion, la participacion social en las distintas fases del ciclo de las politicas publi-
cas, la rendicion de cuentas y, en general, el control de la gestion publica por parte de la ciudadania (Oszlak,
2013).

Como sefialara en un reciente trabajo (Oszlak, 2017), la expresion “estado abierto” es mas propia del lenguaje
de las ciencias sociales latinoamericanas y mas abarcadora de las diferentes instancias que conviven dentro
del aparato estatal, incluyendo a las empresas publicas, organismos descentralizados, entes publicos no esta-
tales e, incluso, empresas y organismos que reciben financiamiento o subsidios estatales, como los partidos
politicos. Es evidente que la vigencia del término “open government” se debe a que, originariamente, aludia a
la iniciativa lanzada con ese titulo por el gobierno estadounidense al asumir la presidencia Barack Obama.
También es bien sabido que en los paises anglo-sajones, y particularmente en los Estados Unidos, la nocion de
“estado” se aplica, casi exclusivamente, a las jurisdicciones subnacionales. En cambio, en los paises de tradi-
cion europea continental y en los de sus antiguas colonias, nos referimos genéricamente al estado, mas que al
gobierno. Ademas, es probable que al hablar de “government” no se esté aludiendo estrictamente al “gobier-
no”, sino a la responsabilidad de gobernar, por lo que también se ha sugerido aludir al término open governan-
ce o “gobernanza abierta” (i.e., World Bank Institute, 2012).

Aclaro, sin embargo, que en mi interpretacion, un estado abierto no es, simplemente, la suma de gobierno
abierto, parlamento abierto y justicia abierta, para nombrar los términos mas habituales. Concebirlo asi redu-
ciria el concepto a un agregado institucional que si bien comparte una filosofia similar, pierde de vista el com-
promiso comun vy la vigilancia mutua que hacen a la esencia de la division de poderes en una democracia.
Ademas, dejaria fuera otras instancias institucionales extra- o paraestatales, que también deberian transpa-
rentar su gestion, en la medida en que utilizan recursos publicos o subsidios estatales, como en los casos de
sociedades con participacion estatal, emprendimientos publico-privados, fundaciones, fideicomisos, benefi-
ciarios de regimenes de promocidn, servicios publicos subsidiados y similares. Definitivamente, el “todo” del
estado abierto es mas que la suma de las “partes”.

Interpreto que como resultado de estas consideraciones, la CEPAL ha decidido adoptar el término “estado
abierto” para englobar los esfuerzos de apertura, transparencia y aliento a la participacion ciudadana en la
gestion publica, que se vienen registrando en los diferentes niveles e instancias del aparato estatal (CEPAL,
2017). Este giro semantico, también ha comenzado a manifestarse en la propia experiencia politica de Améri-
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ca Latina, como lo demuestra el Acuerdo Nacional por un Estado Abierto, que a fines de 2015 suscribieran los
poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial en Costa Rica.*

No obstante, aun si se acepta que Estado abierto es un concepto mas apropiado por su connotacion semanti-
ca latinoamericana o por la comun adhesion a una misma filosofia de gestion por parte de los distintos com-
ponentes institucionales del estado, queda todavia por delante la tarea de establecer, tanto en el terreno
académico como en el politico-institucional, cudles son sus posibles contenidos, es decir, qué tipo de politicas
y acciones desarrolladas por organizaciones estatales podrian ser caracterizadas como propias de un Estado
abierto. Porque sin dilucidar los contenidos, orientaciones y practicas concretas que encierra esta filosofia,
resulta imposible decir algo acerca de la formacidn de los actores que protagonizaran las interacciones entre
el estado y la sociedad, tal como han sido imaginadas bajo las nuevas reglas.

Por lo tanto, propongo que antes de tratar el tema especifico de este trabajo, es decir, la formacion de perso-
nas para construir un Estado abierto, repasemos brevemente los supuestos en los que se basa una gestion
publica abierta y los cambios que deberian producirse en la organizacidn y funcionamiento del estado para
que pueda considerarse “abierto”. Esto Ultimo supone poder delimitar con alguna precision el tipo de politicas
e iniciativas que pueden calificarse como propias de un Estado abierto.

Supuestos y alcances

Tres son, a mi juicio, los supuestos sobre los que descansa un estado abierto. El primero admite poca discu-
sion: las TIC permiten hoy una fluida interaccion de doble via entre gobierno y ciudadania. El sequndo no es
tan obvio y propone que los gobiernos deben abrir esos canales de didlogo e interaccion con los ciudadanos,
para aprovechar su inteligencia colectiva (el llamado crowdsourcing) en el proceso decisorio sobre opciones de
politicas, en la coproduccion de bienes y servicios publicos y en el monitoreo, control y evaluacion de su ges-
tion. El tercer supuesto es aln mas cuestionable: imagina que la ciudadania estd dispuesta a aprovechar la
apertura de esos nuevos canales participativos, involucrandose activamente en el desempeio de esos diferen-
tes roles (como decisor politico, productor y contralor). Dicho mas brevemente, si los gobiernos deciden
transparentar su gestion y abrirse a la colaboracion de la ciudadania, y si esta se involucra, las TIC facilitarian
las interacciones entre ambas partes.

Lo cierto es que mas alla de algunas experiencias aisladas relativamente exitosas, que permitirian abrigar
expectativas respecto a una rapida difusion de esta nueva forma de gobernar, los supuestos de los que parten
los propulsores del gobierno abierto no se sostienen en la realidad. No pongo en duda que los avances tec-
noldgicos han sido una fuente importante de cambio cultural. Pero la condicion basica para que la tecnologia
incida sobre la cultura, es que exista voluntad politica para difundir e imponer sus aplicaciones, con todas las
consecuencias que ello implica. Esta afirmacion merece una aclaracion.

La mayoria de las aplicaciones tecnoldgicas son rapidamente adoptadas por el mercado y los usuarios, sin
necesidad de someterlos a compulsion alguna. Pero en el caso que nos ocupa, estamos hablando de abrir la

* Esta tendencia parece extenderse rapidamente. Indonesia, por ejemplo, pais lider en materia de GA, sefiala en su Plan de Accién 2016 que frente a las dificultades de sincronizar la labor del gobierno
nacional con los gobiernos subnacionales y con los demas poderes del Estado, debe desarrollarse institucionalmente hacia un “estado abierto”, que no sélo formalizaria la colaboracién entre las ramas
ejecutiva, legislativa y el Judicial, sino también entre sus agencias gubernamentales.
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caja negra del Estado y de instar a los funcionarios a que escuchen a los ciudadanos, respondan a sus propues-
tas, los acepten como co-productores y admitan que deben rendirles cuenta, ademas de responder a sus criti-
cas y observaciones. Se trata de nuevas reglas de juego en la relacion gobierno-ciudadania. Y si bien podemos
aceptar, provisoriamente, que la tecnologia permitiria esa interaccion, también debemos admitir que para
que los funcionarios politicos y los administradores permanentes se muestren dispuestos a funcionar bajo
estas nuevas reglas, hace falta como minimo una enorme dosis de voluntad politica desde el mas alto nivel
gubernamental para imponerlas. Un grado de determinacion que rompa con estructuras y mecanismos deci-
sorios ancestrales, que por muy distintas razones, pocos estarian dispuestos a modificar.

Pero ademas, del lado de la ciudadania, la filosofia del gobierno abierto supone que una vez abiertos los cana-
les, los ciudadanos estaran prontamente dispuestos a participar y ejercer los roles que potencialmente se les
atribuye y reconoce discursivamente. ;Es posible imaginar esta recreacion del agora ateniense, en un espacio
ahora virtual? ;O, como ocurria en la antigua Grecia, sélo un pequeiio grupo de sofisticados oradores y dema-
gogos entablarian un didlogo para discutir y decidir el futuro politico de la polis? Lo que pretendo destacar es
que, como bien lo ha destacado Amartya Sen, no es concebible la participacion de la sociedad civil en el dise-
fio, puesta en marcha y evaluacion de las politicas estatales, a menos que ésta haya sido empoderada; Tal
empoderamiento implica que el ciudadano conoce sus derechos individuales y colectivos, la forma en que se
puede obtener la garantia de su ejercicio y la capacidad de analisis de la informacion pertinente, asi como su
capacidad de agencia, o sea, de ser o hacer aquello que se valora. Pero no siempre, aln empoderado, el ciu-
dadano valora la participacion politica y esta dispuesto a ejercerla.

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

En definitiva, la tecnologia puede producir cambio cultural en presencia de voluntad politica, la que deberia
existir tanto desde el lado del Estado como desde la sociedad civil. Por lo tanto, si al menos desde el Estado la
voluntad politica se ejerciera en todos los planos necesarios como para eliminar o reducir las distintas asimetr-
ias y resistencias comentadas, es posible que una accion sistematica y perseverante del maximo nivel politico
podria llegar a penetrar e instalarse con habitualidad en las practicas ciudadanas, de modo que la cultura re-
flejada en esas practicas podria llegar a modificarse. Pero paraddjicamente, también es posible que si esas
barreras se derribaran, la participacion ciudadana podria resultar innecesaria, porque el Estado ya habria sido
el agente fundamental de esa profunda transformacion social. Tiendo a pensar que nada de eso podra ocurrir
sin que el propio Estado, y también los ciudadanos, adquieran las actitudes y valores que los predispongan a
interactuar bajo los supuestos, todavia irrealizables, de un Estado plenamente abierto.

¢Qué supondria alcanzar esta meta? La respuesta requiere acordar, al menos provisoriamente, cuales son las
iniciativas, proyectos, procesos y practicas de gestidon que, propiamente, dan contenido y fijan los contornos
de un Estado abierto o, lo que es lo mismo, los alcances que permitirian caracterizarlo como tal. Dilucidada
esta cuestion, podria comenzar a analizarse el tipo de formacion que deberian recibir los actores -estatales y
sociales- involucrados en el tipo de interacciones previstas en esta modalidad de gestion publica.

Diversos trabajos han tratado de precisar, con mayor o menor alcance, qué es un gobierno abierto y, por cier-
to, el debate no esta cerrado. Decir -como lo planted el memorandum de Obama- que debe ser transparente,
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participativo y colaborativo, no fue suficiente. Tampoco lo fueron los desafios y valores que en su momento
establecio la Open Government Partnership (OGP) como criterios para guiar la confeccion de los planes de
accion de los paises en esta materia.? Las definiciones de la academia incrementaron la polisemia del concep-
to de GA (o EA) y hasta en un alarde de sincretismo creativo, un estudioso del tema propuso una definicion de
GA que, con el claro fin de que nada quede fuera de los alcances del concepto, le demando 850 caracteres de
texto (Cruz-Rubio, 2015). Por su parte, los propios planes de accion de los paises desbordaron, con sus iniciati-
vas, los confines aceptables del concepto, hasta incluir en los mismos, iniciativas y compromisos que en el
pasado, hubieran sido considerados componentes de otros paradigmas de gestion publica.

En un trabajo anterior (Oszlak, 2015) intenté tipificar y clasificar las propuestas incluidas por un gran nimero
de paises en los planes de accion presentados a la OGP. El Cuadro | reproduce las categorias identificadas en
ese trabajo. Al desagregarlas, registré 31 subcategorias diferentes®. Si cada uno de los tipos de propuestas,
correspondientes a cada subcategoria, exigiera la adquisicion de competencias y capacidades institucionales
especificas, la magnitud del esfuerzo de formacion involucrado resultaria casi inimaginable. A falta de con-
senso respecto a los alcances de las acciones que pueden emprenderse en nombre del GA, utilizaré el Cuadro
1 (y sus subcategorias) como base del analisis que sigue.

* Al elaborar sus planes de accion, los paises deben mostrar que los compromisos asumidos contemplan al menos uno de cinco desaf-
ios y se vinculan, al menos, a uno de cuatro valores que la OGP ha establecido en un intento por delimitar mejor los alcances del GA.
Los desafios son mejorar los servicios publicos, aumentar la integridad publica, gestionar mas eficazmente los recursos publicos, crear
comunidades seguras y aumentar la responsabilidad empresarial. Los valores son acceso a la informacion, participacion ciudadana,
rendicion de cuentas y tecnologia e innovacion para la apertura. Para cada tipo de desafio y valor, ofrece algunas ilustraciones. Pero
mas alla de la declaracion de su carta constitutiva y de algunos criterios generales sobre los requerimientos que deben satisfacer las
iniciativas en términos de relevancia o claridad, la Alianza no propone una definicion propia de GA.

3 El detalle de las subcategorias puede hallarse en el trabajo mencionado (Oszlak, 2015). Si bien no se reproducen aqui para no exten-
derinnecesariamente el texto, seran igualmente utilizadas para indicar el tipo de capacidades institucionales (y consecuentes necesi-
dades de formacion) requeridas para un estado abierto.
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Cuadro I. Clasificacion Temdtica de Planes de Accion presentados a la OGP

Categoria 1: Ampliar la informacidn publica disponible para la ciudadania
Categoria 2: Garantizar y mejorar el ejercicio del derecho a la informacion publica
Categoria 3: Mejorar el acceso a los servicios publicos y sus canales de entrega
Categoria 4. Proteger los derechos de usuarios y funcionarios

Categoria 5. Incrementar la transparencia de la gestion publica

Categoria 6: Promover la participacion ciudadana en la gestion estatal

Categoria 7. Aumentar la capacidad institucional para una gestion abierta

¢Formacion para qué?

La novedad que introdujo el paradigma de Estado abierto, los multiples desafios que plantea en la practica de
la gestion publica y la velocidad con que se han difundido sus primeras experiencias, no han permitido contar
aun con un cuerpo de literatura especializada acerca de los contenidos y orientaciones que deberia tener el
proceso de formar personas para asumir los roles que imagina este nuevo paradigma. Ello dificulta el trata-
miento del tema, por lo cual este trabajo tendrd un caracter puramente exploratorio.

De todos modos, algo parecido ocurrié cuando, en los afios 9o, un buen numero de gobiernos de América
Latina -en particular, la Argentina- asumid subitamente una orientacion privatista, lo que generd el interro-
gante sobre como debia reorientarse la formacion de recursos humanos para un Estado que, de pronto, se
desprendia de sus empresas, descentralizaba su gestion y abandonaba su papel regulador para cederlo al “li-
bre” juego de las relaciones de mercado (Oszlak, 1995).

En aquellas circunstancias se planteaban diversos interrogantes que, segun la respuesta obtenida podia orien-
tar en direcciones totalmente disimiles el proceso de formacion de los funcionarios publicos. De pronto, ante
el subito cambio en las reglas de juego que regulaban las relaciones entre estado y sociedad, el usuario o des-
tinatario de las politicas publicas se convertia en “cliente”. Y la matriz estado-céntrica que por largas décadas
habia caracterizado a la organizacion social de la region, daba paso a una matriz mercado-céntrica.

Siguiendo una tendencia que se habia impuesto mundialmente, Argentina habia modificado profundamente
el rol atribuido al estado, lo cual produjo una notoria transformacion de su aparato institucional. Habian cam-
biado las fronteras que separaban al estado y la sociedad civil. Sectores concentrados del capital, asi como la
administracion estatal subnacional, asumian mayores responsabilidades en la gestion publica, via privatiza-
cion, descentralizacion, desregulacion y otras politicas tipicas del neoliberalismo. También cambiaban las
relaciones de poder y la distribucion del excedente econémico.

Desde el punto de vista de la formacion de recursos humanos, la transferencia de responsabilidades funciona-
les a los gobiernos subnacionales y empresas privadas debid haber dado paso al fortalecimiento de capacida-
des para reorganizar las instituciones responsables, modificar el perfil de las dotaciones de personal, incorpo-
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rar y desarrollar nuevas tecnologias, instituir mecanismos de regulacion de las empresas privatizadas, etc.
Pero el esfuerzo fue magro y los resultados insignificantes. En el afan por atacar la hipertrofia se acentud la
deformidad del Estado.

De todos modos, quienes reflexionabamos por entonces sobre estos temas, nos plantedbamos un dilema
ineludible. Resultaba claro que si el perfil del estado cambiaba, también debian modificarse los criterios con
que se definia la demanda de formacion de administradores publicos. Sin embargo, si se establecia una rela-
cion mecanica entre los cambios producidos en el aparato estatal y las demandas de formacion, se corria el
riesgo de reforzar las tendencias y problemas implicitos en esta transformacion. La pregunta critica era si la
formacion debia intentar corregir los sesgos sistematicos adquiridos por el Estado en esa coyuntura o, sim-
plemente, proporcionar las capacidades necesarias para reproducir y afianzar el modelo instituido. El interro-
gante conducia inevitablemente a preguntarnos si el proceso de transformacion en curso, apuntaba en la di-
reccion de las utopias institucionales alternativamente denominadas Estado "necesario", "atlético", "cataliti-

co", "inteligente", etc. O si, por el contrario, lo que estaba ocurriendo nos alejaba cada vez mas de la posibili-
dad de, al menos, recorrer una curva asintdtica hacia esos modelos de estado deseable. Si el caso era este
Ultimo, surgia un dilema entre politicas de capacitacion inspiradas en imperativos ético-politicos o en conside-

raciones de mercado.

En términos practicos, adscribir a una u otra posicion, implicaba optar por programas, contenidos, metodo-
logias, orientaciones y énfasis claramente diferentes. Era muy distinto ensefar a desmantelar que a fortalecer
el estado; a gerenciar privatizaciones en lugar de programas sociales; a administrar conflictos gremiales en
vez de negociaciones internacionales; a desregular que a regular; a transferir funciones a las instituciones
subnacionales que a crear canales de participacion social. Pero ademas de afectar variables esencialmente
cualitativas, las opciones elegidas también hubieran tenido un impacto cuantitativo: la magnitud de las activi-
dades formativas hubiera dependido en buena medida de la cantidad de personal a capacitar para el cumpli-
miento de unas u otras funciones. La preocupacidon manifestada se resumia en una breve pregunta: ;para qué
clase de Estado debian formarse administradores publicos?

Hoy, como en esa coyuntura que rememoro, la respuesta no puede sino ser prospectiva. Debe considerar
escenarios institucionales alternativos cuya plausibilidad dependera de que la situacion actual, la direccion de
los cambios y las condiciones futuras deseables sean debidamente ponderadas. La construccion de tales es-
cenarios requerird responder a preguntas como las siguientes:

e ;Nos encaminamos hacia un Estado que tendrd por ambito jurisdiccional principal a divisiones politi-
cas y territoriales menores (provincias, estados, regiones, municipios)?

e ;Cualseraen el futuro el rol del Estado empresario?
e ;Qué grado de intervencidn tendra el Estado en el plano regulatorio?

e ;Terminard porimponerse en el sector publico un régimen de personal fundado en el mérito y el desa-
rrollo de una carrera profesional?

e ;Como acabar con el clientelismo politico en el acceso a la funcion publica?
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e ;Qué instrumentos seran mas efectivos para promover la excelencia, la vocacion de servicio y la ren-
dicion de cuentas, valores predominantes de una nueva cultura administrativa?

e /Estadispuesto el Estado a transparentar su gestion?
e ;Y aabrirla produccion e implementacion de sus politicas a la participacion ciudadana?

Las demandas de formacion solo pueden deducirse de los escenarios institucionales supuestos y éstos, a su
vez, se construiran a partir de las respuestas que se den a interrogantes como los planteados. Naturalmente,
ello no significa que la identificacion de necesidades de formacion -y la consecuente determinacion de la de-
manda- deba necesariamente fundarse en un ejercicio tan abstracto y abarcador. En verdad, este ejercicio se
justifica cuando se trata de formular una politica nacional de capacitacion de funcionarios publicos o de con-
sensuar, con las principales instituciones responsables de la formacion, programas que apunten en la direc-
cion de dar respuesta a las demandas resultantes de los escenarios proyectados.

De todos modos, el dilema que se planteaba un cuarto de siglo atras no presenta hoy las opciones de enton-
ces. Ya no se trata de decidir si la formacion de funcionarios publicos debe orientarse a reforzar una gestion
publica ajustada a los principios del neoliberalismo o a otros valores. En la coyuntura actual se plantea una
cuestion diferente: si esa formacidn debe sequir consistiendo en acciones aisladas de sensibilizacion sobre las
posibilidades de desarrollar y aplicar tecnologias, normas o practicas tipicas de un EA, o debe basarse en un
ambicioso programa de formacion y capacitacion que abarque las diversas instancias, contenidos y destinata-
rios que deberia contemplar un esfuerzo mas sistematico y de mayor alcance.

Hoy, en lugar de la rafaga de las reformas “de primera generacién” -como fueron denominadas-, soplan algu-
nos vientos de cambio que parecerian apuntar en la direccion de conducir al mundo hacia una matriz de orga-
nizacién social “ciudadano-céntrica”. Es decir, si el actor fundamental de la larga etapa de construccion y con-
solidacion de los estados nacionales habia sido el propio Estado; y si los afios 9o abrieron un paréntesis dentro
del cual el mercado cumplid un rol estelar, hoy existen evidencias de que las organizaciones sociales (el tercer
sector) y la ciudadania en general, se ofrecen a si mismas como actor potencialmente co-responsable de la
gestion publica, con la aparente tolerancia, complicidad o a veces militante promocion por parte del Estado.
La filosofia que impulsa este cambio de vientos, ha pasado a ser, al menos en el plano retdrico, un nuevo pa-
radigma orientador de esta aparente transformacion.

Hay mucho de fuegos de artificio en este proceso. Como ha ocurrido en otros momentos de la historia de la
reforma de la administracion publica y bien lo han sefialado March y Olsen (1984), hay un valor retérico y
simbdlico importante en la decision gubernamental de anunciar y poner en marcha reformas de este tipo, aun
cuando los resultados sean magros. Resulta en tal sentido innegable que “abrir” el gobierno al escrutinio de la
ciudadania es mas popular y, en definitiva, politicamente mas legitimo, que ocultar sus procesos y resultados
dentro de la “caja negra” que ha caracterizado siempre a su aparato institucional. Tal vez los problemas se
presenten cuando, de verdad, los gobiernos decidan ser totalmente abiertos. Entretanto, mientras las puertas
y ventanas del estado permanezcan “entrecerradas” y pueda controlarse el angulo de su apertura, su voluntad
manifiesta de adherir a esta filosofia constituye una apreciable fuente de legitimidad politica.

Pero si quienes conducen el Estado estan convencidos de que la gestion publica debe realmente basarse en la
apertura, la transparencia y la participacion ciudadana, de modo que la democracia adquiera un real caracter
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deliberativo, deberian dejar de lado el gradualismo de las acciones y eventos aislados sobre EA, asumiendo el
compromiso de desarrollar y poner en marcha una estrategia de formacién acorde con la magnitud del desaf-
io que ello implica. Soy consciente de que este planteo puede sonar utdpico, sobre todo porque ya no sélo
seria necesario capacitar a funcionarios publicos para desempenarse bajo las reglas de un EA, sino también
formar a distintos estamentos de la ciudadania para que, a su vez, asuman el rol previsto en esta filosofia de
gestion. No obstante, también creo firmemente que la etapa de curiosidad y deslumbramiento por la que
atraveso hasta ahora la difusion de esta modalidad de gestion, debe dar paso a una programacion de acciones
mas ambiciosa. Tal vez, inclusive, esas acciones deberian extenderse a una formacion que alcance a los distin-
tos niveles educativos de un pais, de modo que los futuros ciudadanos adquieran conciencia sobre el rol que
deberian asumir en una democracia deliberativa.

Me temo que, en ausencia de un proyecto semejante, el paradigma de EA puede perder vigencia, hasta inte-
grarse a la larga lista de otros paradigmas de gestion publica que estuvieron vigentes y se sucedieron unos a
otros en el pasado.” Esto no significa suponer que la tecnologia no sequira avanzando, ya que es previsible
que nuevas plataformas, sistemas y aplicaciones continden enriqueciendo y simplificando la gestion publica.
Pero esta no seria mas que la “cara electronica” del EA: no es descartable que lleguemos a tener mucho mas
“gobierno electrénico” y, en cambio, poco “Estado abierto”. Veamos, entonces, cuales son algunos de los
desafios que deberan enfrentarse para que ello no ocurra.

La demanda de formacion

Segun la Ley de Say, toda oferta crea su demanda. El campo de la formacién y capacitacion de funcionarios
No es una excepcion a esta ley econdmica. La interpretacion que cabe darle en este contexto es que son los
prestadores de estas actividades quienes determinan en gran medida el nivel, los contenidos y, en definitiva,
el perfil de la formacion efectivamente realizada. Los demandantes deben ajustar sus necesidades y expecta-
tivas a la oferta disponible, o bien, satisfacerlas fuera del sistema regular de formacion. Por lo general, las
instituciones de capacitacion en gestion publica disefian sus programas, cursos y seminarios previendo que su
oferta encontrara demanda asegurada debido a la existencia de necesidades insatisfechas, cursantes cautivos
por obra de regimenes escalafonarios vigentes, profesionales deseosos de incorporar una linea mas a su curri-
culum e, incluso, candidatos legitimamente interesados en esa oferta educativa.

Pero del lado de la oferta, existe una muy reducida capacidad institucional para identificar necesidades de
formacion en forma sistematica, sea para el desempefo de las funciones actuales del personal o para el desa-
rrollo de una carrera profesional que le permita acceder a puestos de mayor responsabilidad. Resulta dificil
para esas instituciones articular una oferta de servicios de capacitacion que conduzca a obtener los recursos
humanos que requiere la gestién publica en sus distintas areas especializadas. En parte, porque no existe tra-
dicidn en cuanto a la formulacion de planes y programas de este tipo; en parte, porque no es sencillo poner en
marcha mecanismos para la deteccion de necesidades de capacitacion individual; y en parte también, porque
la relacion causa-efecto entre exponer a un funcionario a determinada oferta de formacion y lograr que ad-
quiera el perfil profesional que lo habilite para desempenar ciertas funciones y/o hacerlo en forma mas efecti-
va, no es simple ni lineal.

“Para un analisis de las orientaciones de esos paradigmas vigentes en el pasado, ver Oszlak, 2015.
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La oferta de formacion tiende a convertirse, de este modo, en el resultado de una actividad atomizada, donde
prevalece la iniciativa individual de los funcionarios involucrados por sobre la necesidad institucional de contar
con personal capacitado. Con pocas excepciones, cada funcionario determina qué contenidos y orientaciones
resultan relevantes para incrementar su acervo de conocimientos y tecnologias, y acude para ello a los pro-
veedores que puedan satisfacer tales inquietudes. La medida en que los conocimientos adquiridos responden
verdaderamente a los perfiles requeridos por las instituciones a las que pertenece dicho personal suele ser
azarosa.

Si bien puede suponerse validamente que pocos funcionarios elegiran capacitarse en areas totalmente des-
vinculadas de su quehacer profesional, también es cierto que no siempre esta capacitacion estard dirigida a
mantener o desarrollar las aptitudes de ese personal en funcion de su respectiva insercion institucional. Por
ejemplo, en una carrera formalizada que fije ciertos incentivos que asocian la capacitacion con la carreray, de
tal manera, operan como inductores de demandas individuales, como ha ocurrido tradicionalmente en la ad-
ministracion publica argentina. Al no estar especificados en los lineamientos de la carrera administrativa los
contenidos de los cursos sino, solamente, los créditos necesarios, la demanda inducida resultd inespecifica. Su
eventual correlacion con las necesidades concretas de las areas de gestidn involucradas sélo hubiera podido
efectuarse a través de una tarea de fine tunning que ni el INAP (institucion rectora de la capacitacion en el
sector pUblico) ni las instituciones de origen del personal capacitado estaban en condiciones de realizar.”

En resumen, se demanda capacitacion porque existen incentivos atados a la promocion, porque el personal
desea aumentar sus credenciales profesionales de modo de lograr un mejor posicionamiento en el mercado
laboral, porque se requiere satisfacer necesidades operativas inmediatas en las instituciones de revista, pero
no porque se haya imaginado un escenario institucional y un modelo de gestion en funcion de los cuales resul-
tarian justificados determinados programas, contenidos, acciones y beneficiarios.

¢Como se invierte esta tendencia a que la formacion dependa principalmente de decisiones individuales o
necesidades coyunturales? La respuesta no es simple y tiene componentes politico-institucionales, técnicos y
metodoldgicos complejos. La formacion es un sistema de vasos comunicantes en el que, como se parte de
una oferta relativamente limitada, cualquier sesgo que se introduzca en cuanto a favorecer o priorizar ciertos
sectores o grupos de funcionarios, tendra consecuencias inevitables sobre los demas. En pocas palabras, me
estoy refiriendo estrictamente a una politica de formacion de recursos humanos con un alcance nacional, co-
mo la planteada en la seccion anterior.

Capacidades institucionales para un estado abierto

La gestion publica se concibio habitualmente como un servicio del estado a un usuario o destinatario, a partir
de la percepcion de una necesidad por parte de un organismo publico o del planteo de una demanda especifi-
ca, individual o colectiva. Si bien la produccion y entrega de bienes publicos, la prestacion de un servicio o la
aplicacion de una regulacion, fueron siempre concebidas como transacciones entre alguien que representa al
estado y ciudadanos especificos, en la concepcion del EA, el ciudadano puede pasar a cumplir otros roles: deja

° Esta situacion esta siendo revisada por las actuales autoridades del INAP, que han decidido renovar la oferta de capacitacion, seleccionando nuevas fuentes y contenidos, disefiando nuevas trayectorias
de carreras e intentando garantizar el impacto de la capacitacion. Otras ponencias presentadas en este panel se extienden sobre este tema.
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de ser el receptor pasivo de una prestacion, para convertirse en co-protagonista en todo el ciclo de las politi-
cas publicas. Por su parte, el servidor publico también modifica su papel de prestador exclusivo, para trans-
formarse en agente del ciudadano.

El Plan de Accion presentado por Holanda a la OGP en 2017 lo expresa claramente cuando afirma que, des-
pués de todo, el gobierno es hoy parte de la sociedad en red. Ya no esta “a cargo” sino que es apenas un socio
en el desempefio de funciones publicas. Por lo tanto, la expectativa es que el gobierno “trabaje y aprenda
junto a la gente”. Los socios de la sociedad civil en ese pais han demandado mayor inversion en el talento
humano del sector publico, especialmente en el desarrollo de las aptitudes necesarias para interactuar de
manera efectiva en la sociedad en red. Se trata de avanzar en una mayor profesionalizacion, enfocando los
esfuerzos en el desarrollo de las destrezas y actitudes necesarias para desempenarse en una sociedad donde
el ciudadano ha logrado mayor protagonismo.

Potencialmente, la coparticipacion puede trascender largamente la necesidad o demanda social que en pri-
mer lugar origind la relacion entre un prestador y un usuario. Puede implicar, por ejemplo, la intervencion de
ese usuario en el disefio o en la reconsideracion de las politicas publicas que fijaron los contenidos y alcances
de la intervencion estatal. También puede involucrar la co-produccion del bien o servicio. E incluso puede
llegar a convocar a ese usuario, ahora convertido en ciudadano, a participar en el proceso de dar seguimiento,
controlar y/o evaluar el debido cumplimiento de la prestacion, su calidad o su costo. Inclusive, ese involucra-
miento ciudadano podria extenderse aun mas, independizdndose de la necesidad o demanda especifica hasta
alcanzar, previo disefio de los mecanismos idéneos para ello, al conjunto de la gestidn publica tout court. Re-
sulta casi ocioso insistir en que todo esto exige la adquisicion de capacidades institucionales hoy practicamen-
te inexistentes, tanto del lado del Estado como de la sociedad.

Entre las dificultades, subrayo el hecho de que existe una inveterada tendencia de los gobiernos, sobre todo
los latinoamericanos, a adoptar estrategias, politicas e instrumentos de gestion innovadores sin tomar debi-
damente en cuenta las capacidades institucionales requeridas para su puesta en marcha pero, sobre todo, su
futuro sostenimiento. Gestionar es costoso. No es solo una cuestion de prever partidas presupuestarias para
ello; se trata, principalmente, de crear las instituciones, capacitar a sus agentes, desarrollar los instrumentos,
consolidar las relaciones de cooperacion y, en definitiva, instalar una cultura de gestion antes inexistente.
Babino (2017) propone un “tridngulo de capacidades para sostener el gobierno abierto”, consistente en la
combinacion de tecnologias, capacidades institucionales y liderazgo, entendido como capacidades personales
y cognitivas de los dirigentes. Si un triangulo equilatero representara una situacion de equilibrio entre estos
tres elementos, el autor sostiene que las tecnologias se hallan hoy mucho mas desarrolladas que las otras dos
capacidades requeridas, con lo cual el tridngulo representativo seria isosceles.

Como no podria ser de otro modo, si los Estados han sido hasta ahora cerrados, y sus aparatos institucionales
han sido estructurados histéricamente en la cultura de la opacidad y el secreto, no basta adoptar legislacion,
crear programas especiales de EA, realizar manifestaciones de fe en sus principios o establecer unidades or-
ganizativas especializadas en la cuestion, otorgandoles mayor o menor jerarquia. Todas estas medidas son
seguramente necesarias pero insuficientes para transformar las reglas de juego que gobiernan la gestion
publicay las interacciones entre estado y sociedad.

Mila Gasco (2017-289) realizod recientemente un recuento de los multiples autores que han reconocido los
retos implicitos en tal transformacion. En sus conclusiones, la autora propone especialmente potenciar el
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papel del empleado publico como motor del gobierno abierto, para lo cual reitera una serie de medidas pro-
puestas en un trabajo anterior (Gascd, 2015):

e Ofrecer apoyo y estructura especiales, por ejemplo, a través de programas para innovadores publicos
o de incubadoras para ideas internas;

e Establecer entornos de trabajo que potencien la creatividad y la confianza, y donde las ideas puedan
fluir,

e Disefiar un proceso de valoracion de ideas agil, poco burocratico, con criterios transparentes y, sobre
todo, que no deba pasar obligatoriamente por un superior;

e Reconocer el trabajo del empleado publico, dandole visibilidad, y

e Ofrecer tiempo a los empleados publicos para desarrollar las mejores ideas, aunque en un principio se
piense que pueden ser débiles o no tener mucho potencial.

A mi juicio, iniciativas de este tipo refuerzan, no sustituyen, a los procesos de capacitacion especificos en ma-
teria de EA. Fundamentalmente, lo que hacen es crear un contexto que promueve, facilita y recompensa la
aplicacion de los conocimientos y valores adquiridos a través de los procesos de formacion, traducidos en
desempenos que adhieren a esta filosofia. Pero esto resulta insuficiente para instalar un nuevo estilo de ges-
tion publica.

Mencioné mas arriba que entre los compromisos incluidos en los planes de accion presentados a la OGP, una
de las categorias identificadas se vincula con acciones tendientes al aumento de la capacidad institucional
para una gestion abierta. Cuando se repasan sus subcategorias, pueden distinguirse iniciativas que apuntan a:

e Desarrollar metodologias e instrumentos para la evaluacion de la gestion
e Mejorar la gestion para la incorporacion y uso de las TIC hacia el GA
e Mejorar la gestion de la articulacion / colaboracion interna

e Implementar guias, campafas y programas de formacion que tiendan a modificar, al interior del esta-
do, la cultura y mecanismos de gestion, conforme a las exigencias de un GA

e Mejorar la gestion de la participacion ciudadana
e Mejorar la gestion de la informacion

Si bien una de las subcategorias se refiere especificamente a la formacidn de funcionarios, el esfuerzo involu-
crado excede largamente este item y no solo alcanza al resto de las subcategorias. En verdad, practicamente
todas las acciones en materia de EA, sus categorias y subcategorias,

Sospecho que entre los compromisos que los paises asumen en sus planes de accion de GA, aquellos relacio-
nados mas directamente con el disefio y las aplicaciones de TIC son los menos dificiles de cumplir. No digo
que sean sencillos sino que, comparados con aquellos que suponen el uso de tecnologias “blandas” (como
liderar, coordinar, persuadir, infundir confianza o promover la cooperacion), los desafios implicitos son mucho
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menores. Y aun asi, las dificultades seguro variaran enormemente segun la naturaleza de los compromisos
“no tecnoldgicos” y segun involucren sélo al sector publico o, también, a la ciudadania.

En esta aproximacion exploratoria al tema, no puedo mas que agregar algunas observaciones no sistematicas
a la cuestion de las capacidades institucionales que deberia desarrollar un EA para adquirir realmente tal cali-
ficacion. Luego de repasar las diferentes categorias y subcategorias de acciones tipificadas en mi trabajo ya
citado (Oszlak, 2015), propondré una lista de acciones con variables dificultades de implantacion, que reque-
ririan procesos formativos y actividades de capacitacion para que un gobierno consiga disponer de capacidad
institucional (*no TIC-dependientes”) acorde a las exigencias de un EA.

e Desarrollar repositorios institucionales abiertos, con capacidad para la clasificacion, guarda y mante-
nimiento de archivos.

e Organizar y administrar los mecanismos de acceso a la informacidn publica, asequrando la rapida y
adecuada respuesta a las solicitudes de los ciudadanos.

e Promover programas que reduzcan la brecha digital y aumenten la conectividad, promoviendo la in-
clusion social de poblaciones discriminadas a fin de asegurar su acceso.

e Desarrollar procedimientos para que los informes oficiales sean faciles de interpretar y sus conteni-
dos, estadisticas y graficos resulten comprensibles para el ciudadano promedio.

e Disefiary poner en marcha mecanismos que amparen los derechos de los consumidores.

e Mejorar los compromisos hacia la sociedad respecto a la entrega de servicios, mediante la implanta-
cion de instituciones (Cartas Compromiso, Defensoria del Pueblo) mas eficaces que los actuales.

e Desarrollar e implantar mecanismos que aseguren la privacidad y proteccion de datos individuales de
los ciudadanos.

e Crear o fortalecer mecanismos de accountability horizontal, vertical y social y abrir el acceso a estos
mecanismos a organizaciones sociales y ciudadanos en general.

e Incrementar mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas en las empresas y organizaciones
de la sociedad civil.

e Reforzarlos mecanismos relacionados con la lucha contra la corrupcion

e Realizar actividades permanentes de contacto territorial con organizaciones sociales para la resolu-
cion conjunta de problemas.

e Disenar y administrar mecanismos institucionales para que los ciudadanos expresen sus opiniones y
sugerencias al gobierno

e Facilitar la participacion ciudadana en la discusion y disefio de proyectos legislativos, habilitando me-
canismos para la presentacion de petitorios y demandas.

e Fomentar proyectos e iniciativas de coproduccion de bienes y servicios entre el estado, el mercado y
las organizaciones sociales

561



Oszlak, Oscar

Todas estas acciones integran habitualmente los planes de accién que 75 paises incluyen en sus planes de
accion presentados a la OGP. Pocas atraviesan la etapa de compromiso y un nUmero aun menor consiguen ser
plenamente adoptadas, mas alla de generar algunos “casos exitosos”. En todas ellas el componente TIC es
innecesario o, en todo caso, es auxiliar. Y todas requeririan que Estado y ciudadania adquirieran capacidades a
las que los procesos de formacion podrian contribuir.

El improvisado listado propuesto, por si solo, da cuenta de la magnitud del esfuerzo involucrado y de la impor-
tancia de que los gobiernos consideren la adopcion de una estrategia de implantacion de un EA que, como
minimo, ofrezca algunos lineamientos sobre los alcances y contenidos de la futura actividad de formacién en
esta filosofia de gestion. De todos modos, ofreceré en la proxima seccion del trabajo, algunas ilustraciones
sobre como los paises estan enfrentando este desafio de formacion de funcionarios y ciudadanos.

Algunas experiencias internacionales

En el mismo afo en que el presidente Obama lanzaba su célebre iniciativa sobre Gobierno Abierto, la NARA
(National Archives and Records Administration) de los Estados Unidos iniciaba un ambicioso programa de
capacitacion en mantenimiento de archivos. Segun esta agencia, esta deberia ser una responsabilidad de
cada empleado publico. Por lo tanto, se dispuso un curso obligatorio para todos los empleados, recomendado
también para los contratistas del Estado, para asegurar que cada uno comprendiera claramente cuéles eran
sus responsabilidades y conociera los procedimientos respecto al manejo, guarda y disposicion de los regis-
tros y archivos. Adicionalmente, junto con la NASA, instituyeron una campaia para infundir este mensaje en
la cultura. La capacitacion buscaba transmitir en forma practica la gestion electrdnica y fisica de archivos y
documentos.

Desde entonces, la actividad de formacion no ha cesado de crecer y la multiplicacion de las paginas de Inter-
net dando cuenta de programas, jornadas, cursos y otras formas de entrenamiento a funcionarios, empresa-
rios, periodistas y lideres sociales se ha vuelto interminable. Intentar siquiera una aproximacion que permita
evaluar la magnitud del esfuerzo de capacitacion involucrado, seria una tarea imposible. Sobre todo, porque
estos esfuerzos son llevados a cabo por gobiernos de diferente nivel jurisdiccional, por universidades, orga-
nismos multilaterales y fundaciones privadas, de manera regular o esporadica, ademas de contemplar toda
clase de tdpicos relacionados con la problematica del EA. Por lo tanto, me limitaré a comentar una serie de
experiencias de capacitacion desarrolladas durante esta sequnda década del siglo, que de algun modo son
representativas de ese heterogéneo universo.

Lo que resulta aln mas dificil de establecer es el impacto que han tenido los programas de capacitacion sobre
la adopcion de los principios del EA en la practica de la gestion publica o, menos todavia, sus efectos sobre el
grado en que la ciudadania expuesta a esa formacion, ha tomado conciencia de que un nuevo estilo de gestion
estaria en vigencia y exige a los funcionarios publicos la observancia de sus principios.

En este Ultimo aspecto, una reciente nota sobre |la experiencia de Irekia (Abierto, en vasco), la muy ponderada
plataforma del gobierno vasco, finaliza con una nota un tanto pesimista al preguntar si los ciudadanos usan
efectivamente la tecnologia disponible. Por ejemplo, muchas encuestas reciben, relativamente, pocas res-
puestas y algunas, las de apenas tres o cuatro ciudadanos. Esto es un sintoma de que es necesaria una mayor
conciencia civica a tono con las innovaciones existentes, ya que el GA es una calle de doble mano, con esfuer-
zos de rendicion de cuentas del lado gubernamental y una cultura participativa mas robusta del lado de la
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ciudadania. De modo similar, un informe oficial (Information and Privacy Commissioner of Ontario, 2016)
destaca que un programa de GA requerird un compromiso de largo plazo con la capacitacién y toma de con-
ciencia. Si bien son condiciones de éxito importantes, los resultados de una encuesta realizada en 2015 entre
empleados publicos del municipio de Toronto, revela que si bien la ciudad adopto tempranamente los princi-
pios de GA, casi la mitad de los encuestados no estaban familiarizados con ellos. Cuando se pregunté a los
respondentes cudl debia ser la prioridad en materia de GA, las respuestas principales se refirieron a la educa-
cion en tecnologias, procesos y practicas sobre el tema a todos los funcionarios, el publico y los miembros del
Consejo Deliberante.

Por otra parte -y este es un aspecto cuyo tratamiento es todavia mas complejo-, la capacitacidn para un GA
no se limita a ofrecer lo que, genéricamente, podriamos denominar “cursos de instruccion”. A mi juicio, la
formacion en este campo aun no ha atravesado la fase de sensibilizacion acerca de la posibilidad de que nue-
vas reglas de juego terminen gobernando las relaciones entre Estado y sociedad, entre funcionarios publicos y
ciudadanos. Nos hallamos todavia en una etapa de novedad y deslumbramiento, en la que la febril imagina-
cion de tecndlogos, cientificos sociales y politicos va descubriendo las infinitas posibilidades de cambio cultu-
ral, que junto con los avances tecnoldgicos, vale la pena explorar cuando los gobiernos deciden entreabrir su
“caja negra”. Porque a su vez, cada una de las iniciativas y compromisos que los paises adoptan en sus planes
de accidn, asi como los muchos otros asumidos por instancias gubernamentales que no llegan a formar parte
de los planes de accidon, demanda muchas veces capacitaciones especificas, de modo que las plataformas,
sistemas, aplicaciones, normas, procedimientos u otros requerimientos propios de las acciones imaginadas,
puedan concretarse.

Es bien sabido que en el campo del GA, el mimetismo es una practica corriente: los paises se copian unos a
otros las innovaciones, incluso cuando el correspondiente compromiso asumido en un Plan de Accion esta
lejos de concretarse técnica o politicamente. Las comunidades de practica, los congresos, los hackatones y
otros “facilitadores” permiten una rapida difusion, pero por lo general, la concrecion de las innovaciones y su
posterior mantenimiento para evitar que sélo sea una moda episddica, requieren un esfuerzo de capacitacion
continuo. Por ejemplo, promover la inclusion social de poblaciones discriminadas a fin de asegurar su acceso a
informacion publica -una de las subcategorias de acciones identificadas en los planes de accion- demanda
acciones considerables en muchos frentes, con intervencion de agentes que, con toda sequridad, deben ser
especialmente entrenados para ello. Lo mismo vale si se trata de desarrollar mecanismos que aseguren la
privacidad y proteccion de datos individuales o de abrir instancias de coparticipacion ciudadana en el proceso
decisorio del Estado, otras dos de las subcategorias propuestas.

Creo, entonces, que los paises recién estan “arafiando” la superficie del problema de capacitar a sus agentes y
a la ciudadania en materia de GA, dentro -todavia- de una fase de sensibilizacion que esta generando un clima
de época al ir descubriéndose toda su potencialidad. Veamos, entonces, algunas experiencias internacionales
que ilustran los contenidos que tienen hoy los esfuerzos de capacitacion en GA, y han sido puestos en marcha
por gobiernos de distinto nivel, por organismos internacionales y por fundaciones privadas.

Comenzaré comentando una encuesta (OCDE, 2017) sobre gobierno abierto y datos abiertos, realizada en
2015, en la que se pregunto a los paises que forman parte de la OCDE y a 13 paises de América Latinay el Ca-
ribe, de qué forma promueven iniciativas de GA. La encuesta tratd de establecer si los gobiernos registran
avances en la implantacion de un GA a través de principios y practicas propias de la gestion de recursos
humanos. Se pregunto, en tal sentido, 1) si se habian incluido principios y practicas de GA entre las competen-
cias de los recursos humanos; 2) si estos principios y practicas habian sido incorporados en acuerdos, evalua-
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ciones o marcos de rendicidon de cuentas; 3) si se requeria a los funcionarios reportar el progreso en la imple-
mentacion de los mismos; 4) si se requeria hacerlo internamente, de modo de regular el progreso logrado en
tal proceso de implementacion; o 5) si no se habian adoptado medidas especificas respecto de estas opciones.
Si bien la encuesta no se refiere especificamente a capacitacion, implicitamente permite obtener un indicador
sobre el grado en que las practicas de gobierno abierto han sido incorporadas a la gestion, lo que permite su-
poner un proceso previo de induccion y capacitacion.

Entre los 13 paises latinoamericanos encuestados, un 54% indicé que no se habia implementado ninguna de
las medidas descriptas, porcentaje que entre los paises de la OCDE fue del 31%. Y en ALC, solo la opcidn 4)
obtuvo un 31% de respuestas positivas mientras que la 2), tal vez la que implica mayor grado de compromiso
de adopcion, apenas registré un 8% de respuestas positivas (23% en la OCDE). Esto demuestra el escaso
arraigo de los principios del GA en la practica de la gestion.

Cuando la encuesta pregunto acerca del principal desafio para implementar iniciativas de gobierno abierto,
30.8 % de los paises de América Latinay el Caribe reportaron la falta de recursos financieros. Argentina, Chile,
Peru y Uruguay lo centraron en la insuficiente comunicacion entre los funcionarios publicos sobre los benefi-
cios de las reformas de gobierno abierto. De modo similar, esta opcion fue seiialada por el 65.7% de los paises
de la OCDE. Alrededor de un tercio de los paises de América Latina y el Caribe, incluyendo Panama y Para-
guay, identificaron fondos insuficientes para la unidad especializada en el tema como el principal desafio para
coordinar politicas de gobierno abierto. Una proporcion similar, que incluye a Argentina, Brasil, El Salvador y
Uruguay, sefald que el principal desafio de coordinacion es la ausencia de mecanismos institucionales para
colaborar con los actores clave (ONGs, sector privado). En contraste, para el 57.1% de los paises de la OCDE,
la insuficiencia de incentivos (por ejemplo, de carrera o financieros) en las instituciones de gobierno era el
principal desafio para poner en marcha estrategias e iniciativas de gobierno abierto.

En verdad, implementar estrategias de gobierno abierto involucra cambios en el modo de gestidn tradicional
de los gobiernos. Los empleados estatales son actores clave de esa gestion. Abrir canales a través de la admi-
nistracion de recursos humanos garantizaria el compromiso del personal con el cambio de practicas. Algo mas
de la mitad de los paises de América Latina y el Caribe incluyendo Colombia y Guatemala indicaron que, hasta
el momento, ninguna accidn concreta se ha tomado para promover el gobierno abierto a través de practicas
de administracion de recursos humanos. En el 31% de estos paises (por ejemplo, Brasil y Panama), se espera
que los funcionarios y empleados de gobierno reporten internamente sobre el progreso en la implementacion
de politicas de gobierno abierto. Paises como Argentina, Costa Rica y Pery promueven la implementacion de
iniciativas de gobierno abierto a través de la inclusion de principios y practicas de gobierno abierto en el ambi-
to de competencia del area de recursos humanos del gobierno. Finalmente, una aproximacion diferente es la
de México, en donde los principios y practicas de gobierno abierto forman parte de los acuerdos y/o evalua-
ciones y marcos de rendicion de cuentas de los funcionarios publicos.

Describiré ahora algunas experiencias recientes de formacion en GA, identificadas en paises de diferentes
areas geograficas. Entre las iniciativas que promueve Indonesia en su Plan de Accion presentado en 2016, se
propone aclarar los lineamientos de la participacion ciudadana para facilitar que una mayor una proporcion
mas alta de la poblacion se involucre en la gestidn publica. Por ejemplo, desarrollar un Cédigo de Practica
sobre Consulta al Ciudadano, que permita delinear el rol de la consulta publica en el proceso de produccion
legislativa, especificar las oportunidades de involucramiento publico y crear mecanismos para que el gobierno
pueda determinar como los procesos de consulta, influyen sobre las politicas. Una condicion para ello -prevé
el Plan- es promover una cultura de involucramiento comunicando resultados e “historias exitosas” al publico
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y a los empleados publicos, por cierto una actividad formadora. Y agrega que la inversion en capacidades de
extension y comunicacion -tales como proveer guias para la comunicacion publica y capacitacion de funciona-
rios publicos- es esencial para promover una efectiva participacion de los ciudadanos, al otorgarles la sensa-
cion de que su tiempo y esfuerzo tienen sentido.

Al parecer, el gobierno indonesio esta convencido de que apoyar el involucramiento de la sociedad civil en la
tarea de gobernar debe constituir una prioridad. Si bien, segun afirma, la relacion entre el publico y el gobier-
no se ha profundizado, existe amplio terreno para incrementar el papel de las ONG, para lo cual el gobierno
puede ofrecer herramientas y oportunidades de entrenamiento a representantes de la sociedad civil y del
publico, para que colaboren en el planeamiento, implementacion y evaluacidn de las politicas gubernamenta-
les y asi afirmar su posicion de socios en la provision de servicios publicos.

Otras iniciativas que también requieren actividades de formacion y difusion se orientan a promover el acceso
a la informacion publica, derecho que el marco juridico del pais asegura, pero que aun requiere asegurar el
anonimato de las solicitudes y difundir el conocimiento sobre la legislacion en la materia. Por Ultimo, y siem-
pre en la materia que concierne a este trabajo, el gobierno de Indonesia juzga importante un mayor esfuerzo
en construir capacidades para que los empleados publicos procesen la informacion recibida durante audien-
cias y consultas publicas (musrenbang) y puedan devolver al publico la informacidn sobre las decisiones adop-
tadas.

Como parte de su plan de prevencion de la corrupcion, Hungria se comprometio con la OGP a lanzar un ambi-
cioso programa de capacitacion sobre integridad en la funcion publica para altos funcionarios, administrado-
res y personal al servicio de la administracion publica, por el que han pasado miles de cursantes. Y para permi-
tir que los ciudadanos aprendan acerca del contenido y requerimientos de esta formacion, organizé sesiones
abiertas de entrenamiento para funcionarios publicos en las principales ciudades del pais, donde los ciudada-
nos podian participar como observadores previa inscripcion, a fin de conocer y evaluar este método de capaci-
tacion en servicio creado para difundir una cultura de integridad.

En Bangladesh, el lanzamiento de un programa nacional de entrenamiento sustantivo sobre Datos Abiertos
fue la actividad inicial de un programa de fortalecimiento institucional para un mayor acceso a datos guber-
namentales abiertos, en asociacion con el Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de Naciones Uni-
das (UNDESA) vy la oficina del primer ministro de Bangladesh. Entre sus actividades busca incrementar los
conocimientos y destrezas de todas las partes involucradas, monitorear y evaluar la iniciativa de datos abier-
tos.

Moldava también puso en marcha un proyecto de implementacion de los principios del GA para involucrar a
los ciudadanos en procesos de formulacion de politicas; dio apoyo y entrenamiento al gobierno moldavoy ala
sociedad civil, para que el disefio de politicas y la toma de decisiones sean mas abiertos y transparentes; y
promovio la participacion de individuos y organizaciones civicas. Como resultados de estos esfuerzos, se pro-
dujo una guia ABC sobre involucramiento ciudadano, asi como una guia similar en linea. Estas guias propor-
cionan ayudas concretas a empleados publicos y organizaciones civicas, dandoles conocimientos sobre como
implementar los principios del GA en su actividad cotidiana. Para preparar estas guias, la Academia de e-
Governance organizo un viaje de estudio y planificacion para expertos moldavos en GA e implementd un es-
tudio en Moldavia para trazar un mapa de la situacion relativa al GA. El estudio reveld la necesidad de incre-
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mentar el conocimiento general de los funcionarios publicos sobre los principios e involucramiento en gober-
nanza abierta. Sobre la base de los resultados del estudio y la experiencia moldava, la Academia organizo dos
seminarios de capacitacion para mas de go servidores publicos y representantes de la sociedad civil, para apo-
yar el desarrollo de competencias locales. En las reuniones se utilizaron juegos interactivos en materia de
involucramiento a fin de que los participantes ganaran destrezas practicas en la materia. Por su parte, las re-
comendaciones planteadas en ambas guias han sido objeto de actividades de sequimiento en ministerios e
instituciones estatales del pais, a través de mesas redondas y cursos de entrenamiento.

Entre los paises mas avanzados, Canada lanzo en su Plan de Accidn 2014-2016, un programa nacional de ex-
tension que incluyd eventos, talleres de trabajo, hackatones y concursos nacionales de oportunidades para
jovenes. También financid iniciativas del sector privado y la sociedad civil orientadas a mejorar las destrezas
digitales de los canadienses, incluyendo especialmente a pequerias empresas rurales, conocimientos esencia-
les para la juventud del norte del pais y acreditacion de gestion tecnoldgica de empresas. Por Ultimo, cabe
sefialar que en el documento producido al final de su mandato®, el gobierno saliente del presidente Obama
resumio los que considerd los 66 logros de su presidencia en materia de GA. Ninguno de ellos se refirid a la
cuestion de la formacion o capacitacion en la materia. Tal vez porque todos requirieron alguna forma de capa-
citacion.

Muchas mas numerosas son las iniciativas adoptadas por gobiernos sub-nacionales en materia de formacion
para un GA, dada la mayor cantidad de gobiernos de ese nivel. Una iniciativa inédita se registrd recientemen-
te en San Pablo, Brasil, donde esa ciudad se embarco en un ambicioso experimento para educar a sus em-
pleados publicos acerca de los beneficios de la transparencia. Segun Hermosilla y Noveck (2015), se trata del
programa de entrenamiento de servidores publicos de mayor magnitud del mundo. Unos 150.000 estan sien-
do reentrenados a través de una variante del crowdsourcing. El programa, conocido como Agentes del Go-
bierno Abierto, forma parte de una iniciativa de mayor alcance denominada San Pablo Abierta, y busca capa-
citar funcionarios a través de una técnica de aprendizaje “entre pares” (peer to peer learning), donde los em-
pleados aprenden de los ciudadanos. Los cursos no sélo estan dirigidos al personal estatal y representantes
electos de la comunidad, sino también a activistas sociales y la poblacion en general.

Iniciado en 2015, el programa busca estimular la participacion social como agente formativo de los funciona-
rios publicos. En la edicion 2017 del programa, 56 agentes realizan 10 horas/meses de actividades formativas
en diferentes tematicas: Transparencia y Datos Abiertos; Gestion Participativa y Mapeamiento Colaborativo;
Innovacion, Tecnologia Abierta y Colaborativa; y Cultura Digital y Comunicacion. Se propone compartir los
conocimientos con ciudadanos, consejeros y servidores publicos. Cualquier persona con conocimientos rela-
cionados con esos temas puede enviar propuestas para cualquiera de estas categorias. Se busca ensefar a
diferentes publicos sobre asuntos seleccionados, con vistas a lograr una ciudad mas abierta y participativa.
Los proponentes deben registrarse en el portal SP Cultura e inscribir posteriormente su proyecto. Los 56 se-
leccionados se distribuyen en dos ciclos de 3 meses, conformados por 28 agentes. La iniciativa constituye el
brazo brasilero de la OGP y se propone combatir la corrupcion y fortalecer a la ciudadania.

La apuesta de la ciudad de San Pablo parte de la nocién radical de que el aprendizaje puede ocurrir fuera de
las instituciones formales que forman funcionarios. Para este afio (2017) se prevé que 25.000 participantes
pasaran por estos cursos durante el afio y para inducir la participacion, los empleados municipales que cursan
el programa ganan créditos en el sistema de evaluacion municipal, lo que les permite incrementar sus salarios.

é https://obamawhitehouse.archives.gov/the-press-office/2016/12/07/fact-sheet-united-states-commitment-open-government-partnership-and-open
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Cualquiera de los 11 millones de residentes puede convertirse en un “agente de gobierno abierto” y ofrecer
capacitacion en cualquiera de las siguientes areas: tecnologia abierta y colaborativa; transparencia y datos
abiertos; comunicaciones en red; y gestion colaborativa. El Unico requisito es que el capacitador potencial se
comprometa a ofrecer un curso de 10 horas mensuales durante seis meses a 40 personas por curso. Como
solo la mitad de la poblacion brasilera tiene acceso a Internet, la capacitacion es presencial. La ciudad ofrece
espacios para ello (como bibliotecas, escuelas y centros culturales) y los capacitadores reciben un estipendio
de 1.000 reales (unos UsS 270). Para ensefiar los 24 cursos iniciales, el Comité de Gobierno Abierto de San
Pablo recibio 200 solicitudes y selecciond 48 capacitadores, provenientes de una variedad de estratos sociales
y profesionales. Un 42% eran mujeres y un 40%, integrantes de minorias’.

Los organizadores explican que, al menos en la primera fase del programa, evitaban que fuera el gobierno
quien definiera los formatos y las materias especificas, prefiriendo identificar qué estaban haciendo los ciuda-
danos en la ciudad. Estd por verse si en futuras iteraciones de este proceso la ciudad intentara promover de-
terminados temas y si mantendra el “llamado abierto” para reclutar capacitadores y captar aquellos con un
know-how especifico. También queda por verse si, y de qué manera, estos cursos ciudadanos modifican la
forma en que gobierna San Pablo, formula politicas y resuelve problemas, y si los cursantes estaran mejor
preparados para servir al publico. Como minimo, el objetivo de los promotores, que parece que estan logran-
do, es que un mayor numero de servidores publicos se vean expuestos a los topicos del gobierno abierto, lo
cual, en si mismo, podria contribuir a su mayor efectividad en la gestion pUblica®.

En los Estados Unidos, practicamente todos sus gobiernos estaduales han dictado normas y creado progra-
mas para capacitar funcionarios publicos en diversos aspectos del GA. En el estado de Washington, por ejem-
plo, la capacitacion de funcionarios, electos o no, de los gobiernos locales de ese estado, ha sido establecida
por una ley de 2014. La norma es estrictamente taxativa sobre el tipo de formacion que deben adquirir todos
los funcionarios en esta materia y los cursos, que son obligatorios, se dictan de manera presencial y virtual,
existiendo gran cantidad de materiales en la web.? Una seccién especial de la ley esta dedicada a la capacita-
cion de personal responsable de los archivos publicos.

La declaracion que justifica esta ley, indica que el pueblo del estado no resigna su soberania a las agencias que
lo sirven. Al delegar su autoridad, el pueblo no otorga a sus servidores publicos el derecho a decidir qué es
bueno que el pueblo sepa y qué no. El pueblo insiste en ser mantenido informado, de manera de poder man-
tener el control sobre los instrumentos que ha creado. La norma es muy minuciosa y deja poco librado a la
interpretacion. Por ejemplo, al referirse a las “reuniones publicas”, las define como encuentros en los que se
deciden acciones. Y una “accidn”, a su vez, involucra a transacciones que incluyen, sin limitarse a ellas, a) la
recepcion de testimonios publicos, b) deliberaciones, ¢) discusiones, d) consideraciones, e) revisiones f) eva-
luaciones y g) acciones finales.

En el Pais Vasco, Espaia, la ya comentada plataforma Irekia, asi como la plataforma web Euskadi, no son so-
lamente plataformas de datos abiertos, sino que, deliberadamente, buscan fortalecer la participacion ciuda-

7 La periodista y escritora, Martha Lopes, dicta un curso titulado “Género y Poder: reconstruyendo la comunicacién en las redes”. Wellington Da Silva, un tecndlogo con maestria en negocios, ensefia
“Introduccion a la Programacion Légica aplicada al Gobierno Abierto”. Y Osvaldo Santana, productor de video, conduce el curso “Creacion y Diseminacion de Multimedia”. Otros cursos abarcan temas
que van de la “cartografia cultural” al marketing a través redes sociales para “hackctivismo” (es decir, escritura o reescritura de programas informaticos, a efectos de directa o indirectamente promover o
privilegiar estrategias o politicas tales como libertad de expresion, derechos humanos o ética de la informacion.

®para mayor informacion, http://www.governing.com/columns/smart-mgmt/col-sao-paulo-brazil-citizens-training-public-employees-open-government.html

° El Codigo del Gobierno de Texas contiene disposiciones similares para todo funcionario electo o designado de recibir obligatoriamen-

te, capacitacion sobre legislacion relativa al GA.
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dana para asegurar mayor rendicion de cuentas. Esta iniciativa gubernamental es un buen ejemplo de como
las plataformas tecnoldgicas, conjuntamente con una buena capacitacion del servicio civil, pueden abrir ca-
minos para el involucramiento ciudadano. En la provincia de Ontario, Canada, la formacion de funcionarios
busca que los principios del GA queden enraizados en sus responsabilidades cotidianas, incluyendo la promo-
cion del involucramiento ciudadano. Lo intenta a través del desarrollo de guias ministeriales, comunidades de
practica, lanzamiento de casos piloto y formacién de formadores.™°

La sociedad civil también se ha mostrando sumamente activa en la organizacion de eventos y programas de
capacitacion en EA. Una especialidad que ha crecido enormemente en afos recientes es el periodismo de
datos, que hoy requiere el auxilio de analistas de datos y programadores como asistentes de los periodistas.
Las escuelas de periodismo en los Estados Unidos ofrecen cursos y seminarios dirigidos a mejorar la calidad y
profundidad del trabajo profesional, llenando los vacios existentes en los programas y recursos educacionales.
Buscan entrenar sobre cdmo solicitar documentos publicos, detectar cuestiones criticas en la ejecucion de
politicas o identificar aspectos positivos de la gestidn estatal, como politicas de ética publica, financiamiento
gubernamental, adquisiciones publicas o contribuciones a los partidos politicos, temas sobre los que los pe-
riodistas deberian adquirir conocimiento y destrezas investigativas.

TASC Think-tank for Action on Social Change, una importante ONG, desarrollé una caja de herramientas (tool-
kit) para gobierno abierto que utiliza para ofrecer cursos a ciudadanos. Uno de ellos, por ejemplo, consiste en
un taller de trabajo de medio dia de duracion, en el que se ensefa a los participantes como entender la infor-
macion sobre ingresos y gastos publicos sin poseer una formacion en economia, para lo cual se identifican las
partes mas relevantes, segun el area de interés particular de los cursantes. También sirve para que estos des-
cubran como pueden influir sobre los funcionarios clave que toman decisiones en el rea de las finanzas publi-
cas, respecto de la asignacion del gasto.

Otra experiencia interesante es la propuesta por la TCOG (Tennessee Coalition for Open Government), que
ofrece cinco clases de servicios y programas: 1) una linea de ayuda para ciudadanos, periodistas y funcionarios
publicos, sobre acceso a archivos gubernamentales o a audiencias convocadas por organismos publicos; 2)
presentaciones publicas sobre el estatus de la transparencia en el gobierno de Tennessee, con énfasis en los
derechos ciudadanos sobre archivos y sobre participacion en reuniones abiertas, asi como en cuestiones rela-
tivas a acceso, como tasas, privacidad, litigios y legislacion; 3) capacitacion para periodistas y estudiantes,
sobre herramientas y conocimientos requeridos para la obtencion de informacion publica o el acceso a au-
diencias en las que se restringe o no se reconoce este derecho; brinda también capacitacion sobre la disponi-
bilidad de repositorios de datos; 4) TCOG conduce periddicamente encuestas sobre la situacion del GA en
Tennessee y la disponibilidad de informacidn gubernamental para el publico; y finalmente, 5) propone legisla-
cion, casos judiciales y opiniones juridicas sobre el impacto del GA en dicho estado.

Finalmente, resulta ponderable el esfuerzo de ONG europeas, como JOINUP o INVOLVE, que dictan conti-
nuamente cursos sobre diversos aspectos de GA. Y practicamente todos los organismos publicos multinacio-
nales, como OEA, PNUD, BID, CAF, CLAD o Banco Mundial, brindan regularmente o apoyan financieramente
programas de formacion y capacitacion en este campo.

10

Al respecto, véase https://www.ipc.on.ca/wp-content/uploads/2016/08/Open-Government-Key-Implementation-Considerations.pdfada
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Una reflexion final

Esta ponencia intento abrir camino hacia una reflexion mas sistematica sobre cémo y hacia donde debe orien-
tarse la formacion en materia de Estado Abierto. Comenzo planteando por qué habria que referirse a Estado y
no simplemente a Gobierno Abierto, como lo ha venido haciendo hasta ahora el mainstream de la literatura y
de los programas gubernamentales sobre el tema, aln cuando existen signos de que esa tendencia estaria
cambiando.

Enseguida, el trabajo repasd los supuestos sobre los cuales reposa esta filosofia de gestion publica, poniendo
de relieve el endeble fundamento de algunos de esos supuestos y, sobre todo, la magnitud de los esfuerzos
que se requieren del lado del Estado y la sociedad para que dichos supuestos se conviertan en bases firmes de
un EA.

Al plantear la pregunta “;formacion para qué?”, se apunto al estilo de gestion publica que implica la relacion
Estado-sociedad bajo la Idgica del EA, marco de referencia inevitable para considerar los contenidos y orien-
taciones de la formacion. En tal sentido, se rememord el dilema planteado a los especialistas sobre el tipo de
formacion a ofrecer, cuando hace un cuarto de siglo atras se transformd de la noche a la mafana el rol y estilo
de gestion estatal bajo el neoliberalismo, aunque en la coyuntura actual, el dilema se plantea entre acciones
incrementales de capacitacion o una estrategia global que contemple la magnitud y alcances del esfuerzo de
capacitacion y formacion involucrado.

Entre los desafios a superar, se analizaron algunas de las caracteristicas y déficits que presenta la relacion
entre oferta y demanda de formacion de funcionarios, para luego explorar cudles serian las capacidades insti-
tucionales requeridas en un EA, teniendo en cuenta la gran variedad de iniciativas y politicas que han expan-
dido la tipificacion de las acciones adoptadas por los gobiernos en este campo.

Por Ultimo, se paso revista brevemente a algunas experiencias internacionales que se vienen llevando a cabo
en materia de formacion y entrenamiento de funcionarios y ciudadanos en diversos aspectos (tecnologias,
normas, practicas) propios de un EA, cuyo limitado alcance contrasta visiblemente con la magnitud del es-
fuerzo global requerido.

Es evidente que para que los principios del EA se instalen en la cultura y la practica de la gestion publica, hace
falta mucho mas que programas y cursos de formacion, por mas que las acciones en marcha no son desdefia-
bles. Se reitera la necesidad de un enfoque mucho mas global y estratégico, que tome en cuenta y realice un
seguimiento sistematico de los programas en marcha, pero que permita dimensionar la demanda potencial
de formacion y las posibilidades de atender esa demanda proyectando las modalidades y recursos que seran
necesarios. El riesgo de que EA termine siendo poco mas que gobierno electronico no es descartable, porque
el cambio tecnoldgico, en Ultima instancia, es hoy mucho mas facil de implantar que el profundo cambio cul-
tural y politico requerido en un EA, en tanto involucra las preferencias gemelas de una gestion publica “opa-
ca”, de parte de una proporcion indeterminada de funcionarios publicos, y de un comportamiento de free ri-
ding, por parte de los ciudadanos, convencidos del “valor” de la participacion pero no de su “practica” €&
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