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RESUMEN

El articulo presenta resultados preliminares de una investigacion sobre la
implementacién de iniciativas y acciones de gobierno abierto (GA) a nivel
local de gobierno. La misma se propone construir conocimiento sobre el
estado de situacién de la implementacién de estas politicas. Los hallazgos
se presentan en cinco dimensiones: implantacién del GA, transparencia,
participaciéon ciudadana, datos abiertos y dreas de gestién del GA. El tra-
bajo se desarroll6 sobre la totalidad de los municipios de, al menos, 50 mil
habitantes: 122 gobiernos locales argentinos. A partir de las multiples ini-
ciativas registradas se ha podido conocer que el 37% de los municipios de
Argentina han implementado de momento politicas de gobierno abierto,
con una fuerte prevalencia de municipios de la regién central del pafs y
de municipios de mayor escala. Estas iniciativas de GA presentan un bajo
nivel de institucionalizacién formal, ya que sélo un 11% de los municipios
han creado dreas especificas. Entre las acciones se destacan las referidas a
transparencia y participacion ciudadana, lineas preexistentes a las politicas
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de GA. Estos resultados exploratorios dan cuenta del estado de situacién
del desarrollo del GA a nivel local, nivel sobre el que existe una relativa
ausencia de estudios.

PALABRAS CLAVES: gobierno abierto, transparencia, datos
abiertos, participacién ciudadana, municipios, Reptblica Argentina.

ABSTRACT

This article presents preliminary results of an investigation on the implementation
of initiatives and actions of open government (GA) at the local government level.
It is proposed to build knowledge about the situation status of the implementation
of these policies. The findings are presented in five dimensions: GA implementa-
tion, transparency, citizen participation, open data and GA management areas.
The work was carried out on the totality of the municipalities of at least 50 thou-
sand inhabitants: 122 local Argentine governments. From the multiple initiatives
registered, it has been known that 37% of the municipalities of Argentina have
implemented open government policies at the moment, with a strong prevalence of
municipalities in the central region of the country and larger-scale municipalities.
These GA initiatives have a low level of formal institutionalization, since only 11%
of the municipalities have created specific areas. Among the actions are those rela-
ted to transparency and citizen participation, pre-existing lines to GA’s policies.
These exploratory results show the status of the development of the GA at the local
level, a level on which there is a relative absence of studies.

KEYWORD S : open government, transparency, open data, citizen partici-
pation, municipalities, Argentine Republic.

1.INTRODUCCION

Las iniciativas de Gobierno Abierto (GA) son un fenémeno que se ha mul-
tiplicado significativamente en el tiltimo decenio. Investigaciones recientes
permiten verificar su existencia en diversos contextos politicos e institucio-
nales (Kaufman, 2014; Oszlak, 2014; Criado y Rubalcaba, 2016; Rodriguez y
Grandinetti 2012; Ramirez Alujas y Naser, 2017). Sin embargo, son escasos
los estudios referidos al nivel local de gobierno, en tanto que las experiencias
nacionalesy regionales han sido mds ampliamente abordadas por la literatu-
ra académica. Las ciudades hoy son un dmbito relevante de relacionamiento
entre estado y sociedad y civil y de produccién de politicas. Mds de la mitad
de la poblacién habita en dmbitos urbanos, siendo atin mayor esa cifra en
América Latina (80%) y en Argentina en particular, mds del 90%. Este traba-
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jo se orienta en ese sentido, a construir conocimiento sobre la implementa-
cién de iniciativas y acciones de gobierno abierto a nivel local de gobierno.

En este articulo se presentan los primeros resultados referidos a Argentina,
del Proyecto PICT-2018-03426 de la Agencia Nacional de Ciencia y Tecno-
logia de Argentina, “Politicas de Gobierno Abierto en Gobiernos Locales.
Estado de situaciéon en Argentina y Espafia a partir de un estudio compara-
do”. El objetivo del Proyecto es aproximarse a la percepcién de los gestores
publicos responsables de impulsar las politicas de gobierno abierto (GA),
asi como identificar factores que movilizan la adopcién de politicas publi-
cas en materia de GA en los gobiernos locales de Argentina y Espafia desde
un enfoque comparado, que permita avanzar en la comprensién de su nivel
de desarrollo y sus implicancias en las politicas ptdblica locales. El equipo
del Proyecto retine a los Dres. Juan Ignacio Criado y Edgar Rubalcaba por
la Universidad Auténoma de Madrid, Espafia y a los autores de este trabajo
por la Universidad Nacional de Rosario, Argentina. El componente referido
a los gobiernos locales esparfioles ha sido llevado a cabo por Juan Ignacio
Criado y Edgar Ruvalcaba (Criado y Rubalcaba, 2016; Criado y Ruvalcaba,
2016; Ruvalcaba, 2018).

El marco tedrico y la metodologia han sido desarrollados y probados en ese
contexto, asi como ajustados para el estudio comparado de las politicas de
GA anivel local en Espafia y Argentina. En el presente articulo se presen-
tan resultados referidos a la identificacién y caracterizacién del universo
de municipios argentinos en estudio y las iniciativas de gobierno abierto
que manifiestan llevar adelante.

Como se sefialara up supra, Argentina es un pafs predominantemente ur-
bano, més del 90 % de su poblacién habita en ciudades (INDEC, 2010), su-
perando atn la tasa de la regiéon mdas urbana del mundo, América Latina,
donde se calcula que el 80% de la poblacién vive en ciudades.

El universo de municipios argentinos estd formado por 2117 gobiernos lo-
cales en 24 provincias, es extenso y muy complejo. Cada provincia tiene
un régimen municipal propio que define diversos niveles de autonomia,
estructuras territoriales, funcionales y organizativas. Como punto comun,
en todas ellas se reconoce la existencia de tres elementos comunes e inter-
dependientes: el social, el territorial y el institucional (Ossorio, 1998). Los
municipios estdn formados por un Departamento Ejecutivo, a cargo de un
Intendente, y un Departamento Deliberativo o Concejo Deliberante com-
puesto por un ntiimero variable de concejales electos -en ambos casos- por
el voto popular y para un mandato de cuatro afios.
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En cuanto a sus funciones, existe un ntcleo comin de acciones reservadas
al nivel, vinculadas fundamentalmente a los servicios urbanos bdsicos ta-
les como los servicios de recolecciéon de residuos y el alumbrado ptiblico
(Centrangolo y Jiménez, 2004). Sobre esa base, el rol de los municipios ha
tenido importantes transformaciones durante las dltimas décadas, lo que
ha impactado en la transformacién y ampliacién de sus estructuras a modo
de anillos concéntricos (Blutman, Cao e Iturburu, 2007; Grandinetti y Nari
2011). Es posible reconocer tres grandes momentos con impactos en las fun-
ciones municipales y el consecuente disefio de estructuras en un amplio
ndmero de gobiernos locales:

Municipio Administrador. Tipo prevaleciente de municipio, en el periodo
que va entre la constitucién nacional (1853) y finales de 1980, caracterizado
por las funciones tradicionales y una relacién de tipo “dual” (Cao, 2007).
Cada jurisdiccién actda independientemente, en base a las prescripciones
minimas constitucionales. En este periodo se dio el desarrollo del régimen
municipal con un fuerte acento en las funciones de tipo administrativo y de
prestacion de servicios y control locales.

Gobierno Local. Modelo prevaleciente desde los afios 90 del siglo pasado a
partir del reconocimiento constitucional de la autonomia municipal (Art.
4 de la Constitucién Nacional Argentina de 1994) y la descentralizacién de
funciones (de hecho y de derecho) desde el estado nacional y los gobiernos
provinciales. Muchas provincias se dan nuevas constituciones que incorpo-
ran funciones a los municipios, vinculadas a la ampliacién de servicios, el
desarrollo local y las politicas sociales. Asimismo, muchos municipios de
provincias que no se dan nuevas constituciones, incorporan estas funcio-
nes ad hoc impulsados por las demandas ciudadanas y las experiencias de
otros gobiernos locales. Esto lleva al consecuente cambio en las estructuras,
con la incorporacién de dreas y/o organismos abocados a estas funciones.

Gobierno vinculado o relacional. Un tercer tipo de gobierno local parece-
rfa emerger a partir de los 2000. La vuelta del gobierno nacional en un rol
central promueve nuevos mapas institucionales para el armado de politi-
cas y nuevos relacionamientos que no desconocen niveles de autonomia
municipal, pero que sin embargo la rearticulan con espacios nacionales y
provinciales de decisién. Se configura un mapa mds complejo, con mayo-
res niveles de intercambio, més conflictivos, entre los diferentes niveles de
gobierno. Los municipios suman nuevas funciones relacionadas con las
demandas de seguridad y cohesién social y la necesidad de llevar adelante
nuevos tipos de relaciones con las diversas jurisdicciones estatales, los ac-
tores sociales y la ciudadania, como resultante de demandas de participa-
cidén y transparencia.

92



RIEM, N°21, ano XI, enero-julio 2020, ISSN 0719-1790, pp. 89-112

En este contexto se inscriben las acciones de gobierno abierto. Con la finali-
dad de conocer los alcances de estas iniciativas a nivel local en la Reptblica
Argentina se han seleccionado aquellos municipios que poseen mds de 50
mil habitantes, 122 municipios, segtn datos del tltimo Censo Nacional dis-
ponible INDEC, 2010). En estos municipios seleccionados habita el 63% de
la poblacién total del pafs. Por lo que se considera representativo, no sélo
para conocer en términos institucionales la dindmica municipal, sino que
también en cuanto a la perspectiva poblacional.

La estructura del presente trabajo es la siguiente: en un primer momento se
presenta el marco teérico de la investigacién, con las principales nociones
que estructuran el estudio; en un segundo momento se sefialan las lineas
metodoldgicas para el abordaje del estudio comparado; luego se presentan
los principales resultados del trabajo de campo hasta la fecha y, finalmente
se discuten estos resultados en relacién con los objetivos propuestos.

2.MARCO TEORICO*

El gobierno abierto es una categoria polifacética y multidimensional. Se
constituye en un campo de estudio y de practica, por lo que convoca el in-
terés de investigadores en todo el mundo, foros de discusién y actividades
académicas, pero también moviliza acciones en diferentes d&mbitos de ges-
tién y en gestores de politicas (Grandinetti, 2018).

Al ser un concepto relativamente nuevo, al menos en su connotacién vigen-
te (la primera aparicién documentada de este concepto puede rastrearse
hacia mediados de la década de 1950, en el articulo The open government
principle: applying the right to know under the Constitution. Parks, 1957),
el GA puede identificarse de manera diversa y heterogénea. Por ello, se
observa cierta dispersién en la forma en la que es comprendido y en la que
es implementado.

Cuando un fenémeno ha sido poco explorado es 16gico que las perspectivas
de los estudios atienden a procesos e ideas con diferentes bases tedricas y
empiricas. Para Cruz-Rubio (2015), la emergencia del GA se asocia en mu-
chos sentidos con tres procesos de naturaleza interdependiente ocurridos
en las décadas recientes y que han demostrado tener efectos de impacto
global: a) a los avances tecnolégicos, al incremento de la conectividad, al

4. Como se sefialo en la introduccidon, el marco tedrico es el comun del proyecto y ha sido producido por la
totalidad del equipo de investigacion: Dr. Juan Ignacio Cridado, Dr. Edgar Rubalcaba y autores.
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advenimiento de la Web 2.0 y al empoderamiento ciudadano de platafor-
mas tecnolégicas de comunicacién, b) a las presiones ciudadanas por una
mayor transparencia y rendicién de cuentas, a la demanda de mayores y
mejores espacios de participacién y a la emergencia de los nuevos movi-
mientos sociales, c) a la consolidacién de gobiernos relacionales y de la go-
bernanza (colaborativa y de redes) entendidas como formas de conduccién
sociopolitica ya no emergente, sino predominantemente de coordinacién y
gestién de los asuntos ptblicos.

Esta dispersion hace necesario un esfuerzo desde el 4mbito académico por
ahondar en su conceptualizacién e intentar establecer sus implicaciones y
caracteristicas principales. En este sentido algunos autores (Criado et al.,
2013; Ganapati y Reddick, 2012; Lathrop y Ruma, 2010) han considerado que
el concepto de GA denota una relacién de colaboracién entre los ciudada-
nos y el Estado, donde la sociedad civil tiene un papel de liderazgo debido
a la disponibilidad y aplicacién de nuevas tecnologfas sociales.

Siguiendo a Oszlak (2012) es posible sefialar que el desarrollo de la literatu-
ra sobre el tema responde a tres orientaciones diferentes: en primer lugar, a
los trabajos vinculados a la transformacién tecnolégica, en segundo lugar, a
los trabajos vinculados a nuevos relacionamientos entre estado y sociedad
civil: nuevas formas de participacién ciudadana, colaboracién, co creacién
y por ultimo, a los trabajos vinculados a la organizacién y el funcionamien-
to de la burocracia estatal, su papel en la implementacién de politicas pu-
blicas y su capacidad institucional. Criado y Ruvalcaba (2016), por su parte,
sefialan que las iniciativas de Gobierno Abierto se abordan desde dos en-
foques principales: uno tecnolégico, cuyos antecedentes se encuentran en
temas de gobierno digital y eficiencia en los procesos de gestion; y otro so-
cial, mds afin a cuestiones de democratizacién y participaciéon ciudadana.
GA incorpora, entonces, una serie de discursos e ideas sobre los proce-
sos de disefio, implementacién y evaluacién de las politicas pablicas. Estos
discursos e ideas que envuelven los procesos trascienden los discursos re-
téricos e inciden en cuestiones sustanciales como los cambios en los dise-
fios organizacionales e incorporaciéon de temas en las agendas de gobierno
(Grandinetti, 2018; Villoria y Ramirez-Alujas, 2013; Criado, 2016).

En este campo complejo, los elementos basicos o pilares del GA representan
un debate permanente que depende de las perspectivas de los investigado-
res y los estudios que los respaldan, que son escasos, en correspondencia
con un campo en desarrollo (Lee y Kwak, 2012; Oszlak y Kaufman, 2014).
Sin embargo, muchos de ellos convergen en considerar tres pilares del GA:
transparencia, participacién y colaboracién (Lathrop y Ruma, 2010; Lee
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y Kwak, 2012). En los dltimos afios, sin embargo, diversos autores incor-
poran asimismo como pilares del GA la colaboracién y los datos abiertos
(Abu-Shanab, 2015; Williamson, y Eisen, 2016). A los fines de este estudio se
considerardn la totalidad de estos pilares.

La puesta en marcha de politicas de GA, en torno a cualquiera de sus pila-
res: transparencia, datos abiertos, participacién o colaboracién, se entronca
en la nocién de consolidacién de la democracia a partir de la densificaciéon
de las relaciones entre estado y sociedad civil (O"Donnell 1993).

En este sentido, los pilares de transparencia y datos abiertos se encuentran
fuertemente vinculados a las ideas de democratizacién de la informacién
y publicacién de los actos gubernamentales (Prince y Jolias, 2013). Ambos
pilares refieren al acceso ciudadano a los actos e informacién publicos, sin
embargo, sobre esta base comtin la nocién de transparencia hace foco en
la publicidad de las acciones y de la informacién de gobierno, basada en
informes regulados y parametrizados que se ponen a disposicién de los
ciudadanos a través de diversos canales (Garcia Garcia, 2014). Mientras que
la idea de datos abiertos hace mencién a los datos que se publican sin tratar,
informacién de tipo primario que pueda ser usada, reusada y distribuida.
Por su parte, la participacién como pilar del GA refiere al desarrollo de
acciones para el involucramiento ciudadano en la formulacién de politicas
publicas y promueve la creaciéon de espacios que favorezcan el protagonis-
mo e implicacién de los ciudadanos en los asuntos ptblicos. La colabora-
cién va un paso maés alld y supone la cooperacion y el trabajo coordinado en
todo el ciclo de politica con la ciudadania, actores sociales, econémicos asf
como diversas jurisdicciones y dreas estatales de forma transversal (Cruz
Rubio, 2015; Ramirez-Alujas, 2010).

Las iniciativas de GA en las administraciones publicas locales son un drea
de oportunidad para investigar en términos de GA y politica ptblica, ya
que representan la unidad politico-administrativa mds cercana, vinculada
con las demandas ciudadanas de cardcter cotidiano (Blanco y Gomd 2003;
Conradie y Choenni, 2014; Criado y Ruvalcaba, 2018; Grimmelikhuijsen y
Feeney, 2017; Sivarajah et al., 2015).

El tema emergente de las politicas de GA a nivel local ha concentrado la
atencién de diversos trabajos en los tltimos afios, entre los que podemos
sefialar los de Lathrop y Ruma (2010); Pyrozhenko (2011); Ramirez-Alujas
(2012); Sandoval-Almazdn (2015) y sin duda los desarrollados por el Dr.
Criado, que forma parte de este equipo (Criado & Navarro Gémez, 2010;
Criado y Rubalcaba, 2016; Criado, 2016; etc.), cuya linea de trabajo contribu-
ye al desarrollo teérico metodolégico de esta propuesta.
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3. METODOLOGIA

En este articulo se presentan los resultados de la primera parte de la inves-
tigacion en Argentina, esto es, la caracterizacion de las politicas de GA a
nivel local. A fin de producir y analizar la informacioén, se construy¢ la si-
guiente matriz de andlisis que define y operativiza las variables en estudio.
Por sus caracteristicas de complejidad, en esta primera parte del trabajo no
se presentan resultados de la variable politicas de colaboracién.

TABLA 1. POLITICAS DE GA A NIVEL LOCAL

Componente Variables Indicadores
Adopcion de Relevancia demogréfica y politico- territorial | Poblacion
politicas de GA de los municipios Tipo de Municipios
Iniciativas Municipales de GA Mencién Explicita de adopcion de politicas
de GA

Institucionalizacién Formal en la Estructura
Municipal

Definicién del Area responsable de las
politicas de GA

Politicas de Transparencia Mencién Explicita de adopcion de acciones
de transparencia

Mencién Explicita de publicacién de datos
abiertos

Mencién Explicita de acciones de
participacion ciudadana

Mencién Explicita de acciones de

colaboracion

Tipo de politicas

de GA adoptadas
Politicas de Datos Abiertos

Politicas de participacion Ciudadana

Politicas de colaboracion

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

El universo del estudio estd formado por la totalidad de los gobiernos lo-
cales de Argentina de mds de 50 mil habitantes, se considera esta escala no
como condicién necesaria para la implementacién de politicas de GA, pero
sf como un indicador de determinadas condiciones institucionales y de ac-
ceso a recursos que permiten poner en marcha estas politicas y, a su vez,
avanzar en su estudio (Ruvalcaba y Criado, 2018; Grandinetti y Nari, 2011).
La metodologia de la investigacién triangula técnicas provenientes tanto
del enfoque cualitativo como del cuantitativo. El enfoque cuantitativo serd
utilizado para el estudio comparado de las percepciones sobre GA y la im-
plementacion de estrategias al respecto en el universo de gobiernos locales
de municipios de mds de 50 mil habitantes de Argentina.

La produccién de la informacién sobre la caracterizacién de las politicas de
GA anivel local se realizé mediante una recolecta de informacién sistema-
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tica en los portales web de la totalidad de los gobiernos locales bajo estudio
y se agruparon los hallazgos en cinco dimensiones: implantacién del GA,
transparencia, participacién ciudadana, datos abiertos y dreas de gestion
del GA. Aqui se establece una dimensién estadistica descriptiva que com-
para el grado de desarrollo de las politicas de GA en el ambito local. El rele-
vamiento inicial fue realizado durante los meses de enero y febrero de 2019.

4. RESULTADOS PRELIMINARES

En el presente apartado se presentan los principales resultados obtenidos
de acuerdo con la matriz de andlisis: 1. Componente Adopcién de Politicas
de GA (a) relevancia demogréfica y politica territorial de los municipios,
(b) iniciativas municipales de gobierno abierto, (c) institucionalizacién del
gobierno abierto; 2. Componente Tipo de Politicas de GA adoptadas (a) po-
liticas de transparencia, (b) politicas de datos abiertos, (c) politicas de par-
ticipacién ciudadana.

1. COMPONENTE ADOPCION DE POLITICAS DE GA
(a) relevancia demografica y politica territorial de los municipios

Los municipios de mds de 50.000 habitantes de Argentina son 122, segin
el censo poblacional del afio 2010 (INDEC, 2010), distribuidos en todo el
territorio nacional. En estos 122 municipios habita el 63% de la poblacién
total del pais. Por lo que su estudio es representativo no sélo para conocer
en términos institucionales la dindmica municipal, sino que también en
cuanto a la perspectiva poblacional. Una gran parte de este tipo de institu-
ciones gubernamentales se encuentran ubicadas geograficamente en la Re-
gion Centro (68), mientras que el resto se reparten entre la Region Cuyo (16),
la Regién Nordeste (14), la Regién Patagonia (14) y la Regién Noroeste (10).
La mayor porcién de Municipios con méds de 50 mil habitantes se concentra
en tan s6lo cuatro provincias (Buenos Aires, Mendoza, Santa Fe y Cérdo-
ba) las cuales albergan a 72 de los 122 gobiernos locales de este tipo, lo
que representa el 60% sobre el total de municipios estudiados. En dichos
territorios se congrega la mayor cantidad de poblacién que reside en dreas
urbanas de la Reptiblica Argentina. La provincia de Buenos Aires sobresale
por disponer de 52 gobiernos municipales de este tipo.

Asimismo, la muestra incluye a 22 de las 23 ciudades capitales de pro-
vincias. Sélo la ciudad de Rawson, capital de Chubut, posee menos de 50

mil habitantes, y por lo tanto quedé fuera de las ciudades seleccionadas.
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Los municipios que manifiestan implementar politicas de gobierno abier-
to se encuentran ubicados mayoritariamente en la Regién Centro con 31
entidades que implementan iniciativas de este tipo. En orden decreciente
le siguen la Region Nordeste con siete y la Regiéon Cuyo con cuatro. Las
Regiones Patagonia y Noroeste son los territorios con la menor cantidad de
municipios que declaran implementar politicas de este tipo.

Del andlisis global se desprende que en cinco provincias se concentra el 73%
de los municipios que declaran implementar iniciativas de gobierno abier-
to. Estas son las provincias de Buenos Aires (22), Santa Fe (5), Mendoza (3),
Cérdoba (3) y Jujuy (3), tal como puede apreciarse en el Gréfico 1. Asimis-
mo, se ha relevado que en ocho provincias ningtn gobierno local de las ca-
racteristicas estudiadas declara implementar politicas de gobierno abierto’.

Las ciudades capitales de provincias poseen una relevancia institucional
y politica que las diferencia del resto de los municipios de sus respectivos
territorios, por ello resulta de interés considerarlas. Sobre los 22 municipios
capitales estudiados, se ha relevado que tan sélo 11 declaran implementar
politicas de gobierno abierto. Ello da cuenta de que menos de la mitad lo
hace. De este conjunto de gobiernos, 11 poseen algun tipo de iniciativas de
transparencia, ocho publican datos abiertos y otros ocho cuentan con algu-
na modalidad de participacién ciudadana.

(b) Iniciativas municipales de gobierno abierto

Tal como se mencioné previamente, la fuente de informacién primaria han
sido los sitios web oficiales de cada uno de los municipios estudiados. Del
conjunto relevado, s6lo dos no posefan portales: los gobiernos de Chimbas
(Provincia de San Juan) y de Alderetes (Provincia de Tucumadn). De ello se
desprende que un 98% de los municipios estudiados disponen un portal
web. En términos generales, se han observado dispares capacidades estata-
les en cuanto a la utilizaciéon de Tecnologias de la Informacién y la Comu-
nicacién (TIC) que se manifiesta en los grados de accesibilidad, usabilidad,
prestaciones de servicios, entre otros aspectos de los sitios web analizados.
Se ha constatado que 45, de los 122 municipios estudiados, declaran en sus
sitios web que implementan algtdn tipo de iniciativa a la que denominan
como “gobierno abierto”.

Aqui se hace referencia a la utilizacion taxativa del concepto por parte de

5. Las provincias en las que no se relevd municipios que implementen iniciativas de gobierno abierto fueron: San
Juan, Rio Negro, Chaco, Misiones, Formosa, La Pampa, Tierra del Fuego y Neuquén.
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GRAFICO 1
PROVINCIAS QUE CONCENTRAN MAYOR NUMERO DE
INICIATIVAS DE GA

iniciativas GA [
3 22

FUENTE: ELABORACION PROPIA .

la entidad gubernamental, por lo que se considera solamente la autodefi-
nicién de cada uno de los municipios en relacién con las iniciativas de este
tipo, sin profundizar por el momento los lineamientos, normativas o accio-
nes en tal sentido. Estos guarismos muestran que el 63% de los Municipios
no han implementado, de momento, acciones de gobierno abierto. Mientras
que un 37% declara haberlo hecho.

Con la finalidad de conocer la situacién de los municipios a partir de su
nivel poblacional se ha establecido un agrupamiento de los 122 municipios
seleccionados en cuatro categorias: M1 (Muy grandes, mds de 300 mil habi-

GRAFICO 2.
INICIATIVAS MUNICIPALES DE GOBIERNO ABIERTO

Con iniciativas
identificadas
como de
gobierno abieto
37%

Sin iniciativas
identificadas
como de
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FUENTE: ELABORACION PROPIA
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tantes); M2 (Grandes, de entre 150 mil y 300 mil habitantes); M3 (Medianos,
de entre 75 mil y 150 mil habitantes) y M4 (Pequefios, de entre 50 mil y 75
mil habitantes). En la Tabla 2 se muestra la cantidad de municipios por
cada categoria. El agrupamiento se construyé ad hoc considerando las ca-
racteristicas de los municipios segin escala y la posibilidad de contar con
algunos niveles de homogeneidad entre los diferentes rangos.

TABLA 2. CANTIDAD DE MUNICIPIOS AGRUPADOS POR
TIPOLOGIA POBLACIONAL

Categoria de Caracteristicas Cantidad de Cantidad de Porcentaje de
Municipio poblacionales Municipios por| Municipios con Municipios con
categoria iniciativas de GA Iniciativas de GA
M1 Muy grandes - Més de 300 mil 25 13 52%
M2 Grandes - Entre 150 mil y 300 mil 28 1 39%
M3 Medianos - Entre 75 mil'y 150 mil 36 14 39%
M5 Pequefios - Entre 50 mil y 75 mil 33 7 21%
Total 122 45 37%

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

En términos poblacionales subsiste una fuerte heterogeneidad entre los
municipios estudiados, tal como puede observarse en la Tabla 2. S6lo dos
instituciones gubernamentales sobrepasan el millén de habitantes (La Ma-
tanzay Coérdoba), mientras que en el otro extremo se encuentra una gran
cantidad de municipios medianos y pequefios que poseen menos de 150 mil
habitantes.

Los municipios muy grandes, grandes y medianos son los que mds decla-
ran implementar iniciativas de GA, mientras que los municipios pequefios
muestran una menor predisposicién a la adopcién en términos relativos
de este tipo de politicas. Se observa con particularidad la situacién de los
municipios de mds de 300 mil habitantes en los que més de la mitad imple-
menta iniciativas de gobierno abierto. En términos generales se manifiesta
una mayor tendencia a la implementacién de este tipo de politicas en muni-
cipios de més de 75 mil habitantes.

(c) Institucionalizacién formal en la estructura municipal
En términos generales se ha observado un bajo grado de institucionaliza-
ciéon formal de iniciativas de gobierno abierto. En cuanto a la creacién de

dreas especificas dedicadas a la tematica, se relevé que sélo 13 de los 122
municipios estudiados poseen dreas formalmente estructuradas bajo la de-
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nominacién gobierno abierto, ello muestra que un 11% de los gobiernos
locales bajo anadlisis adopté esta denominacién.

Tal como puede observarse en la Tabla 3, los municipios que han crista-
lizado institucionalmente al gobierno abierto se encuentran ubicados, en
términos geogréficos, principalmente en la Regién Centro (9) mientras que
en el resto de las regiones se observa un grado muy bajo de instituciona-
lizacién formal de este tipo de politicas. A nivel provincial, se replica una
légica similar de concentracién, en este caso en las provincias de Buenos
Aires (4), Cérdoba (3) y Santa Fe (2).

En relacién con la cantidad de habitantes de estos municipios que han crea-
do dreas que se ocupan especificamente de la cuestién del gobierno abierto,
se observa una mayor predisposicién entre aquellos correspondientes a la
categoria M1 “Muy Grandes” (5). Mientras que en el resto de las categorias
se observa una proporcion levemente inferior. Aqui nuevamente se corro-
bora una tendencia hacia la institucionalizacién del gobierno abierto en
Municipios de mayor tamafio relativo.

Por otra parte, en el caso de no existir dreas formalmente estructuradas,
las reparticiones que se ocupan de temdticas ligadas de forma directa al
gobierno abierto, tales como la transparencia y participacién, son princi-
palmente aquellas ligadas a la “modernizacién” y en menor medida los

TABLA 3 MUNICIPIOS QUE HAN INSTITUCIONALIZADO AREAS
DE GOBIERNO ABIERTO

Region Provincia Municipio Poblacion (2010) Categoria
Centro Buenos Aires LaPlata 654.324 M1
Centro Buenos Aires Tigre 376.381 M1
Centro Buenos Aires Bahia Blanca 301.572 M1
Centro Buenos Aires Olavarria 111.708 M3
Centro Cordoba Cordoba 1.321.106 M1
Centro Cordoba Rio Cuarto 156.970 M2
Centro Cordoba Villa Marfa 78.694 M3
NEA Corrientes Corrientes 351.131 M1
NOA Jujuy Palpala 52.505 M4
Cuyo San Luis San Luis 168.898 M2
Centro Santa Fe Venado Tuerto 75.604 M3
Centro Santa Fe Reconquista 72.790 M4
NOA Tucumédn Yerba Buena 58.884 M4

FUENTE: ELABORACION PROPIA.
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espacios de “comunicaciéon” e “informadtica”. Por lo general, en el organi-
grama municipal se estructuran en términos jerdrquicos bajo las llamadas
dreas politicas, como por ejemplo las “Secretarias de Gobierno”.

Un aspecto que resulta necesario resaltar es la frecuente la falta de infor-
macién sobre responsables o datos de contacto ubicados en la web relativa
a la reparticiéon que se ocupa de la implementacién de iniciativas de go-
bierno abierto.

2. TIPO DE POLITICAS DE GA ADOPTADAS

El siguiente grafico presenta un cuadro general de las politicas de GA refe-
ridas a transparencia, apertura de datos y participacién, implementadas se-
gin rango de municipios. En este sentido es importante sefialar que en todos
los rangos de municipios se han implementado los diversos tipos de politi-
cas en estudio, con diferencias entre el peso relativo de cada una de ellas.

En cuanto a la relacién entre tipos de politicas implementadas, las politicas
de transparencia son las mds aplicadas, seguidas por las de participaciéon
y en menor medida por las de datos abiertos. La preeminencia de acciones
orientadas a la transparencia puede leerse desde la mayor tradicién que
tienen este tipo de politicas. Desde los afios noventa bajo el paradigma de
la Nueva Gestién Publica y su posterior resignificacion a partir del Gobier-
no Electrénico. En el mismo sentido es posible mencionar que las accio-

GRAFICO 3.

INICIATIVAS DE TRANSPARENCIA, DATOS ABIERTOS Y
PARTICIPACION DE LOS MUNICIPIOS DE ACUERDO A SU
CATEGORIA
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GRAFICO 4.
MUNICIPIOS DE ACUERDO A LOS TIPOS DE POLITICAS DE
GOBIERNO ABIERTO IMPLEMENTADAS

FUENTE: ELABORACION PROPIA

nes e iniciativas de participacién ciudadanas son preexistentes al GA. Por
su parte, las iniciativas de apertura de datos y colaboracién constituyen el
nicleo més novedoso del GA. Ya que GA se estructura a partir de nuevas
politicas y prdcticas ya reconocidas en dmbitos locales: disponibilidad de
informacién relativa a cargos, acciones, normativas, etc., el involucramien-
to ciudadano en presupuestos participativos, mesas de trabajo, etc. y nue-
vas précticas que profundizan el sentido de las acciones permitiendo saltos
cualitativos significativos: como es la apertura de datos y colaboracién.

(a) Politicas de transparencia

Lasiniciativas de transparencia son uno de los pilares centrales en los que se
basa el gobierno abierto. Se ha observado que el 40,2% de los municipios es-
tudiados dispone de algtin tipo de iniciativa de transparencia. Bajo diferen-
tes modalidades e intensidades estas entidades han dedicado algun tipo de
espacio a la transparencia en sus respectivos sitios web, ya sean portales es-
pecificamente destinados a la temética o apartados con informacién ptblica.

De todos modos, los alcances son muy desiguales, al registrarse municipios
que ponen a disposicién una variedad significativa de informacién mien-
tras que otros sélo publican cuestiones bdasicas e incluso irrelevantes.

Al igual que con las iniciativas de gobierno abierto, en términos generales
se observa una tendencia hacia una mayor implementacién de acciones de
transparencia en los municipios con mds de 150 mil habitantes. En las ca-
tegorfas M1 y M2 se registra que la mitad de los gobiernos locales dedican
un espacio en su web a la publicacién de informacién. Mientras que esta
proporciéon disminuye a medida que los municipios tienen una menor gra-
vitacién poblacional. En tal sentido, resulta notoria la baja cantidad de mu-
nicipios que implementa este tipo de acciones en la categoria M4 de menos
de 75 mil habitantes.
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TABLA 4.
MUNICIPIOS CON INICIATIVAS DE TRANSPARENCIA
DISTRIBUIDOS SEGUN CATEGORIA

Categoriade | Cantidad de Municipios Cantidad de Municipios Porcentaje de Municipios
Municipio con Iniciativas de con Iniciativas de

transparencia transparencia
M1 25 13 52%
M2 28 14 50%
M3 36 14 39%
M4 33 8 24%
Total 122 49 40%

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

(b) Politicas de datos abiertos

Una potente herramienta para la transparencia gubernamental es la utiliza-
cién de datos abiertos. De la totalidad de municipios analizados sélo 31 con-
taban con un portal de datos abiertos o la publicacién de conjuntos de datos,
ello representa al 25% de los municipios. Se da la particularidad del Munici-
pio de Resistencia, ciudad capital de la provincia de Chaco, que publica da-
tos abiertos, pero no identifica dicha iniciativa bajo la perspectiva del GA.

Los datos abiertos registran una mayor presencia en las paginas web de los
municipios de mayor tamafio. A medida que aumenta la cantidad de habi-
tantes son mds frecuentes este tipo de iniciativas. Las categorias M1 y M2
son las que poseen, en términos relativos, la mayor cantidad de espacios
dedicados a los datos abiertos.

TABLA 5.
MUNICIPIOS CON INICIATIVAS DE DATOS ABIERTOS
DISTRIBUIDOS SEGUN CATEGORIA

Categoriade | Cantidad de Municipios Cantidad de Municipios Porcentaje de Municipios
Municipio con Iniciativas de datos con Iniciativas de datos
abiertos abiertos
M1 25 10 40%
M2 28 9 32%
M3 36 8 22%
M4 33 4 12%
Total 122 31 25%

FUENTE: ELABORACION PROPIA.
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(c) Politicas de participacion ciudadana.

En cuanto a las acciones de participacién ciudadana se ha relevado que 39
municipios cuentan con alguna estrategia de este tipo. Estas adquieren di-
versas formas tales como Consejos, Centros, Espacios, Foros, Plataformas,
entre otras. Todos ellos con diferentes modalidades, alcances y légicas de
funcionamiento. Asimismo, se ha detectado que varios municipios conta-
ban con la dindmica de Presupuestos Participativos.

TABLA 6.
MUNICIPIOS CON INICIATIVAS DE PARTICIPACION CIUDADANA
DISTRIBUIDOS SEGUN CATEGORIA

Categoriade | Cantidad de Municipios Cantidad de Municipios Porcentaje de Municipios
Municipio con iniciativas de con iniciativas de
participacion participacion
M1 25 8 32,00%
M2 28 13 46,43%
M3 36 M 30,56%
M4 33 6 18,18%
Total 122 38 31,15%

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

Al analizar las iniciativas de participacién ciudadana de acuerdo con el
tamafio de los municipios estudiados puede advertirse que en la catego-
rfa M2 se observa una mayor cantidad relativa de acciones de este tipo.
Nuevamente aqui, a medida que desciende la cantidad de habitantes se
produce una baja en cuanto a los municipios que llevan adelante este tipo
de dindmicas.

3. ALGUNAS DISCUSIONES SOBRE
LOS RESULTADOS

Estos resultados permiten mapear el grado y tipo de iniciativas de GA a
nivel local. Muestran un desarrollo de iniciativas de GA en todo el contexto
nacional y en las diversas escalas municipales, sin embargo, con niveles de
disparidad muy marcados en cuanto al desarrollo o no de acciones y al tipo
de acciones que se llevan adelante.

A la hora del andlisis de esta disparidad es posible avanzar en algunas
lineas explicativas. Pareceria ser que determinadas condiciones actuarian
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como sustrato favoreciendo el desarrollo de politicas de GA, entre estas:

a) el desarrollo previo de acciones de transparencia y/ o participa-
cién ciudadana;

b) una cierta escala municipal (el 52% de los municipios de mayor
escala han desarrollado acciones de GA, mientras que en los més
pequefios sélo el 21%);

c) la pertenencia a regiones centrales en la dindmica politica econé-
mica del pafs, ya que la mayoria de las acciones se desarrollan en
s6lo 5 provincias pertenecientes al drea centro.

Estas lineas explicativas serdn profundizas en el curso del estudio, pero
estarfan sefialando dos ejes significativos, por un lado las iniciativas de GA
podrian ser consideradas, en términos de Gieske, Meerkerk y van Buuren,
mds como politicas de optimizacién de acciones preexistentes que como
politicas innovadoras, que implican ruptura con lo previo (Gieske, van
Meerkerk, & van Buuren, 2019) y por otro, que actuarian reforzando poten-
ciales preexistentes en el &mbito municipal.

El bajo nivel de institucionalizacién formal se relaciona con lo incipien-
te del fenémeno (Cruz Rubio 2015), pero lo extendido del mismo habla de
su rdpida, aunque dispar, difusién. Estos resultados estdn en linea con los
datos arrojados por los del estudio de municipios de Espafia, donde se evi-
dencia que “las politicas de Gobierno Abierto se encuentran en una fase
emergente en cuanto a su concepcioén y definicién entre los gobiernos loca-
les espafioles” (Rubalcaba y Criado, 2016).

Por otra parte, es necesario preguntarse si este bajo nivel de instituciona-
lizacién responde sélo a la novedad de las politicas de GA, o puede leerse
como la bisqueda de nuevas modalidades de gestién, mds transversales
y en red, que respondan a las particularidades de las politicas de GA y a
la persecuciéon de nuevas modalidades organizacionales que respondan al
gobierno relacional (Grandinetti 2014, Cruz Rubio 2015).

La prevalencia de las iniciativas de transparencia y participacién ciudada-
na muestran, asimismo, correspondencia con los resultados alcanzados en
Espaifia. En ambos estudios se puede ver claramente el peso de estas inicia-
tivas en detrimento de las iniciativas de datos abiertos, colaboracién y/o co
creacién que aparecen como los conceptos més disruptivos de GA.
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Es necesario sefialar que en muchos municipios no aparecen lineas comuni-
cantes entre las diversas iniciativas de GA, por el contrario, se presentan de
modo totalmente desvinculado. Esto abre interrogantes respecto a las capa-
cidades preexistentes de coordinacién (Meijer, 2018) para llevarlas adelante
de modo sustantivo y lograr niveles satisfactorios en las finalidades que
se proponen. Este punto también ha sido verificado en el estudio espafiol
(Rubalcaba y Criado 2016). Asimismo, se plantean algunas dudas sobre el
potencial democratizador de las iniciativas de GA (Ozslak 2016; O"Donnell,
1993) dada la escasa organicidad y vinculacién con las politicas de los mu-
nicipios. Pareceria, por el contrario, y esto deberd ser corroborado en ins-
tancias posteriores de la investigacion, responder a la necesidad de cierta
modernizacién de las acciones tefiidas de algunos niveles de isomorfismo
institucional (Powell y Di Maggio 1999).

S.CONSIDERACIONES FINALES

En el presente articulo se expusieron los resultados preliminares referidos
a la identificacién y caracterizacién de las iniciativas de gobierno abier-
to (GA) que los municipios argentinos manifiestan llevar adelante. Para
conocer los alcances de estas iniciativas se han seleccionado aquellos mu-
nicipios con mds de 50 mil habitantes, 122 segtn datos del dltimo Censo
disponible (INDEC, 2010).

El sistema municipal argentino se caracteriza por una fuerte heterogenei-
dad, en la que conviven gobiernos locales de muy diversos tamafios en
términos poblacionales y en extensién territorial. La muestra selecciona-
da permitié considerar de modo representativo la situacién del gobierno
abierto a nivel local.

Se han considerado para el estudio las siguientes cinco dimensiones: im-
plantacién del gobierno abierto, transparencia, participacién ciudadana,
datos abiertos y dreas de gestion del gobierno abierto. Para ello se adopté
una perspectiva estadistica descriptiva que compara el grado de desarrollo
de las politicas de gobierno abierto en el &mbito local.

Se ha podido conocer que 45, de los 122 municipios estudiados, implemen-
tan algin tipo de iniciativa de gobierno abierto. Estos datos muestran que
el 37% de los municipios de Argentina han implementado, de momento,

politicas de GA, mientras que un 63% no declara haberlo hecho.

En términos territoriales, se constaté una fuerte presencia de iniciativas de
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gobierno abierto en la regién central del pafs. En tan sélo cinco de las 23
provincias estudiadas se concentra el 73% de los municipios que declaran
implementar iniciativas de gobierno abierto, estas son las provincias de
Buenos Aires (22), Santa Fe (5), Mendoza (3), Cérdoba (3) y Jujuy (3).

El tamafio de los gobiernos locales aparece como un factor relevante a la
hora de analizar la adopcién de politicas de gobierno abierto. En este senti-
do, se ha constatado que los municipios muy grandes (M1), grandes (M2) y
medianos (M3) son los que més han implementado iniciativas de gobierno
abierto, mientras que los municipios pequefios (M4) muestran una menor
predisposicion a la adopcién de este tipo de politicas en términos relativos.
La institucionalizacién de las politicas de gobierno abierto muestra, no sélo
la cristalizacién de un drea especifica que se ocupe de la temética, sino que
al mismo tiempo la legitimidad y relevancia de la cuestién. Sobre el total de
municipios estudiados, tan s6lo 13 (11%) han creado espacios dedicados a la
promocién de este tipo de iniciativas, particularmente fueron los de mayor
tamafio y aquellos ubicados en la Regién Centro del pais los que mostraron
mayor inclinacién a este tipo de comportamiento.

Por otra parte, el estudio midi6 la adopcién de acciones de transparencia,
datos abiertos y participacién ciudadana a partir de considerarlos compo-
nentes esenciales de las politicas de gobierno abierto. De modo general, es
posible afirmar que fueron los municipios de mayor tamafio aquellos en los
que mds se registraron este tipo de iniciativas.

En este punto resulta necesario advertir que los conceptos de transparen-
cia, datos abiertos y participaciéon no siempre se encuentran directamente
vinculados al gobierno abierto. En varios casos se ha detectado que apare-
cen de forma aislada y no asociada a la perspectiva analizada. Muestra de
ello es que el 40,2% de los municipios estudiados dispone de algtn tipo de
iniciativa de transparencia, levemente por encima de aquellos que afirman
haber adoptado acciones de gobierno abierto. La transparencia adquiere
mayor importancia entre los municipios méds grandes, mientras que mani-
fiesta una notoria baja en la categoria de los que poseen menos de 75 mil
habitantes (M4). Dindmica similar se registré al analizar los datos abiertos,
con una mayor presencia en aquellos municipios de mayor tamafio.

Globalmente, las iniciativas de participacién ciudadana exponen una ten-
dencia a un mayor desarrollo en municipios mds populosos, sin embargo,
son los gobiernos locales grandes (M2) en donde se observa una mayor
cantidad relativa de acciones de este tipo. Nuevamente aqui, a medida que
desciende la cantidad de habitantes se produce una baja en cuanto a los
municipios que llevan adelante este tipo de dindmicas.
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En relacién con estos resultados es necesario sefialar el nivel dispar de de-
sarrollo de las iniciativas de GA a nivel local y su alta concentracién en
la regién centro y los municipios mds grandes. Esto pone en evidencia al-
gunas condiciones que favorecerian el desarrollo de acciones de GA: una
cierta escala municipal, la preexistencia de acciones vinculadas a la trans-
parencia y la participacién, y la pertenencia a circuitos politico — territoria-
les dindmicos.

Asimismo, el reconocimiento de acciones preexistentes vinculadas a los
pilares de transparencia y participacién en las acciones de GA permitiria
caracterizarlas mas como optimizacién de lineas de gestién que como in-
novacion radical.

Por otra parte, su baja institucionalizacién formal requiere estudios que
permitan avanzar en la comprensién de sus causales, estén estos mds vin-
culados a lo emergente del fenémeno o, por el contrario, a la bisqueda de
nuevas formas organizacionales que se correspondan con las formas rela-
cionales de gobierno local.

En cuanto al potencial democratizador de las acciones de GA, los resulta-
dos alcanzados en esta etapa no permiten sacar conclusiones definitivas,
sin embargo, abren algunos interrogantes que serdn trabajados en la instan-
cia cualitativa de la investigacién en curso.

Estos resultados son considerados valiosos en varios sentidos. Primera-
mente, porque permiten conocer de un modo integral el estado de situa-
cion del gobierno abierto municipal de la Reptblica Argentina, instancia
gubernamental sobre la que subsisten una relativa ausencia de estudios
de este tipo. Por otra parte, muestra la relevancia y dindmica que estdn
adquiriendo las politicas de gobierno abierto en el nivel local, a partir de
las multiples y diversas iniciativas registradas, a la vez que abren campos
de estudios que permitirdn avanzar en la comprensiéon del GA a nivel local.
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