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RESUMEN

La presente investigacion analiza la incidencia que han tenido las politicas y estrategias de
comunicacion y participacion ciudadana en el desarrollo de politicas publicas, en el marco
de la Estrategia Nacional para un Gobierno abierto en Costa Rica, durante el periodo 2014-
2019.

Lo anterior, bajo la premisa de que los procesos dialdgicos entre el Gobierno y la
ciudadania se construyen a través de estrategias de comunicacion y bajo una adecuada

articulacion de esfuerzos con los diversos grupos de interés, y con la ciudadania en general.

Asimismo, se ha tomado en consideracion que las politicas publicas deben obedecer a
procesos participativos de movilizacion social donde se consideren las expectativas y

necesidades de la poblacién.

La metodologia utilizada es de caracter analitico, bajo un enfoque cualitativo con apoyo
de herramientas cuantitativas, partiendo de la propuesta de analisis de caso, dadas las
implicaciones de la geolocalizacion y la temporalidad en los referentes historico, politico,
cultural y social.

Los aportes generados por la investigacion se consideran relevantes, dado que el
modelo de Gobierno abierto aln es incipiente, por lo que continuamente se estan generando

nuevos conocimientos y experiencias en el marco de su implementacion.

Costa Rica ha logrado significativos avances en materia de normas y politicas
gubernamentales para el impulso de este modelo, en concordancia con las pautas de los
diversos organismos internacionales que se han venido involucrando en el impulso de esta
nueva forma de Gobierno, como es el caso del Open Government Partnership (OGP) la
Conferencia de las Naciones Unidas para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura (UNESCO),
la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), la
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Organizacion para la

Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE).



No obstante, el proceso aun implica significativas limitaciones y desafios. La carencia
de recursos, la sobrecarga de funciones en el equipo de gestion y los cambios en cargos
politicos han dificultado que el proceso pueda prosperar de manera idénea, aunque los
resultados han sido notorios en materia de trasparencia y de acceso a informacion, lo que
se ha logrado con iniciativas como es el caso de Gobierno Digital, la Red Institucional de

Trasparencia y la Red de Oficiales de Informacidn en las instituciones publicas.

Pese a lo anterior, el eje de participacion ciudadana aln se encuentra en un estado
incipiente, siendo que se ha visto limitado a un grupo de organizaciones preestablecidas -
en su mayoria-, con las cuales se ha iniciado una articulacion bésica de esfuerzos en

términos de informacidn, capacitacion y actividades de co-creacion.

Tomando en consideracion los elementos anteriormente expuestos, y a pesar de los
esfuerzos realizados, es necesario indicar que aun se esta lejos de contar con mecanismos
idoneos de participacion ciudadana para el analisis profundo de temas de interés nacional,
para el desarrollo de esfuerzos catalizadores en la toma de decisiones y para la construccion

conjunta de politicas publicas.

Si bien es cierto el pais sigue siendo uno de los pioneros en esta materia, es necesario
contar con un mayor compromiso politico en términos de dotacion de recursos y respaldo
institucional, en procura de facilitar las condiciones necesarias para el adecuado desarrollo
de los tres ejes medulares del modelo de Gobierno abierto: transparencia, rendicién de

cuentas y participacion ciudadana.



SUMMARY

This research analyzes the incidence of communication and citizen participation policies
and strategies on the public policies development, within the framework of the National

Strategy for an Open Government in Costa Rica, during the 2014-2019 period.

The preceding, under the premise that the dialog processes among the Government and
the citizenry are built through communication strategies, under accurate articulation efforts

with groups of interest, as well as the citizenry in general.

Likewise, it has been taken into consideration that public policies must be built since
participative social mobilization processes consider the population’s expectations and

needs.

The methodology used is analytic, under a qualitative approach with the support of
quantitative tools, using the Case Analyzes perspective, taking into account the
implications of the geolocation and temporality of the historical, political, cultural, and

social references.

The contributions generated by this research are considered relevant because the Open
Government Model is still incipient, so new knowledge and experiences are continually

being generated within the framework of its implementation.

Costa Rica has made significant progress in government regulations and policies to
promote the Open Government Model. Per the guidelines of the most well recognized
international organizations that have been working on this initiative, like the Open
Government Partnership (OGP), The United Nations Educational, Scientific and Cultural
Organization (UNESCO), The Food and Agriculture Organization (FAO), The Economic
Commission for Latin America and the Caribbean (CEPAL), and the Organization for

Economic Cooperation and Development (OCDE).

Nevertheless, the lack of resources, the overload of functions in the management team,

and constant changes in the political staff have made it difficult for this process can prosper



as expected. Even though results have been notoriously transparent and ease of access to
information, what has been obtained is thanks to initiatives like the Digital Government
Strategy, The Institutional Network of Transparency, and the Information Officer Network

on the public institutions.

Despite the previous, the axis of citizen participation is still in an incipient state, taking
into consideration that the effort articulation has been limited to previously organized
groups -on its majority-, with which ones it has been coordinating a basic articulation in

terms of information campaigns, training process, and co-creation activities.

Taking into consideration the elements exposed, and despite the efforts made, it is
necessary to point out that the country is still far from having a suitable mechanism of
citizen participation in order to promote the in-depth analyzes of national interest issues,
to promote catalyzing efforts on the decision-making and to promote collaborative and

participative efforts to develop public policies.

Although the country continues to be one of the pioneers on this matter, it is necessary
to have a more significant political commitment in terms of allocation of the resources and
institutional support in order to facilitate the necessary conditions for adequate
development of the three core axes of the Open Government Model: Transparency,

Accountability, and Citizen Participation.



Lista de abreviaturas

ACCESA

ARESEP
CEPAL
CGR
CICAP
CLAD
CONARE
COSEVI
DHR
FAO

INAMU
INEC
ITSP
LGTBIQ+

OCDE
TIC
UNESCO

Asociacién Centro Ciudadano de Estudios para una Sociedad Abierta
Agricultura

Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos

Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe

Contraloria General de la Republica

Centro de Investigacion y Capacitacion en Administracion Publica
Centro Latinoamericano de la Administracién para el Desarrollo
Consejo Nacional de Rectores

Consejo Nacional de Seguridad Vial

Defensoria de los Habitantes de la Republica

Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura

Instituto Nacional de la Mujer
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
indice de Transparencia del Sector Publico Costarricense

Poblacién Lésbica, Gay, Bisexual, Transexual e Intersexual, Queer o sin
etiquetas, ademas de otras orientaciones

Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion

Conferencia de las Naciones Unidas para la Educacion, la Cienciay la
Cultura



Ministerios representados con abreviaturas en el documento

MAG Ministerio de Agricultura y Ganaderia

MCJD Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes

MEIC Ministerio de Economia, Industria y Comercio

MEP Ministerio de Educacion Publica

MICITT Ministerio de Ciencia, Innovacion, Tecnologia y Comunicaciones

MIDEPLAN Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdémica
MINAE Ministerio de Ambiente y Energia
MOPT Ministerio de Obras Publicas y Transportes

Ministerios sin cartera

M. (Ministro/Ministra) de Comunicacion

M. (Ministro/Ministra) de Deporte

M. (Ministro/Ministra) de Desarrollo Humano e Inclusién Social
M. (Ministro/Ministra) de la Mujer

M. (Ministro/Ministra) de la Nifiez y la Adolescencia

M

. (Ministro/Ministra) de Turismo



“Hace algunos afios el concepto “Gobierno abierto” era un ideal donde solo algunos
paises se encontraban en vias de aplicar politicas consecuentes con aquella idea.
Actualmente, y gracias al arduo y coordinado trabajo de los paises del mundo, el
concepto ha traspasado la barrera te6rica y se ha llenado de contenido,
materializandose en politicas concretas y casos de éxito en materia de transparencia,
rendicidn de cuentas y participacion ciudadana. Incluso, con los afios el concepto ha
evolucionado en algunos paises y hoy podemos hablar de “Estado abierto” haciendo
referencia a una extension de los principios del Gobierno abierto a todos los niveles y
poderes del Estado” (CEPAL, 2017, p.5).
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INTRODUCCION

La presente investigacion plantea un analisis, en el marco de la gestion publica, de la
incidencia que han tenido las politicas y estrategias de comunicacion y participacion
ciudadana, en el desarrollo de politicas publicas bajo el modelo de Gobierno abierto en
Costa Rica, durante el periodo 2014-2019, asi como los vinculos tedrico conceptuales que

permiten integrar estos elementos.

Bajo la perspectiva de los ejes de investigacion del Programa de Doctorado: Gobierno,
actores e instituciones politicas; y politicas publicas; se ha previsto contribuir a una mejor
comprension de los procesos vinculados a la gobernanza y al fortalecimiento de la gestion
democratica, como parte de las implicaciones de la implementacion del modelo de Gobierno
abierto, profundizando de manera mas especifica en los procesos colectivos generados para

la construccion y desarrollo de politicas publicas.

Para operacionalizar este analisis se ha propuesto el estudio de las politicas y estrategias
de comunicacion y participacién ciudadana implementadas por el Gobierno para
sensibilizar, informar, articular y motivar a la ciudadania a ser participe de los procesos de
consulta publica y de los espacios de co-creacidn; asi como también, para facilitar el acceso
a la informacion disponible a traves de las iniciativas de rendicién de cuentas y de
transparencia, en concordancia con el disefio conceptual propuesto por el modelo de
Gobierno abierto.

Adicionalmente, y como parte del proceso de investigacion, se realizé un estudio de las
politicas dictadas por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos
(OCDE), la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Alianza
para el Gobierno abierto; asi como la literatura disponible en esta materia, con el fin de

identificar los aspectos conceptuales basicos, las pautas y estdndares internacionales



establecidos en materia de participacion ciudadana, como eje medular del modelo de

Gobierno abierto.

En relacion con la estructura del documento, en el capitulo | se desarrollan los elementos
tedrico — conceptuales vinculados a la gestiébn de comunicacién, a la participacion
ciudadana, al modelo de Gobierno abierto y el desarrollo de politicas publicas, en tanto en
el capitulo Il se detallan los aspectos metodolégicos que daran sustento al proceso de

investigacion.

A manera de antecedente de la propuesta del modelo de Gobierno abierto, es oportuno
indicar que parte de sus bases empezaron a forjarse a partir de los lineamientos de
transparencia que desde el afio 2003 habia venido impulsado la OCDE entre sus miembros

(Barria, Gonzalez y Cisternas, 2017, p.24).

Lo anterior motivo a que en el afio 2009, el entonces presidente de Estados Unidos -
Barack Obama-, emitiera un memorando orientado al establecimiento de pautas para las
agencias estatales, con el fin de que se adoptaran politicas de transparencia. Lo anterior
culmind dando paso a la creacion del Open Government Partnership en el afio 2011, como
una alianza de paises dispuestos a promover un nuevo modelo orientado a la transparencia,
la rendicion de cuentas y la participacion ciudadana; como una forma de rescatar la

credibilidad en la institucionalidad, y de fortalecer la democracia. (Barriaetal., 2017, p.24).

Costa Rica fue uno de los primeros paises en suscribirse a este modelo, en el afio 2011,
al igual que otros paises latinoamericanos como Brasil y México, quienes ademas fueron
parte del equipo fundador, considerando que esta iniciativa representaba un valioso

mecanismo para fortalecer la democracia.

De acuerdo con la OCDE, el modelo de Gobierno abierto contribuye a “mejorar la
transparencia, impulsar la innovacion en el sector publico, empoderar a las personas y volver
los procesos de disefio de politicas publicas mas representativos, incluyentes y efectivos
(Guillén, 2020, p.2).

No obstante, es oportuno indicar que no existe en la actualidad (2020) un consenso sobre

la definicién de Gobierno abierto, aunque es posible inferir de las propuestas de autores



como Aucoin (1990); Barria Gonzéalez y Cisternas (2017); y Conde (2014), que en esencia
se trata de un modelo basado en tres pilares: transparencia, rendicién de cuentas y

participacion ciudadana.

Considerando lo anterior, este modelo implica una articulacién de esfuerzos entre el
Gobierno y la ciudadania, promueve el uso de informacién publica y datos abiertos para
orientar la toma de decisiones, bajo un marco de transparencia, asi como también,
incentiva la generacion de espacios colaborativos para el analisis y construccion de

politicas pablicas.

En este contexto, es inferible que las politicas de comunicacion y participacién
ciudadana resulten medulares para el planteamiento de propuestas e iniciativas bajo el
modelo del Gobierno abierto, aunque hasta ahora, la literatura consultada ha mostrado
analisis enfocados Unicamente en las Opticas politica, histérica y desde el uso de las
nuevas tecnologias, dejando de lado las estrategias de articulacion como mecanismo para
legitimar la gestion publica, por lo que se considera que la presente investigacion genera

un aporte significativo en esta materia.

A. Justificacion

Como ya se ha indicado anteriormente, esta investigacion se basa en un analisis, desde
la perspectiva de la gestion publica, de las politicas y estrategias de comunicacion y
participacion ciudadana, y de la incidencia que éstas han tenido en el desarrollo y
construccion colectiva de politicas publicas, en el marco de la implementacién del

modelo de Gobierno abierto en Costa Rica, durante el periodo 2014-2019.

Lo anterior, considerando que la esencia del Gobierno abierto radica justamente en
el desarrollo de procesos participativos y de co-creacion, a través de los cuales los paises
que se han inclinado por la adopcion de este modelo procuran involucrar a la ciudadania
en la toma de decisiones. Esto con el objetivo de generar una mayor confianza en la
gestion de lo publico, y de promover una mayor legitimidad gubernamental, a partir de
lo cual adicionalmente se procura fortalecer la gestion democratica. En este sentido, y
segun detalla el manual de Gobierno abierto de la CEPAL (2017):



La participacién ciudadana es lo que sustenta y sostiene al Gobierno abierto. Constituye
la base de muchos de los otros temas vinculados a las politicas de Gobierno abierto. La

ciudadania activa suele ser un enlace vital entre la transparenciay la rendicion de cuentas
(p.24).

Si bien es cierto el modelo de Gobierno abierto sigue siendo reciente, se estan generando
continuamente conocimientos y experiencias en el marco de su implementacion, y entre
otras cosas, se ha podido constatar que su esencia radica en tres pilares: rendicion de

cuentas, transparencia y participacion ciudadana.

A partir de lo anterior, se ha considerado oportuno analizar las politicas y estrategias,
tanto de comunicacion como de participacion ciudadana, y de como éstas han incidido
en la gestion de politicas publicas, dado que tal y como plantea Alves (2004), las

politicas publicas no deben responder a un proceso administrativo, sino colectivo:

El lugar de la creacion de las politicas publicas no es el de la gestion administrativa, o
del gobierno, sino de los procesos de movilizacién y comunicacion de los actores
publicos, de los actores de la ciudad, consideradas las necesidades y talentos de los
grupos constituyentes de la comunidad (péarr.1).

En razon de lo expuesto, debe tomarse en consideracion que los factores culturales,
histdricos, y en general propios del entorno, incidiran en la forma en que se desarrollen
estos procesos participativos. Elementos como la conciencia social, la articulacién y
cohesion de los grupos organizados, los mecanismos de movilizacién social y las formas
instrumentales de participacion, variaran de acuerdo con las caracteristicas propias de
cada nacion. (Alves, 2004).

Es oportuno indicar complementariamente que la forma en que el Gobierno incentive
o desincentive la participacién ciudadana, incidira de manera directa en la efectividad,
apertura y pluralidad del modelo de Gobierno abierto, por lo que la articulacién entre
comunicacion, participacion ciudadana y politicas publicas, resulta esencial bajo este

modelo.



El rol de la comunicacién en la gestion de politicas publicas “permite generar los
vinculos y acuerdos necesarios para garantizar la convivencia en el conglomerado
publico” (Gonzalez, 2015, p. 35). Este proceso debe gestionarse, no solo desde la
articulacién de las soluciones, sino desde los procesos de identificacién comunitaria de
los problemas prioritarios que deben ser atendidos. En este sentido, y segun afirma el
Manual de Gobierno abierto de la CEPAL (2017):

La premisa del trabajo conjunto y colaborativo a través de las distintas herramientas y
canales que las TIC nos ofrecen, provocan un cambio radical en el paradigma de la
cultura organizacional publica que afecta la dinamica de generacion y prestacion de los

servicios publicos (p.6).

Por otra parte, segun detallan Lupi, Mafullo y Rossi (2014), el abordaje estratégico de
los aspectos comunicacionales, permitird proyectar de manera adecuada hacia la
ciudadania, los alcances y beneficios de las politicas publicas que deseen implementarse.
Esto implica la implementacion de procesos de sensibilizacion e informacion previos a
los procesos de aprobacidon e implementacion de las acciones previstas, generando
condiciones positivas para la legitimacion de las decisiones. De esta forma, “la
comunicacion se vuelve estratégica para encarar procesos de cambio y transformacion
social” (Lupi, Mafullo y Rossi, 2014, p.3).

Asimismo, las politicas de comunicacion determinaran las formas de abordaje,
transparencia e inclusividad que tendran los procesos de participacion ciudadana. En
este sentido, es importante indicar que la politica gubernamental de comunicacién se
configura por un comportamiento propositivo, intencional, planeado y causal (Aguilar,
1992).

La construccion de las politicas publicas debe propiciarse desde el acercamiento con
las localidades, bajo el protagonismo de los actores comunitarios (Velazquez, 2014,
p.32), a partir de lo cual se faculta la incidencia de la ciudadania en las decisiones

gubernamentales.

Esta construccién colectiva requiere de planeamiento, articulacion y desarrollo, tanto

de estrategias como de acciones concretas, para facultar que el proceso publico propicie



consensos sin contravenir la posibilidad de avanzar de manera efectiva y directa en la

solucion de los problemas reconocidos.

“En una democracia de alta calidad, las instituciones ofrecen a las personas
numerosas oportunidades de participacion en la deliberacion, aprobacion, ejecucion y
evaluacion de las politicas publicas” (Programa Estado de La Nacion, 2001). Es decir,
y segun concuerda Sol (2012) , en un estado democratico de derecho, la participacién
ciudadana es esencial, por cuanto “constituye un compromiso social y politico para

fortalecer una ciudadania activa y responsable” (p.7).

Tomando en consideracion lo anterior, es importante poner en perspectiva que el
modelo de Gobierno abierto, bajo sus preceptos tedricos, implica una relacion dialégica y
colaborativa entre Gobierno y ciudadania. Esta condicion permite elevar la gestion de lo
publico hacia un proceso abierto y participativo, donde la ciudania tiene la oportunidad de
ejercer un rol catalizador sobre las decisiones politicas, atenuando las distorsiones que
puedan ser generadas por los intereses de grupos econémicos y politicos (Rosanvalldn,
2006, p.223).

Bajo esta perspectiva, la participacion ciudadana puede ser considerada el eje medular
en la implementacion del modelo de Gobierno abierto, dado que no solo es esencial para
enriquecer y fomentar procesos colaborativos para la toma de decisiones mas objetivas y
transparentes, sino que adicionalmente, permite a la ciudadania ejercer una funcién
fiscalizadora -a partir del acceso a informacién (datos abiertos)-, y a su vez incentiva una

permanente rendicion de cuentas por parte del Gobierno.

En relacion con este punto, el Manual de Gobierno abierto de la CEPAL (2017)
puntualiza que las contribuciones de la ciudadania constituyen un elemento esencial para la
elaboracion de politicas publicas, ya que “la implementacion de las decisiones dificiles

depende, en buena medida, del consentimiento, aprobacion y apoyo de los ciudadanos”
(p.23).

Enfatizando la relevancia que reviste la participacion ciudadana en el esquema de
Gobierno abierto, el manual de la CEPAL establece una propuesta de cuatro niveles de

compromiso, para efectos de las naciones interesadas en adoptar este modelo, haciendo



hincapié en la necesidad de respetar las libertades civiles en términos de expresion, segun

se detalla en la tabla 1:

Tabla 1

Niveles de compromisos definidos por el Manual de Gobierno abierto de la

CEPAL, en relacion con la participacion ciudadana

Compromisos ilustrativos (ejemplos tipo)

Inicial

Intermedio

Avanzado

Innovador

Involucrar a los ciudadanos en la evaluacién de las instituciones de
gobierno y en la identificacion de reforma/politicas prioritarias.
Reformar la legislacion para crear un entorno propicio para la
actuacion de organizaciones de la sociedad civil.

Favorecer el uso ciudadano de herramientas digitales.

Desarrollar un pacto entre el gobierno y las organizaciones de la
sociedad civil para alcanzar objetivos comunes.

Involucrar a los ciudadanos en procesos deliberativos sobre un
asunto politico prioritario.

Promover legislacion y directrices sobre consultas ciudadanas para el
desarrollo de politicas publicas.

Crear y financiar un centro especializado para la institucionalizacion
de la participacion ciudadana.

Incluir la participacion ciudadana como una competencia basica para
los funcionarios del gobierno y cargos publicos.

Establecer mecanismos que permitan la plena integracion
participativa en la vida civica de nifios y jovenes.

Prototipos de nuevos enfoques para la participacion ciudadana
(disefiar nuevas formulas de participacion).

Fuente: Cepal, 2017, p.24

Segun se desprende de la tabla 1, la participacion ciudadana puede tener varios niveles de

formalizacion y desarrollo, lo que a su vez tendra una relacion directa con las posibilidades

de las y los ciudadanos para incidir en la definicién de politicas pablicas y la toma de

decisiones.



El interés de los paises democraticos en adoptar el modelo de Gobierno abierto se basa
en la aspiracion de recuperar la confianza y la credibilidad en las instituciones, las cuales se

han visto gravemente erosionadas en las ultimas décadas (Rosanvallon, 2006, p.222).

No obstante, y de acuerdo con la OCDE (2016, p.15), uno de los principales obstaculos
en la implementacion del Gobierno abierto ha sido la ausencia o escasez de comunicacion /
sensibilizacion sobre las ventajas en torno a las reformas de este modelo entre los

funcionarios publicos, segun se detalla en la figura 1:

Figura l
Obstaculos para la implementacion del Gobierno abierto a nivel nacional
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de gobierno abierto entre
los funcionarios publicos

Fuente: OCDE, 2016, p.7.

Adicional a lo anterior, el informe de OCDE (2016), agrega que otro factor fundamental
para lograr mejoras en el disefio de politicas y servicios publicos, es “vincular la gestion
politica con el ecosistema mediatico, partiendo de que los medios contribuiran a difundir la

informacion, velar por la defensa de las necesidades publicas y la rendicion de cuentas”

(p.16).



En razon de lo expuesto, la investigacion contempla un analisis de contenido sobre la
difusion mediatica impulsada por el equipo gestor del modelo de Gobierno abierto en Costa
Rica, durante el periodo 2014-2019, tomando en consideracion los principales medios de

comunicacion de alcance nacional, asi como las redes sociales utilizadas.

En relacion con lo indicado, y desde la perspectiva de la comunicacion masiva, hay
varias teorias que giran en torno a la gestion mediatica, las cuales deben ser tomadas en
consideracién, como es el caso de la teoria agenda setting propuesta por McCombs y Shaw
citados por Alvarez (2012), “que se refiere a la importancia de los medios, no para decirnos
qué pensar, sino para indicarnos sobre qué pensar” (p.10), dada la incidencia que tienen en

la construccion de la agenda publica.

Por otra parte, se ha considerado valioso contemplar para efectos de la investigacién, la
teoria del priming la cual tiene su origen en la teoria del aprendizaje social y se enfoca en
ciertos puntos de la agenda, “activando cogniciones y sentimientos semanticamente
relacionados a los estimulos generados en los medios”, influenciando la forma en que es
percibida o analizada una informacion determinada (Alvarez, 2012, p.10); y finalmente, la
teoria del framing, que es a través de la cual los medios construyen las explicaciones sobre

los acontecimientos bajo un angulo informativo determinado.

Asimismo, el analisis de herramientas 2.0 serd determinante dadas las posibilidades
multimediaticas que tienen, y la viabilidad que éstas ofrecen para establecer una
comunicacion bidireccional entre el emisor y sus diversos publicos (Oszlak, 2013a, p.4), en
este caso, entre el Gobierno y la ciudadania. Adicionalmente, Oszlak (2013a, p.4) indica
que si bien es cierto el uso de plataformas digitales facilita y promueve espacios de
encuentro entre el gobierno y la ciudadania, esto no implica que sean los Unicos canales que
deban utilizarse. Por el contrario, es conveniente tener plataformas y canales diversos, en

procura de trascender a posibles limitaciones de uso o acceso a la tecnologia.

De acuerdo con lo expuesto, las estrategias de comunicacion grupal e interpersonal
adquieren especial relevancia, tal y como es el caso de reuniones, talleres, encuentros,
conversatorios, entre otros; asi como también, las técnicas orientadas a la difusion

materiales informativos impresos o digitales por medio de los cuales se transmitan
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mensajes, posturas y propuestas, en el marco de lo cual pueden ser utilizados afiches,

panfletos, mensajes publicitarios o promocionales y documentos explicativos, entre otros.

Desde una perspectiva tedrica, Dance (1999) indica que la comunicacion humana mas
alla de un suceso comunicativo especifico sirve para explicar, predecir, entender y controlar,
por lo que concluye que la “comunicacion es un fendmeno observable y abierto a la
explicacién y al entendimiento y que la teoria debe llevar un cierto grado de prediccién y
control sobre ese fenomeno” (p.121). Lo anterior, segun agrega este autor, permite poner
en perspectiva que a partir de la gestion comunicativa es posible lograr efectos predecibles

en el comportamiento de grupos, e incluso, de la sociedad en general.

En este orden de ideas, el rol de la gestion comunicativa tiene una funcién relevante
en la accién gubernamental y politica, principalmente en el marco de un proceso articulador
-como es el caso del modelo de Gobierno abierto-, donde se procura un acercamiento
bidireccional y activo con la ciudadania, con grupos organizados y con los diversos actores

politicos, econémicos y sociales.

Tomando en consideracion lo expuesto, la gestion de la comunicacion reviste una
importancia de orden estratégico, principalmente en lo relativo a los vinculos que deben ser

construidos a nivel intergubernamental, con la sociedad y con los grupos organizados.

En el caso de Costa Rica, la adopcion de este modelo ha sido muy reciente (2010), por
lo que se ha propuesto abordar el periodo vinculado al lanzamiento de la Estrategia Nacional
para un Gobierno abierto que surgid en el afio 2014, y hasta el 2019 previendo contar con
informes anuales completos y representativos de la gestién desarrollada por el equipo
coordinador de Gobierno abierto -tanto de la administracion Solis Rivera como Alvarado
Quesada-, y tomando en consideracion adicionalmente, que la Pandemia suscitada durante
el afio 2020 -con motivo de la COVID-19- ha limitado durante este tltimo periodo (2020-

2021), muchas de las formas de interaccion y articulacién que se venian desarrollando.

En relacion con los antecedentes locales vinculados a la perspectiva de la investigacion,
desde el punto de vista académico han logrado identificarse trabajos previos en materia de
Gobierno abierto, como el caso del modelo “OpenMuni” desarrollado por Mora (2016), en

el que se propone un modelo para la adopcion de los principios de Gobierno abierto en las
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municipalidades, incorporando entre otros aspectos, el uso de tecnologias de la informacion
para tener y brindar acceso a informacidn; asi como el desarrollo de propuestas para generar
vinculos con las comunidades, y se identific6 también una ponencia elaborada por Duran

(2013) sobre datos abiertos (formatos y accesibilidad).

Adicionalmente, Araya y Monge (2018) desarrollaron una investigacion sobre los
requerimientos basicos para implementar el modelo de Gobierno abierto en las
Universidades Pablicas, en tanto Hernandez y Montero (2020) desarrollaron una guia para
la implementar el modelo de Gobierno abierto en las municipalidades, donde entre otras

cosas, proponen diversos niveles de intensidad en materia de participacion ciudadana.

En otro orden de ideas, Garro (2014), desarroll6 un estudio sobre el estado de los
repositorios de informacién en Costa Rica, asi como también resaltan algunos esfuerzos
desde el la Escuela de Administracion Pablica de la Universidad de Costa Rica, como es el
caso de Alfaro, Chavez, Pérez'y Vargas (2019), quienes realizaron un analisis de estrategias
de implementacién de Gobierno abierto en las universidades publicas (UCR, UNA, UNED
y TEC), y el trabajo de Abarca, Calderdn, Porras y Vargas (2019) sobre participacion

ciudadana y su papel en la planificacion urbana.

En el dmbito internacional, se han desarrollado estudios orientados a analizar el
proceso de implementacién y viabilidad del modelo de Gobierno abierto, como es el caso
de los trabajos realizados por Figueras (2019) en México, por Barria, Gonzéalez y Cisternas
(2017) en Espafia, en tanto algunos estudios se han enfocado de manera mas especifica en
materia de rendicidn de cuentas, transparencia y gestion publica, como es el caso de Blanco
(2014), y Cunill (2007), en tanto otros se han centrado en la participacion ciudadana, como
es el caso de las reflexiones académicas generadas por Adres, Vashdi y Zalmanovitch
(2015) en Israel; por Bafo (1998) en Chile; Canto (2008) en México; Font, Goma y Jarque
(2012) en Uruguay; Cérdenas y Castanedo (2017) en Cuba, quienes en este ltimo caso,
contemplaron adicionalmente el componente de comunicacion . Algunos han tenido una
vinculacion mas general, como el caso del andlisis sobre el efecto de la rendicion de cuentas
de Agné (2016), Criado y Gomez (2016), Garcia (2014), Hofmann, Bojorquez y Ramirez
(2015) y Marifiez (2016), entre otros.
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Partiendo de esta revision de literatura, se ha considerado valioso lograr una mejor
comprension sobre los procesos de participacion ciudadana, tanto en materia de consulta
publica como de co-creacion, asi como también, identificar la incidencia que esto ha tenido

en la elaboracion de politicas publicas.

Para estos efectos se ha analizado la importancia de contemplar aspectos de orden
conductual y cultural que puedan incidir en la gestion intergubernamental, asi como
también, en el proceso de vinculacion del gobierno con la ciudadania, facilitando una
perspectiva mas integral, contemplando elementos derivados del factor humano que
intervendran de manera decisiva en el proceso de implementacion de las pautas, normas y
directrices de Gobierno abierto, a pesar de los esfuerzos que se han venido realizando desde
la literatura, y por parte de los organismos internacionales, en brindar guias y parametros de

referencia para la implementacion.

De esta forma, la investigacion persigue profundizar en el analisis de las politicas y
estrategias de comunicacion y participacion ciudadana, implementadas en el caso de Costa
Rica durante el periodo 2014-2019, con el fin de visibilizar sus caracteristicas, alcances e
impacto en términos de acceso a la ciudadania para participar de la toma de decisiones, y en
la construccion colectiva de politicas pablicas, como elemento angular de la politica de

Gobierno abierto.

Es oportuno indicar que ningin estudio anterior, de acuerdo con las fuentes
bibliograficas consultadas, se ha centrado en la vinculacién de los tres ejes propuestos para
el analisis: comunicacion, participacion ciudadana y politicas publicas; o bien, en el
proceso de articulacién y gobernanza en la gestion de politicas publicas en el contexto del
modelo de Gobierno abierto, por lo que se considera que la presente investigacion permite

hacer una contribucion valiosa en esta materia, bajo una perspectiva innovadora.
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B. Debates tedricos sobre el concepto de Gobierno abierto

Autores como Batista (2003); Garcia (2014); Adres, Vashdi y Zalmanovitch (2015), han
venido debatiendo sobre los alcances y limitaciones del Gobierno abierto, a pesar de que en

general, reconocen aspectos positivos comunes en este modelo.

Uno de los principales cuestionamientos, es cuanta y qué tipo de informacion debe ser
compartida con la ciudadania, debido a que hay datos que son considerados “sensibles”
como producto de su alto contenido técnico, o de las implicaciones que los mismos pueden

tener al momento de tomar decisiones sino son interpretados adecuadamente.

Asimismo, se ha cuestionado hasta donde pueden marcarse algunas fronteras con la
informacion privada o los secretos de Estado, y a su vez, cual es la forma en que deben ser
presentados los datos para que realmente puedan traducirse en informacion util para la toma

de decisiones. En relacion con este punto, Sandoval (2015) anota que:

La transparencia no es tan simple como parece a la vista. La posibilidad de reorganizar los
datos a través de nuevos y mejores procesos, de abrir repositorios gubernamentales de datos
a los ciudadanos en una forma accesible, organizada y neutral, sin afectar la privacidad de
la informacion o exponer datos demasiado delicados que puedan dafiar la funcién del Estado

se convierte en una tarea titanica (p.216).

Meijer (2012) coincide con lo expuesto por Sandoval (2015), por lo que considera que la
trasparencia no puede quedar bajo el criterio de los técnicos Unicamente, sino que requiere

de la participacion de la administracion para orientar debidamente este proceso.

Por su parte, Oszlak (2013b) ha llegado a concluir que los funcionarios puablicos
habian optado por el ocultamiento de la informacidn para evitar ser victimas del escrutinio
publico, pero que es claro que “parece haberse abierto una brecha en la infranqueable ‘caja
negra’ del estado” (p.4). Lo anterior para efectos de explicar que el modelo de Gobierno
abierto se ha venido consolidando como un nuevo esquema de gestién publica, donde la
transparencia y la participacion ciudadana son claves para impulsar una mayor legitimacion

de las acciones gubernamentales.
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Uno de los retos mas significativos para los Estados que adoptan el modelo de Gobierno
abierto es la capacidad de interactuar de manera agil y eficiente con la ciudadania. En este
sentido, y segun indica Oszlack (2013b, p.4), la disponibilidad de herramientas 2.0 ha
contribuido en gran medida a facilitar esta bidireccionalidad, dado que permiten una
comunicacion de doble via entre el Gobierno y los ciudadanos. No obstante, es claro que el
componente de la tecnologia es solo un elemento, y que los lineamientos gubernamentales
orientados a este fin deben complementarse con otro tipo de acciones, ya que segln agrega
Oszlack (2013b):

Los supuestos sobre los que descansa la filosofia de Gobierno (sic) abierto, tienden a
exagerar la disposicion de los Gobiernos a renunciar al secreto, a instar a sus funcionarios a
que escuchen y respondan a las propuestas y criticas de los ciudadanos, a que los inviten a
coparticipar en la produccién de bienes y servicios, y a que les rindan cuenta de su gestion.
También son demasiado optimistas respecto a una supuesta disposicion natural de la
ciudadania a participar e involucrarse en la gestion publica en la medida en que existan
canales apropiados, sea que los abran los Gobiernos o los promueva la propia sociedad civil.
Los ciudadanos suelen movilizarse y convertirse en actores politicos, cuando sus intereses
son afectados, sus derechos desconocidos o sus valores conculcados. De otro modo, la

tendencia natural es al free riding. (pp.4-5)

Lo anterior responde a esquemas culturales y estructurales que han prevalecido en el tiempo,
producto de lo cual se han institucionalizado una serie de comportamientos que incitan a las
y los funcionarios pablicos a velar por la proteccion de su status quo, lo que combinado con
la desidia ciudadana de tomar acciones participativas, incrementa el reto de la gestion de

este modelo de Gobierno abierto.

En otro orden de ideas, se ha cuestionado la capacidad, en términos de conocimiento y
experiencia del ciudadano comun, para participar en dialogos a nivel nacional y tomar parte

en el debate de las politicas publicas de manera adecuada.

Es por esto que es necesario contar con informacion procesada y dosificada, en procura
de que los conceptos y temas en discusion sean de mayor acceso a la ciudadania, asi como

también, deben tomarse en cuenta actividades y/o procesos de capacitacion.
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El tercer elemento que ha venido siendo cuestionado, es si un proceso tan abierto y
democratico como este podria contravenir el principio de eficiencia en la toma de

decisiones, segun indica Pallavicini (2017).

Bajo esta perspectiva, la informacidn se constituye como un bien publico, ya que como
bien lo anota Morales (2011, p.88), la comunicacion y la informacién pueden ser
catalogadas bajo esta categoria (bien publico), aunque desde luego, su valor sera en gran
medida subjetivo.

Por su parte, y segun indica Guillén (2020), desde 1990 “el concepto de gobernanza ha
venido siendo el centro de debates tedrico-conceptuales, tanto en el ambito académico, en
las esferas politicas y en los foros de los organismos multilaterales, sobre las
transformaciones del Estado y su entorno” (p.95). Lo anterior, lo menciona Guillén (2020,
p.95) en al marco de una reflexién sobre como se han venido transformando las estructuras
sociales, econdémicas y culturales, asi como las relaciones de poder, lo que ha venido

contribuyendo a desarrollar un cambio de paradigma en el modelo de gestién publica.

En este sentido, Guillén (2020, p.80), expone que durante los Gltimos afios se ha
venido experimentando un empoderamiento de las organizaciones del sector privado, en
tanto, el Estado ha venido mostrando un debilitamiento, por lo que las politicas publicas
han empezado a ser construidas a través de un proceso colaborativo entre organizaciones

publicas y privadas.

En otro orden de ideas, Guillén (2020, p.80) explica que durante los primeros afios
de implementacion del modelo de Gobierno abierto en Costa Rica, la gestidn se ha enfocado
esencialmente en el eje de transparencia, y que hasta el momento en que concluyé su

investigacion (2020), los avances en materia de participacion ciudadana eran incipientes.

Adicionalmente, Hernandez y Montero (2020, p.20) hacen referencia a los diversos
niveles en los cuales puede llevarse a cabo la participacion ciudadana, yendo de las formas
mas basicas como el acceso a informacion, hasta el proceso de co-creacion, logrando un
papel protagdnico y fundamental de la ciudadania en el proceso de toma de decisiones. Los
cuatro niveles que mencionan son: informacion (acceso a informacion), consulta (en ambias

vias entre la ciudadania y el Gobierno), colaboracion (implica un involucramiento de la
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ciudadania a travées de espacios y mecanismos definidos), y co-creacion (es el nivel mas
avanzado, y conlleva una participacion creativa de la ciudadania en la solucién de problemas
0 necesidades sociales); lo que ofrece una variada gama de posibilidades para esta
interaccion entre Gobierno y ciudadania (Herndndez y Montero, 2020, p. 22).

Sobre el eje de participacion ciudadana, Abarca, Calderon, Porras y Vargas (2019, p.11),
afirman que el nivel de involucramiento de la ciudadania en las decisiones politicas, en
Costa Rica esta en un proceso de desarrollo, y que al momento de su investigacion, este
espacio se limitaba en gran medida a los espacios de: audiencias publicas, talleres de
consulta y participacion ciudadana, asi como algunas comisiones o juntas de planificacion,

que fue en lo que se baso el eje central de su investigacion.

Por su parte, Alfaro, Chavez, Pérez y Vargas (2019, p.53), destacan las recomendaciones
de la OCDE para Costa Rica, donde sugieren fortalecer el eje de participacion ciudadana
“en debates exante y expost como parte del diagndstico, control y evaluacion en aras de
mejorar la eficiencia regulatoria y evitar el papeleo”, reconociendo que la mayoria de las
naciones Latinoamericanas han logrado avanzar hasta ahora en materia de transparencia

principalmente, en tanto el eje de participacion ciudadana sigue siendo un reto por superar.

Estos debates tedricos contindan vigentes, y son de gran utilidad para la reflexion y el
analisis local, por cuanto corresponden a ejes transversales del modelo de Gobierno abierto,
siendo que la implementacion del mismo también esta sujeta a la superacion de retos
culturales, logisticos, estructurales e institucionales, como parte de un modelo que procura

romper un paradigma arraigado a la verticalidad del sistema en la gestion de lo publico.

En este sentido, Batista (2003), Garcia (2014), Adres, Vashdi y Zalmanovitch (2015)
destacan las limitaciones del modelo, pero en general, no aportan ideas o sugerencias para
subsanar los obstaculos indicados, situacion que se repite en la critica al modelo por parte
de Sandoval (2015) y Meijer (2012), cuando hace referencia a las limitaciones propias del

sistema, en materia de transparencia.

Si bien es cierto los autores citados se enfocan en elementos estructurales de la
institucionalidad, Oszlak (2013b, p.4) complementa la critica, tomando como punto de

partida el referente conductual, que incita a las y los funcionarios publicos a tomar todas las
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previsiones y acciones posibles para evitar el escrutinio, a pesar del evidente impacto que
estan teniendo las redes sociales en el acceso a informacion y en la difusion masiva de

mensajes, tanto por parte de las instituciones como de la ciudadania en general.

Bajo esta perspectiva, es muy valida la conclusién de Oszlack (2013b, pp.4-5) cuando
explicita que el modelo de Gobierno abierto presupone una disposicion de los gobiernos a
renunciar a su discrecionalidad de brindar informacién y de abrirse a la critica, la cual no ha
sido muy concordante con la realidad de la implementacién, maxime cuando hay intereses

que pueden verse afectados como parte de este escrutinio colectivo.

Los elementos anteriormente descritos dieron sustento a la presente investigacion, a
partir de lo cual se previd profundizar en el anélisis de las politicas y los esfuerzos en materia
de comunicacion y participacion ciudadana, para identificar si habian contribuido a superar
los retos descritos, y a generar una participacion activa de la ciudadania en la toma de

decisiones, y en particular, en la construccion y desarrollo de politicas publicas.

C. Antecedentes y planteamiento del problema

De acuerdo con lo que expone Guillén (2020), los antecedentes de Gobierno abierto se
pueden situar en el pais alrededor del afio 2000, cuando se dieron algunas acciones
concretas, tales como: “i) ajustes en el marco juridico nacional para fortalecer el derecho de
acceso a la informacién publica, ii) la implementacion del Gobierno Digital para
transparentar los procesos administrativos del Estado y combatir la corrupcion; asi como
iii) laaplicacion de las TIC en el mejoramiento de la calidad en la prestacion de los servicios

publicos” (p.4).

No obstante, la implementacion del modelo de Gobierno abierto en Costa Rica empieza
a dar realmente sus primeros pasos como modelo en el afio 2010, durante la administracion
Chinchilla Miranda, aunque para entonces los esfuerzos continuaban focalizados en
gobierno digital y simplificacion de tramites, lo que se ve reflejado en el primer plan de

accion construido de manera colectiva en el afo 2013.

Segun explica Cordoba (2011) los esfuerzos realizados en el pais en esta materia, han

permitido incrementar las posibilidades de acceso a informacion y “generado nuevos
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productos para los usuarios, como una verdadera via hacia la democratizacion del
conocimiento” (p.33), lo que a su vez ha incidido en el fortalecimiento de la gestidn
democrética, y ha habilitado mejores posibilidades para que la ciudadania tenga una mayor
participacion en la toma de decisiones.

El disefio y planificacion de actividades basadas en planes de accion -construidos de
manera colaborativa entre los sectores publico, privado y sociedad civil-, facilitaron la
integracion de perspectivas y permitieron impulsar un proceso de didlogo y andlisis
conjunto, respondiendo de manera directa a los principios establecidos en el Open
Government Partnership. Es asi que se establecio que cada dos afios se trabajarian planes

de accidn, para definir las metas y prioridades que regirian cada periodo bianual.

Por otra parte, y segun detallan Hernandez y Montero (2020, p.13), en el afio 2014 se
declard la Estrategia Nacional de Implementacion del Modelo de Gobierno abierto en Costa
Rica de interés publico con lo que se “reposiciona el tema y se convierte en un area clave
de la administracién. A partir de entonces, “el Gobierno junto con los gobiernos locales

impulsan acciones para promover la transparencia y la participacion ciudadana a nivel local”

(Hernandez y Montero, 2020, p. 13).

Es asi que a partir de entonces (2014), la administracion Solis Rivera asume la
responsabilidad de lanzar una “Estrategia Nacional para un Gobierno abierto”; la cual entra
en vigencia a partir del 2017, momento en el que logran instaurarse las primeras practicas
estructuradas con el objetivo de “impulsar un proceso colectivo y participativo, dirigido a
consolidar una Red de Reformadores de Gobierno abierto, tanto a nivel institucional como
de la sociedad civil” (Gobierno de Costa Rica, 2020).

La puesta en marcha de esta estrategia inicié bajo la responsabilidad de una
Secretaria Técnica compuesta por los siguientes ministerios: Presidencia de la Republica,
Economia, Industria y Comercio, Trabajo y Seguridad Social, Salud, Seguridad Publica,
Planificacion Nacional y Politica Econdmica, Relaciones Exteriores y Culto; y de
instituciones como la Contraloria General de la Republica, la Defensoria de los Habitantes
de la Republica y Correos de Costa Rica, planteando como punto de partida para el proceso

de implementacion, la construccion participativa de planes de accidén bianuales que
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permitieran dar seguimiento a los planteamientos colectivos realizados a partir del afio 2013
(Gobierno de Costa Rica, 2020).

Es pertinente indicar que en el marco de este tipo de procesos participativos, el
establecimiento de politicas y estrategias de comunicacién resulta fundamental para la
articulacion de esfuerzos y el establecimiento de vinculos, en este caso, entre el Gobierno y

la sociedad civil, segun detallan Saénz (2013) y Montefario (2015).

Por su parte, la participacion ciudadana implica retos complejos debido al tamafio y
caracteristicas heterogéneas de la poblacion, lo que a su vez requiere asertividad en la
identificacién de los mecanismos, canales y procedimientos idéneos para facilitar los

procesos colaborativos entre el gobierno y los ciudadanos.

Ambos elementos, comunicacion y participacion ciudadana, seran determinantes para
el desarrollo participativo de politicas publicas, logrando consolidar los objetivos del
modelo de Gobierno abierto, a partir de lo cual se desarrolla la pluralidad y el trabajo
colaborativo como mecanismos orientados al fortalecimiento de la gestién democratica, en

un ejercicio catalizador de la toma de decisiones.

Aunado a lo anterior, hay elementos que han sido sujetos del debate tedrico, como ya se
ha indicado anteriormente, en relacion con las politicas de inclusion, la posibilidad de
generar el suficiente interés en la poblacion para involucrarse activamente en la revision y
analisis de la informacion disponible a través de los nuevos mecanismos de transparencia,
y para ser participes de la toma de decisiones, ain y cuando en muchos de los casos se trata

de temas de alto nivel de complejidad y alto expertise técnico.

Complementariamente, y segin anota Garcia (2014, p.1), es necesario tomar en cuenta
que como en toda estructura jerarquica, la informacion es un elemento que no siempre esta
disponible para todas las personas, y que entre mas lejos de la clspide politica se esté, menos

acceso habra a la misma.

Si bien es cierto los canales electronicos y el uso de las nuevas tecnologias facilitan el

acceso a informacion en tiempo real, y permiten potenciar las posibilidades de participacion
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de la ciudadania en las actividades gubernamentales, aln prevalecen dudas con respecto a

los usos especificos de la tecnologia en los procesos colaborativos (Garcia, 2014, p.3).

La articulacion de esfuerzos para motivar a la ciudadania a participar en los procesos de
Gobierno abierto, para facilitar el uso y acceso a la informacion institucional y la
construccion de canales y espacios para incentivar los procesos colaborativos en la toma de
decisiones, siguen siendo retos relevantes para la implementacion del modelo de Gobierno

abierto.

Bajo esta perspectiva, el objeto de estudio de la presente investigacion se centra en las
politicas y estrategias de comunicacion y participacion ciudadana establecidas como parte
de los lineamientos de Gobierno abierto durante el periodo 2014-2019, con el fin de

identificar cual ha sido su incidencia en la construccion de politicas publicas.

D. Pregunta de investigacion

A partir de los elementos anteriormente descritos, se plantea como pregunta central de la
investigacion: ;Cémo han incidido las politicas y estrategias de comunicacion y
participacion ciudadana en el desarrollo de politicas pablicas, bajo el modelo de Gobierno

abierto en Costa Rica durante el periodo 2014-2019?

Asimismo, y de forma complementaria, se proponen las siguientes preguntas

secundarias:

¢Cudles son los elementos tedrico-conceptuales que caracterizan las politicas y estrategias

de comunicacion, participacion ciudadana y Gobierno abierto?

¢Coémo ha incidido la gestion de comunicacion en las estrategias de participacion ciudadana

en el caso de Costa Rica, en el contexto del Gobierno abierto, durante el periodo 2014-2019?

¢Cuales han sido los alcances de la participacion ciudadana, en el contexto de
implementacion del modelo de Gobierno abierto en Costa Rica, en concordancia con los

acuerdos adquiridos con el Open Government Partnership?
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¢Cuales han sido los aportes de la participacion ciudadana en la definicion de politicas
publicas, en el marco del modelo de Gobierno abierto en Costa Rica, durante el periodo
2014-2019?

E. Objetivos

Tal y como se ha indicado anteriormente, la presente investigacion se orienta al analisis de
las politicas de comunicacion y participacion ciudadana, gestionadas en el marco de la
implementacion del modelo de Gobierno abierto en Costa Rica durante el periodo 2014-
2019, y su incidencia en el desarrollo de politicas publicas, para lo cual se han formulado

los siguientes objetivos:

E. 1 Objetivo general:

Analizar la incidencia de las politicas y estrategias de comunicacion y participacion
ciudadana en el desarrollo de politicas pablicas, en el marco del proceso de implementacion
del modelo de Gobierno abierto en Costa Rica, durante el periodo 2014-2019.

E. 2 Objetivos especificos:

i. Sistematizar los aspectos tedrico - conceptuales vinculados a las politicas y

estrategias de comunicacion, participacion ciudadana y Gobierno abierto.

ii. Analizar las implicaciones que han tenido las politicas de comunicacion en las
estrategias de participacion ciudadana en el caso de Costa Rica, en el contexto de

implementacion del modelo de Gobierno abierto durante el periodo 2014-2019.

iii. Identificar los alcances de la participacién ciudadana, en el contexto de
implementacion del modelo de Gobierno abierto en Costa Rica, en concordancia con

los acuerdos adquiridos con el Open Government Partnership.

iv. Examinar los aportes de la participacion ciudadana en la definicion de politicas
publicas, en el marco del modelo de Gobierno abierto en Costa Rica durante el
periodo 2014-2019.
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F. Premisa de investigacion

La investigacion parte de la premisa de que las politicas y estrategias de comunicacién y
participacion ciudadana tienen una incidencia directa en el desarrollo y fortalecimiento de
procesos colaborativos para la construccion de politicas publicas, siendo que en la medida
que se disefien estrategias de articulacion en los &mbitos gubernamental y nacional, se podra
promover la reflexion colectiva sobre temas de interés comun, constituyendo lo anterior la
base para elaborar de manera participativa propuestas para orientar la toma de decisiones,
contribuyendo asi al fortalecimiento de la gestiébn democratica en el marco de la politica

nacional de Gobierno abierto.
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CAPITULO |

COMUNICACION, PARTICIPACION CIUDADANA Y
GOBIERNO ABIERTO: FUNDAMENTOS TEORICOS Y
CONCEPTUALES

En este apartado se desarrollan los elementos tedrico — conceptuales vinculados a la
investigacion, la cual se enfoca en el andlisis de la incidencia de las politicas y estrategias
de comunicacion y participacion ciudadana, en la construccion de politicas publicas bajo el

modelo de Gobierno abierto en Costa Rica, durante el periodo 2014-2019.

Lo anterior en el &mbito de la gestion publica, y con el proposito de facilitar un marco
de referencia para el analisis y la comprension de las relaciones causales que pueden existir
entre las politicas y estrategias de comunicacion y participacion ciudadana; y la
construccion de politicas publicas en el contexto de la Estrategia Nacional para la

implementacion del Gobierno abierto en Costa Rica.

Esto tomando en consideracion que la esencia del modelo de Gobierno abierto se basa
en el desarrollo de procesos participativos, a partir de los cuales, el Estado debe procurar
“la integracion de la ciudadania a los procesos politicos de toma de decisiones, asi como su
involucramiento en la prestacion de los servicios publicos” Ramirez (2011, p.26). Por su

parte, Ramirez agrega (2011) que:

Esta nueva forma de relacion entre ciudadania y la administracion es parte del juego
democratico que va mas alla de la tradicional democracia participativa, en busca de formas

mas inclusivas, de manera que los ciudadanos y ciudadanas se conviertan en actores
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politicos, a partir de una ciudadania informada, articulada, reflexiva, responsable y
dispuesta a participar activamente en los procesos de conduccion y produccion de valor
publico (p.26).

A partir de los aspectos conceptuales que se desarrollan de seguido, podran ser
analizados los alcances y efectos de la politica general de Gobierno abierto, en la
articulaciéon y facilitacion de espacios colaborativos para la construccién de politicas
publicas, poniendo especial énfasis en las estrategias de comunicacion como mecanismos
de vinculacion entre el Gobierno y la ciudadania, asi como también, en las politicas y
estrategias de participacion ciudadana como herramientas para motivar los aportes
colectivos para orientar la toma de decisiones, y facilitar espacios de co-creacion para la

definicion de politicas publicas.

Es importante tener en consideracién, que tal y como lo anota Guillén (2020, p.1), la
adopcion del Gobierno abierto en la gestién publica costarricense tiene importantes
implicaciones en cuanto al fortalecimiento de la democraciay el incentivo de una confianza

reciproca entre el Gobierno y la Ciudadania.

Es en razén de lo anterior que se abordan aspectos vinculados a: politicas publicas,
Gobierno abierto, participacion ciudadana, ciudadania, sociedad civil, actores sociales,
grupos comunitarios y minoritarios, la construccién del bien comdn y los vinculos de la
comunicacion con la gestion pablica, la participacion ciudadana y el Gobierno abierto, entre
otros; asi como teorias generales que facilitan visibilizar la relacion e interdependencia entre

estos conceptos clave.

De esta forma se proponen bases conceptuales para el desarrollo de la investigacién y
se reflexiona sobre el abordaje de diversas perspectivas y planteamientos teoricos, con el
fin de que de manera integrada, esto facilite el analisis de los aspectos relacionales entre
comunicacion, participacion ciudadana y politicas publicas, en el marco de la politica

nacional de Gobierno abierto.

1.1 Politicas publicas y Gobierno abierto

Una de las principales caracteristicas del modelo de Gobierno abierto, segln se ha indicado,

es la apertura del aparato publico para que la sociedad civil tenga acceso a participar
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activamente en la toma de decisiones, a partir de una articulacién de esfuerzos que incentive
y facilite las condiciones para que la ciudadania pueda participar en espacios colaborativos

orientados al disefio y desarrollo de politicas publicas (Ramirez, 2011, p.26).

En este sentido, Guillén (2020) afirma que de acuerdo con las directrices de la OCDE,
las iniciativas de Gobierno abierto pueden contribuir a “mejorar la transparencia, impulsar
la innovacidn en el sector publico, empoderar a las personas y volver los procesos de disefio

de politicas publicas mas representativos, influyentes y efectivos” (p.2).

Lo anterior, bajo la comprension de que las politicas pablicas son un elemento clave
para la solucién de problemas comunes, y que desde esta nueva perspectiva, la gestion de

lo pablico debe responder a un esquema esencialmente colaborativo.

En este sentido, Hernandez y Montero (2020) hacen hincapié en que desde el punto de
vista juridico, la Constitucion Politica establece en su articulo 9 el principio de participacion
ciudadana, indicando que “el Gobierno de la RepuUblica es popular, representativo y
participativo...” (p.11), lo que fundamenta la adopcion de la participacion ciudadana

establecida como parte de los lineamientos del Gobierno abierto.

Es necesario comprender en este sentido, que las politicas publicas pueden concebirse
como “un curso o linea de accidn definido para orientar o alcanzar un fin, que se expresa en
directrices, lineamientos, objetivos estratégicos y acciones sobre un tema y la atencion o
transformacion de un problema de interés publico” (MIDEPLAN, 2016, p.6).

No obstante, su dimension no puede limitarse al ambito administrativo, dado que en el
marco de la elaboracion de politicas pablicas intervienen aspectos tales como: coordinacion
de los procesos de participacién, la identificacion y definicion conjunta de prioridades, la
innovacion y el desarrollo de instrumentos orientados a la implementacion y evaluacion de

las mismas, entre otros.

En razon de lo expuesto, Vargas (2007) considera que las politicas publicas son “el
conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar
los problemas que en un momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno

consideran prioritarios” (p.127).
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En concordancia con esta vision participativa, el Ministerio de Planificacion y Politica
Economica (MIDEPLAN, 2017), puntualiza que generalmente las politicas pablicas parten
de la identificacion de problemas, o situaciones percibidas que demandan el interés
colectivo, debido a la afectacion que implican para las personas, por lo que termina
convirtiéndose en un “mandato hacia los poderes publicos de la republica o hacia un

conjunto de actores” (p.7).

Sin embargo, algunas definiciones mas tradicionales colocan el eje de accion en el
aparato estatal, indicando que de politicas publicas se constituyen como “la accion
gubernamental que moviliza recursos humanos, financieros e institucionales para resolver
problemas publicos dentro de una sociedad” (Manual de Incidencia Ciudadana, citado por
Lupi, Rossi y Mafullo, 2014, p.8). Sin embargo, se reconoce que las politicas publicas
“estan inmersas en procesos de incidencia de la accion colectiva para la distribucion de

recursos, donde confluyen relaciones de actores sociales” (Lupi et al., 2014, p.9).

En razon de lo expuesto, las politicas publicas deben implicar un proceso de dialogo y
consenso entre la ciudadania y el Gobierno, para resolver problemas identificados
colaborativamente, a partir de la identificacion de puntos de encuentro, ain en medio de las

divergencias entre el Gobierno y la sociedad (Velazquez, 2014, p.28).

Segun complementa Graglia (2012, p.33), las politicas publicas tienen como propésito
satisfacer las necesidades de la sociedad, y procurar el bien comun, para lo cual es necesario
contar con un proceso que facilite la coordinacion y articulacion de actores, que permita
lograr consensos sobre la jerarquizacion de necesidades y las decisiones politicas
requeridas.

Esto sin perder de vista que las politicas publicas obedecen a dos principios esenciales:
son publicas por cuanto son una responsabilidad esencial del Estado, y en segundo lugar,
porque la sociedad es el beneficiario directo (Graglia, 2012, p. 20). No obstante, esta
concepcion implica que exista una satisfaccion de la ciudadania en relacion con las
decisiones implementadas, lo que a su vez lleva implicito un proceso de legitimacion de la

actividad estatal.
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Lo anterior permite especificar que las politicas publicas son acciones estatales
vinculadas al interés de satisfacer una necesidad colectiva o social, y que deberian ser el
producto de la interaccion de la ciudadania y el Estado, a través de grupos organizados o
individuos que representen el interés de grupos o sectores, y que promuevan la toma de

acciones determinadas, cuyo objetivo ultimo es la busqueda del bienestar comun.

Agregan Gault y Blanco (2013) que las politicas publicas deben basarse en la premisa
de que nadie tiene el monopolio de la verdad. “Este axioma inevitablemente conduce a
aceptar y fomentar la pluralidad de opiniones, que deben ser contrastadas en la arena politica
mediante un ejercicio discursivo basado en argumentos y evidencias” (pp. 29 y 30). Lo
anterior implica que el disenso sera la fuente que motive la reflexion y el anlisis de mayor
profundidad para lograr posibles acuerdos, sin dejar de lado que todo proceso de co-creacion
debe partir de puntos de encuentro en medio de la pluralidad, y no pretender consensos
absolutos, los cuales serian poco factibles en contextos tan heterogéneos como las
sociedades.

En el marco de las tendencias actuales, derivadas de la nueva gestion publica, y
posteriormente, de Gobierno abierto, se ha puesto un especial énfasis en la necesidad de una
apertura hacia los procesos colaborativos, para dar espacio a la ciudadania a tener un rol
mas dinamico y activo en la toma de decisiones, procurando esto a su vez, legitimar la

gestion de lo pablico y devolver la credibilidad al aparato institucional.

En este sentido y segin menciona Zubriggen, citado por Guillén (2020), dentro de los
elementos que caracterizan la politica publica en la actualidad destaca “el empoderamiento
de las organizaciones del sector privado, y a la vez, el declive de las potencialidades del
Estado, por lo cual, la politica es construida por una pluralidad de organizaciones publicas

y privadas” (p.80), dando origen a las Ilamadas redes de politicas publicas.

No debe dejarse de lado el hecho de que en el marco de la gestion publica, en las
sociedades democraticas, debe procurarse una solucion efectiva a la complejidad de las
problematicas que surjan de los espacios sociales. Esto por cuanto la gestion publica tiene
la responsabilidad de producir y desarrollar estrategias para llevar a cabo una gestion

conveniente y efectiva.
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De lo anterior es inferible que las politicas y estrategias de comunicacién y de
participacion ciudadana resulten esenciales para articular esfuerzos y para cumplir este
proposito de construccion colectiva, aunque hasta ahora, estos elementos siguen siendo
parte de experiencias empiricas que aun estan en proceso de consolidacion, segin se

detallara més adelante.

Sin embargo, estos esfuerzos incipientes del modelo, al contribuir a impulsar estrategias
de acceso a informacion y de promover mayores canales de acceso a la ciudadania para ser
participes de la toma de decisiones, se hacen evidentes en las etapas que se han venido
desarrollando en el pais, iniciando con la gestion de Gobierno Digital, para posteriormente
pasar a la implementacion del modelo de Gobierno abierto y més recientemente, a los

estandares de Estado abierto, segun se detalla de seguido.

1.2 Gobierno digital, Gobierno abierto y Estado abierto

Gobierno digital, Gobierno abierto y Estado abierto son conceptos claves en el marco de los
nuevos paradigmas de la administracion publica. No obstante, es necesario aclarar que si
bien es cierto estan interrelacionados, la delimitacion de sus implicaciones y caracteristicas

es distinta, segun se detalla de seguido.

El Gobierno digital o electronico no es un sinénimo de Gobierno abierto como en
ocasiones suele confundirse, dado que el primero se enfoca en la digitalizacion de los
tramites y el uso de plataformas informaticas para simplificar y facilitar la interaccion con
el usuario, en tanto el segundo esta orientado al desarrollo de tres ejes medulares:
transparencia, rendicion de cuentas y participacion ciudadana como parte de un modelo

integral de gestion gubernamental.

En términos generales, Gobierno digital se puede describir como un sinénimo de
Gobierno electrdnico segun el informe de PROSIC (2007), entiendo éste como “el uso de
las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones y en particular Internet como

instrumento para lograr un mejor Gobierno” (p. 4).

Un aspecto relevante es que este concepto no solo esta vinculado con la digitalizacion,

sino que implicitamente tiene un componente de simplificacion de tramites, producto de lo
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cual, su objetivo esencial es facilitar los tramites y procedimientos que deben ser realizados

por los usuarios.

No obstante, es oportuno destacar la relevancia que han revestido las estrategias de
Gobierno digital, tanto para efectos de promover la transparencia y el acceso a informacién
por parte de la poblacion, como para facilitar la ejecucion de tramites, contribuyendo a

propiciar un desarrollo més eficiente de la gestion publica.

Asimismo, el uso de las nuevas tecnologias han permitido responder a la necesidad de
los gobiernos de “agilizar, optimizar, flexibilizar, transparentar y abaratar procesos y/o
actividades del sistema publico” (Nasser y Concha, 2011, p.5), contribuyendo
adicionalmente a transformar el paradigma gubernamental, incorporando mejoras

sustanciales en la prestacion de los servicios publicos.

Desde el punto de vista del objetivo de estudio de la presente investigacion, este
concepto es de gran relevancia para analizar los procesos vinculados al acceso a datos, asi
como también, para facilitar las interacciones entre el Estado y la ciudadania, tanto en el

ambito de los espacios de consultas pablicas, como de co-creacion.

Por su parte, el modelo de Gobierno abierto tiene una connotacion mas integral, a partir
del cual propone un esquema de articulacion entre el Gobierno y la ciudadania, en el marco
de una gestion politica caracterizada por la transparencia, la rendicion de cuentas y la
participacion ciudadana. Este término es de reciente creacion (2011), por lo que ain y
cuando ha sido abordado tedricamente por varios autores como Barria et al. (2017); Adres,
Vashdi y Zalmanovitch (2015); Hofmann, Bojorquez y Ramirez (2015), entre otros , no
existe alin un concepto consensuado, segun lo explican Wilson y Linders (2011), a pesar de
que hay varios lineamientos comunes, tal y como es el caso de la rendicién de cuentas, la
lucha contra la corrupcidn, y la generacion de oportunidades para la participacién ciudadana

y la co-creacion de politicas pablicas.

Segun concuerdan Hernandez y Montero (2020), el Gobierno abierto “trata de una nueva
cultura de la comunicacion, un nuevo modelo organizativo y la liberacion del talento

creativo dentro y fuera de los perimetros de la funcién publica” (p.9).
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Asimismo, y segun indica Guillén (2020, p.28), facilita un gran potencial para establecer
sinergias entre los sectores publico y privado, que contribuiran a generar sinergias

favorables en la busqueda del bien coman.

El Gobierno abierto es la consecuencia de dos factores, segun afirman Barria et al.
(2017, p.28): Uno relacionado con la necesidad de encontrar conceptos y enfoques de la
politica capaces de incentivar la participacion ciudadana para mejorar la calidad de los
servicios publicos y aumentar los niveles de participacion; y el segundo, basado en las

posibilidades y potencialidades que ofrecen los avances tecnolégicos.

Pese a que Barria et al. (2017, p.28) consideran que el Gobierno abierto sigue siendo un
modelo en proceso de consolidacion, se le ha reconocido un valor social vinculado al acceso
a informacion y la promocion de la transparencia en la gestién pablica, para lo cual, las
tecnologias de la informacion han tenido una valiosa incidencia (Hofmann, Bojorquez y
Ramirez, 2015, p.16).

Integrando los elementos descritos en las definiciones citadas anteriormente, para
efectos de la presente investigacion se entiende Gobierno abierto como “‘un modelo de
administracion que impulsa la transparencia, la rendicion de cuentas y la participacion
ciudadana, como mecanismos orientados a impulsar una accion conjunta entre el Estado y

la ciudadania, en procura de velar por el bien comin”.

En el marco de la presente investigacion se ha analizado como ha incidido la politica de
Gobierno abierto, a través de las politicas y estrategias de comunicacion y participacion
ciudadana; en la construccion colectiva de politicas publicas, y cémo favorece esto la

busqueda del bienestar social.

En relacion con el concepto de bien comun, se retoma mas adelante en detalle, pero
es oportuno especificar que para los gobiernos sigue siendo un reto lograr consensos, en
medio de las polaridades politicas y la pluralidad social, para establecer no solo los objetivos
comunes que deben perseguirse, sino de las rutas a seguir para atender y subsanar los

problemas y necesidades sociales.
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De hecho, en la mayoria de las naciones se ha presentado un fuerte descontento con la
gestion politica, a partir de las muestras de decadencia de una clase politica que
constantemente defrauda al electorado, no solo en el incumplimiento de las promesas de
campafia, sino también, al incurrir en malas précticas de corrupcion, falta de competencias
para diligenciar la funcion puablica, y en general, en la falta de aportes para promover una

mayor eficiencia y operacionalizacion de las instituciones publicas (Ramirez, 2011, p.10).

Es en razon de lo anterior, que el modelo de Gobierno abierto se convierte en una nueva
forma de gestionar lo publico, y de contribuir con esta integracion social en la toma de
decisiones, a partir de la adopcion de tres pilares esenciales (rendicion de cuentas,

transparencia y participacion ciudadana), segun se detalla de seguido.

1.3. Los tres pilares basicos de la gestion de Gobierno abierto: rendicidon
de cuentas, transparencia y participacion ciudadana

Tal y como se indicé anteriormente, no existe un consenso sobre la definicion de Gobierno
abierto, pero si hay algunas coincidencias entre las personas autoras que han generado teoria
y reflexiones sobre esta materia, como el caso de Barria (2017); Adres, Vashdi y
Zalmanovitch (2015); Hofmann, Bojorquez y Ramirez (2015), entre otros; en relacion con
los tres pilares esenciales de este modelo, coincidiendo en que los mismos giran alrededor
de los siguientes tres ejes: rendicion de cuentas, transparencia y participacion ciudadana.

Con el fin de lograr una mejor comprension de los alcances e implicaciones de estas
areas de gestion del Gobierno abierto, de seguido se profundiza en el abordaje conceptual
de estos términos, asi como el vinculo relacional que tienen con las politicas y estrategias

de comunicacion y participacion ciudadana.

1.3.1. Larendicién de cuentas o accountability

La adopciodn del concepto de accountability o rendicion de cuentas ha implicado un cambio
de paradigma en el aparato estatal, pasando de ser un sistema cerrado donde la informacion
se concentraba en los tomadores de decisiones Unicamente, a pasar a un esquema abierto,
en el marco del cual instituciones y ciudadanos adquieren el derecho de tener “acceso a
informacion sobre la toma de decisiones; disefio, implementacién y evaluacién de politicas
publicas” (Arroyo, 2018, p. 168).
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Este concepto de accountability es un término anglosajon, el cual originalmente hacia
alusién a la obligatoriedad de las instituciones de tener registros contables, con el fin de
promover el orden y la transparencia en el manejo de los recursos (Arroyo, 2018). No
obstante, hoy en dia su significancia, de acuerdo con Peruzzotti y Zmulovitz, citados por
Arroyo (2018), esta enmarcada en la “capacidad para asegurar que los funcionarios pablicos
rindan cuentas por sus conductas; es decir, que estan obligados a justificar y a informar
sobre sus decisiones y a que eventualmente puedan ser castigados por ellas, sancion que

puede ser legal o politica” (p. 168).

Es asi como la rendicion de cuentas a nivel gubernamental se ha convertido en un
mecanismo para promover la transparencia y las buenas practicas en el uso de los recursos

institucionales (Kyriacou, 2018, p.1).

En otro orden de ideas, es oportuno indicar que de acuerdo con O’Donell (1999), quien
es uno de los principales exponentes de la teoria del accountability, existen dos tipos de

rendicion de cuentas: la horizontal y la vertical.

El accountability horizontal se refiere a la gestion que se da entre las instituciones, a
partir de interacciones que implican un control entre si, o bien, por las caracteristicas

funcionales que les distinga (O’Donell, 1999, p. 12).

Esto tiene implicaciones de regulacion y fiscalizacion orientadas a velar por el
cumplimiento de las normas establecidas y el adecuado uso de los recursos publicos, lo que
permite una funcion catalizadora de las concentraciones de poder que puedan dar paso a
discrecionalidades en la toma de decisiones, que comprometan la ética y la objetividad en

la basqueda del bien comun.

En general, la rendicion de cuentas se ha convertido en un derecho constitucional en los
paises democraticos, con lo que se ha incentivado al desarrollo de buenas préacticas en la
administracion de los recursos, lo que ha motivado a generar mecanismos de control y
transparencia, y por tanto, se ha convertido en uno de los elementos prioritarios del modelo

de Gobierno abierto.
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El accountability vertical al que se refiere O’Donell (1999), consiste en la fiscalizacion
que ejercen la ciudadania, la sociedad civil, las Organizaciones no Gubernamentales y los

medios de comunicacion; sobre la gestion gubernamental.

La rendicion de cuentas vertical es ejercida, entre otras formas, a través de los procesos
electorales, siendo que es el momento en que la ciudadania tiene la oportunidad de

manifestar su apoyo o detraccion a los grupos politicos (O’Donell, 1999)

De hecho, un parametro para la rendicion de cuentas vertical es el indicador de
gobernanza establecido por el Banco Mundial, el cual cubre a méas de 213 paises. No solo
se trata de un mecanismo de informacion, sino de una forma de garantizar a la ciudadania
que los recursos del Estado se estan invirtiendo de manera adecuada; por lo que de acuerdo
con lo que exponen Lopez, Rodriguez y Lopez (2018) la gestion de rendicion de cuentas es
una practica orientada “a controlar la ejecucion del presupuesto del sector publico para

conseguir una administracion transparente y evitar abusos de poder” (p.187).

No obstante, la rendicion de cuentas se ha enfocado, segun detallan varios autores
(O’Donell, 1999; Kyriacu, 2018; Lopez et al. 2018 y Saborio, 2004), en una visibilizacion
de la forma y cuantia en la que se invierten los recursos publicos, lo que se ha reconocido
como una buena practica en el marco de un panorama mundial con altos indices de

corrupcion.

Pese a lo anterior, resulta necesario reflexionar sobre los canales y mecanismos que
puedan permitir un acceso mas inclusivo y accesible para la ciudadania, y principalmente,
en valorar cdbmo generar el interés y la participacion de individuos y organizaciones en el
analisis y uso de la informacién para fines especificos, y en general, para contribuir a
orientar, de manera colectiva, la toma de decisiones, evitando las concentraciones excesivas

de poder que puedan ceder a intereses particulares.

En este sentido, y segun detalla Guillén (2020, p.23), la rendicion de cuentas, el acceso
a informacion publica, la transparencia y la lucha contra la corrupcion, son luchas que se
han venido gestando desde el siglo anterior, y que ahora en el marco de la gestion de

Gobierno abierto, adquirieren un redimensionamiento, procurando contribuir desde esta



34

nueva forma de gestion de lo publico, a la recuperacion de la confianza en la

institucionalidad.

Bajo esta perspectiva, la articulacion de esfuerzos para incentivar a la sociedad a utilizar
la informacion disponible, potenciara la capacidad ciudadana de fiscalizar la gestion estatal.
En este sentido, y segun indica Guillén (2020, p. 82) organismos internacionales como el
Banco Mundial y el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) consideran
que la buena gobernanza esta ligada justamente con la transparencia, el Estado de derecho
y la participacién ciudadana; como mecanismos para regular los intereses particulares que

pueden opacar la objetividad y asertividad en la toma de decisiones.

1.3.2. Transparencia

La transparencia no solo se caracteriza por ser uno de los tres ejes principales de Gobierno
abierto, sino que adicionalmente se concibe como un derecho de la ciudadania de tener

acceso a informacion de interés publico, segn expone Arroyo (2018, p.183).

Es oportuno acotar que la transparencia y la rendicion de cuentas son dos conceptos que
tienen una relaciébn muy estrecha, por cuanto los datos disponibles, de alguna manera,

reflejaran el quehacer de la administracion publica.

Como un breve antecedente del modelo de Gobierno abierto, Carmarzana (2016, p.10)
destaca el Memorando que emitio el presente de Estados Unidos, Barack Obama en el afio
2009, en el cual sefiald los principios basicos que debian tenerse en cuenta para ser una
administracion transparente, y lo que a su vez ha sido muy Util para recuperar la confianza
de los ciudadanos en la institucionalidad, dado que en concordancia con lo expuesto por
Kyriacou (2018) y Lopez et al. (2018), durante los Ultimos afios se ha venido desmejorando,
a nivel internacional, la percepcion sobre las instituciones publicas y los grupos politicos,

lo que ha generado desconfianza en la ciudadania sobre la gestidn pablica.

No obstante, un elemento esencial para fortalecer la trasparencia es que la informacion
publica tenga un sentido de utilidad y que sea facilmente comprensible, por lo que segin
agrega Carmarzana (2016), ésta debe ser “completa y entendible para toda la ciudadania y

debe ser publicable en algun formato reutilizable” (p.10). Esto ultimo con el fin de que los
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datos puedan ser procesados, o bien, combinados, de acuerdo con el interés de las personas

usuarias.

En este mismo sentido, Carazo (2006), expone que “el acceso real a la informacion en
poder del Estado es uno de los requisitos fundamentales para que funcione cualquier
democracia” (p.288), lo cual adicionalmente indica, es un derecho humano y una condicion

para una participacion informada en los asuntos publicos.

Es decir, ya no solo se trata de una accion proactiva del Gobierno, sino del derecho
ciudadano de tener acceso a datos clave que permitan reflejar la disposicion de los recursos,

estadisticas institucionales, cifras y datos relevantes por sector, entre otros.

Como parte de los retos que reviste el modelo de Gobierno abierto, no solo debe
procurarse la articulacion de esfuerzos para que las instancias gubernamentales cumplan
con los principios de transparencia y disponibilidad de la informacién, sino que también
deben procurarse esfuerzos, en materia de comunicacion y sensibilizacion, para incentivar
a las personas usuarias a utilizar estos recursos para la fiscalizacion de la gestion estatal, y

para contribuir a orientar la toma de decisiones.

Es oportuno indicar que la transparencia tiene una implicacion directa en la calidad de
vida de la ciudadania, por cuanto la posibilidad de inhibir actos de corrupcion se refleja en
el uso eficiente de los recursos publicos para responder a las necesidades de la sociedad, asi
como también, tendra una incidencia en la efectividad de la gestién gubernamental, dada la
visibilizacion de indicadores y la trazabilidad que se puede generar en los diversos
componentes de los servicios brindados; asi como también en la identificacién de

duplicidades y buropatias o disfunciones administrativas, que puedan ser corregidas.

1.3.3. Participacion Ciudadana

Segun expone Jaimes (2007), la participacion ciudadana es “vista como un elemento para
la eficiencia, una actividad de co-administracion, una intencién formal de democratizar el
Estado” (p.102).
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La deliberacién y la participacién ciudadana han estado relacionadas con la
gobernabilidad, la organizacion administrativa del Estado y los enfoque sobre el desarrollo
(Jaimes, 2007, p. 102).

Este concepto requiere adicionalmente la construccion de “condiciones y espacios para
la negociacion, la representacion y la concertacion, donde el Estado puede y debe jugar un
papel de acompafiamiento” (Jaimes, 2007, pp. 102-103), con el fin de facilitar e incentivar
el didlogo de intereses publicos, sectoriales e incluso individuales, contradictorios y quizas

excluyentes entre si.

Segun indica Sanchez (2015), “la participacion ciudadana no es una cuestion de moda
o preferencia, sino que es una consecuencia necesaria de la evolucion de la discusion sobre

el Estado y la democracia” (p.52).

Lo anterior se debe a que en las formas de gobierno democraticas se ha visto la necesidad
de impulsar la participacion ciudadana como un mecanismo para superar el desencanto de
la poblacién con la clase politica por todos los aspectos vinculados a la corrupcion y la
ineficiencia del aparato estatal que se han venido haciendo cada vez mas evidentes, tal y

como lo sefialan Rosanvallon (2006) y Carmarzana (2016).

Esto ha implicado repensar la forma en como se construyen las relaciones con la
ciudadania, y a su vez, dimensionar quiénes y como pueden participar en los procesos de
consulta publica, o bien, en el disefio y ejecucion de politicas publicas, impulsando
alternativas de co-creacion, a través de las cudles se puedan construir soluciones en conjunto

con los sectores, grupos de interés y ciudadanos.

Dentro de las previsiones que debe tomar un Estado para abrirse a la participacion
ciudadana, segun detalla Sanchez (2015, p.52), figuran: la descentralizacion, la
transparencia, el establecimiento de mecanismos para impulsar la cohesion en la ciudadania,
el establecimiento de estrategias de sensibilizacion y comunicacion, el disefio de
mecanismos de interaccion y de participacion; asi como las condiciones y la voluntad para

convertir los aportes en insumos para el disefio de politicas publicas.
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Histéricamente, en las democracias modernas se han concebido espacios de
participacion tales como: procesos electorales, referéndums, plebiscitos, cabildos abiertos,
audiencias publicas de algunas instituciones.  Sin embargo, la participacion activa en la
definicién de politicas publicas trasciende a estos elementos en su dimension mas basica, y
se refieren a procesos de co-creacion a través de los cuales la ciudadania y el Estado tienen
la oportunidad de reflexionar sobre necesidades y expectativas de ambas partes, y tener asi

la oportunidad de valorar posibles soluciones.

Pese a lo anterior, es oportuno tener en consideracion lo expuesto por Guillén (2020,
p.104), referente a que la participacion de la ciudadania en los procesos formales de toma
de decisiones no se da de manera automatica, sino que se requiere de la accion
gubernamental para crear las condiciones de igualdad y pluralismo politico necesarias, para

que exista esta posibilidad.

3

La participacion ciudadana es “un proceso de construccion social de las politicas
publicas... permite la construccion del espacio publico... y permite el involucramiento de
las organizaciones de la sociedad civil en el disefio e implementacion de las politicas

publicas que les concierne” (Sdnchez, 2015, p.54).

No obstante lo anterior, y pese a que la tendencia mundial se inclina hacia la promocion
de la participacion ciudadana como una forma de fortalecer la democracia, en la practica
siguen prevaleciendo retos relevantes sobre los principios de inclusividad, acceso y
motivacion de la ciudadania para que sea participe de este tipo de iniciativas, a pesar de los

avances tecnoldgicos.

Una vez realizadas las reflexiones sobre los tres ejes del Gobierno abierto: rendicion de
cuentas, transparencia y participacion ciudadana, es oportuno indicar que en el marco de las
nuevas tendencias dentro de la gestion publica de los paises que han adoptado este modelo
(Gobierno abierto), destaca la disposicion de ampliar esta forma de gestionar lo publico
hacia los otros Poderes de la Republica, procurando una mayor integralidad del modelo, por

lo que de seguido se hace un abordaje mas detallado de este término.
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1.4. Estado abierto

El concepto de Gobierno abierto ha logrado materializarse gracias a la acogida que ha tenido
en diversos paises tales como Canada, Estados Unidos, México, Costa Rica, Espafia,
Colombia, Brasil, Espafia, Italia y Reino Unido, entre otros (Open Government Partnership,
2020), logrando pasar asi de un planteamiento tedrico a un proceso de implementacion

practica, basado en el desarrollo y emision de politicas concretas (CEPAL, 2017, p.12).

Como producto de los promisorios resultados y la buena receptividad que este modelo
ha tenido en las democracias modernas, el concepto ha venido evolucionando en algunos
paises, extendiendo sus principios al resto de los niveles y poderes del Estado, producto de
lo cual ha surgido el concepto de “Estado abierto” CEPAL (2017).

En concordancia con lo anterior, Naser, Ramirez y Rosales (2017, p. 20), agregan que
el concepto de Estado abierto es en esencia una forma de visibilizar que la accién prevista

en materia de Gobierno abierto debe abordar todos los ambitos de los poderes del Estado.

No obstante, en relacion con los aspectos semanticos del término, Hofmann, Bojérquez
y Ramirez (2015, p.45), explican que es probable que la traduccion pueda tener alguna
imprecision, dado que al hablar de “Government” no se esté aludiendo estrictamente al
“Gobierno”, sino a la responsabilidad de gobernar, por lo que también se ha sugerido aludir

al concepto “open governance” o gobernanza abierta.

En todo caso, Costa Rica ha venido trabajando en pasar el modelo de Gobierno abierto
al de Estado abierto, para lo cual ha venido procurando avances en esta materia, tanto en el

Poder Judicial como en el Legislativo.

En este sentido, y segtin detalla Guillén (2020), el 21 de marzo de 2017 “los Poderes
Legislativo, Judicial y Ejecutivo, junto con el Tribunal Supremo de Elecciones ratificaron
un convenio de Estado Abierto denominado Declaracién para la creacion de un Estado
Abierto En Costa Rica” (p.278), lo que constituye un hito importante en cuanto al avance

nacional en el marco de este modelo de gestion.

Lo anterior implica una disposicion del pais para fortalecer la gestion democratica,

Ilevando los ejes de rendicidn de cuentas, transparencia y participacion ciudadana a los tres
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poderes del Estado, con lo que se integran mayores esfuerzos publicos y privados en la
busqueda del bien pablico, sobre lo cual se aportan algunas reflexiones conceptuales en el

siguiente apartado.

1.5. El aparato estatal y el bien publico

De acuerdo con lo que expone Fuentes (1995, p.37), la funcidn principal del aparato estatal
debe ser la blsqueda del bien comdn. Para estos efectos, todos los componentes de su
estructura deben estar orientados y predispuestos para actuar de manera eficiente, oportuna

y consecuente con este interés de velar por bienestar general de la ciudadania.

Por su parte, el concepto de aparato estatal involucra a toda la estructura burocratica de
la administracion publica, partiendo de un enfoque formal y organico, segin detalla Romero
(2008, p.115).

En otro orden de ideas, la definicion de Estado o aparato estatal puede tener varias
acepciones (politica, sociol6gica, antropoldgica, juridica y econdémica, entre otras), pero
para efectos juridicos puede ser definido como “la organizacion politica de un pueblo sobre

un territorio determinado con el fin de realizar el bien comun o lograr el interés publico”

(Romero, 2008, p.117).

En el marco de esta estructura burocréatica pueden ser identificados los términos agencia
gubernamental e institucion, los cuales se abordan de seguido con el fin de precisar los

significantes que regularan su uso en el analisis realizado a partir de la investigacion.

Adicionalmente, y segun detalla Guillén (2020, p.317), de acuerdo con los lineamientos
de la Organizacion para un Gobierno Abierto (OGP), la implementacion del modelo de
Gobierno abierto inicia justamente cuando sus ejes se ponen en practica en el marco de la

gestion del aparato estatal, tanto a nivel de instituciones como de agencias gubernamentales.

15.1 Agencia gubernamental

El concepto de agencia gubernamental es de origen anglosajén, y surgié en el marco de la
Nueva Gerencia Publica como un término proveniente de las agencias ejecutivas del Reino
Unido (Laking, 2005, p.7).
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Desde la perspectiva tedrica, el significante de agencia obedece a “la variedad de
organizaciones que estan fuera del Gobierno Central y que no tienen una relacion vertical
integrada, a manera de relacion jerarquica, con un ministerio o departamento” (Laking,
2005, p. 9).

Las agencias, de acuerdo con lo que explican Naser y Concha (2011) son “auténomas,
responsables de implementar politicas gubernamentales y tienen libertad para decidir como
usaran sus recursos para entregar los servicios esperados, aunque son supervisadas por el

gobierno” (p.34).

Lo anterior ha implicado que uno de los principales desafios en el marco de la gestién
del Gobierno abierto, sea lograr una unificacion estructural para el suministro de
informacion hacia las personas usuarias, dado que las agencias manejan un relativa
independencia y autonomia, en relacion con el Gobierno central, lo que dificulta este

proceso de unificacion (Naser y Concha, 2011, p.15).

De manera adicional, todo lo referente a la coordinacion de acciones y lineamientos para
garantizar la unidad de implementacion del modelo de Gobierno abierto, implica una fuerte
articulacion interna, no solo para atender elementos de orden socioldgico en las estructuras
burocraticas, sino también, para que estos elementos logren incidir de manera significativa

en las estructuras organico funcionales.

Para efectos de la presente investigacion las agencias no fueron contempladas como
parte de las unidades de estudio, dado que el enfoque se prioriz6 en el analisis de las

instituciones del Poder Ejecutivo Central.

1.5.2. Institucién

Aunque no existe una definicion por consenso sobre el término “institucion”, dado que se
aborda desde diversas disciplinas como la filosofia, la sociologia, la politica y la geografia

(Hodgson, 2011), hay ciertas generalidades que permiten orientar su concepcion.

Desde el punto de vista politico, y en respuestas al objeto de estudio de la presente

investigacion, se puede indicar que las instituciones politicas “otorgan derechos y deberes
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a los miembros de una sociedad” (Czada, 2014, p.253), y producto de esto, legitiman actos

de orden administrativo, basados en normas y reglas preestablecidos.

De manera complementaria a lo anterior figura el concepto de institucion pablica, el
cual se entendera como la estructura funcional y organizativa propia de los diversos niveles
administrativos del Estado, decodificando el término institucion como un sinonimo de
organizacion. En este sentido, segun agregan Alvarez y Chica (2008) las organizaciones
son “un todo compuesto por recursos humanos, financieros, tecnologicos, materiales y

normativos” (p.7).

La comprension de este concepto estructural es de gran importancia para efectos de la
presente investigacion, dado que con regularidad se alude a este término en el marco de la
gestién descriptiva de la accion gubernamental, siendo que las organizaciones conformaron
parte de las unidades de estudio propuestas, a partir de lo cual fueron identificados los
mecanismos de acceso a informacion y las politicas de participacion ciudadana, asi como
los canales de comunicacion y herramientas participativas establecidas como parte de las

politicas gubernamentales que guian la accion institucional

Resulta de interés para los alcances de la investigacion identificar los patrones comunes,
en materia de datos disponibles, canales de comunicacion, estrategias de articulacion y
politicas de participacion ciudadana, definidas para facultar a la poblacién el acceso a datos
esenciales y Utiles para orientar la toma de decisiones, asi como también, para articular y
estructurar las politicas y propuestas de vinculacion entre el Gobierno y los grupos
organizados, para identificar las necesidades prioritarias de la poblacién, y construir de
manera colaborativa, propuestas para impulsar politicas publicas que orienten la gestion

Gubernamental hacia la satisfaccion de las prioridades y urgencias comunes.

1.6. Politicas Publicas y Participacion Ciudadana

Aunque hay diversas definiciones conceptuales vinculadas al concepto de politicas publicas,

pueden identificarse, segun Lupi, Rossi y Mafullo (2014) cinco momentos basicos comunes
(p.9):
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. Identificacion de un problema

ii.  Formulacion de una accion

iii. Toma de decision por parte del Estado y actores relevantes
iv. Aplicacion de una accion

V. Evaluacion de resultados

No obstante, las politicas publicas son elaboradas con el fin de atender problemas
determinados, y no hay rutas de accion idoneas y predisefiadas, por lo que siempre habra
diversidad de criterios, e incluso, en el marco de su implementacion, algunos sectores

podrian verse beneficiados y otros afectados.

De igual manera, los niveles de acceso y participacion ciudadana son definidos en el
marco de las politicas publicas, siendo que son pautas generales para orientar la posibilidad
que tendra la ciudadania para vincularse a la gestién estatal en el marco de espacios de

consulta publica y/o de co-crecion.

Es necesario tener en consideracion, que de acuerdo con lo que expone Guillén (2020),
no debe confundirse el término participacion ciudadana, con el término colaboraciéon, dado
que el primero se refiere a “la implicacion de la ciudadania en el ciclo de politicas publicas”,
en tanto el segundo “se refiere al involucramiento activo y coordinado, tanto de la
ciudadania, como de empresas y otros entes publicos, en la co-creacién, disefio, produccion,

provision y evaluacion de los servicios publicos” (p.327).

Sin embargo, ademas de la ciudadania como un colectivo, las organizaciones sociales
pueden tener un rol preponderante en este proceso, fortaleciendo la gestion democratica,
contribuyendo a construir las condiciones de su entorno y las transformaciones de su
comunidad, segun explican Lupi, et al. (2014, p.19).

A partir de estas acciones, las personas y grupos organizados tienen la posibilidad de
incidir en la defensa de sus derechos individuales, asi como de sus comunidades. En este
sentido, Lupi, et al. (2014) han logrado identificar tres grandes metas comunes para la

sociedad civil (pp. 19-20):
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i.  Concientizar sobre una casusa de interés publico.
ii. Democratizar las politicas publicas y los procesos de toma de decisiones.

iii. Controlar las politicas publicas y los procesos de toma de decisiones

Una vez que las organizaciones sociales han logrado identificar situaciones de interés o
problemas comunes, pueden iniciar campafias de presion, con el fin de tener incidencia en
la elaboracién o modificacion de politicas, para lo cual en la mayoria de los casos, los
medios de comunicacion son una herramienta de gran valia. Lo anterior, por cuanto los
temas que pasan a formar parte de la agenda publica (mediatica), saltan con mayor facilidad
a la agenda politica, aunque en algunos casos es necesario desarrollar procesos de
movilizacion (manifestaciones, protestas, caminatas, paros, huelgas, etc.) para conseguir la

atencion politica.

Segun detallan Uranga, Vargas, Guastavino, Garcia y Garcia (2017a), “el ambito de
accion de los ciudadanos es lo publico entendido como aquello que conviene a todos, que
es para la dignidad de todos, pero que al mismo tiempo esta hecho y concebido para la vida
mas digna y la mejor calidad de vida de los ciudadanos” (p.52). Es decir, lo publico debe
ser comprendido como aquello que le corresponde a la colectividad, y que no es propio del
Estado, aunque desde el punto de vista funcional y operativo las acciones sean

responsabilidad de este ultimo.

En razon de lo expuesto, es comprensible que las politicas de participacion ciudadana
resulten estratégicas en el marco de la gestion de Gobierno abierto, dado que permiten
construir a facilitar este objetivo colaborativo en la construccion de politicas publicas, lo
gue obedece a un derecho ciudadano y una responsabilidad gubernamental de complementar
los mecanismos tradicionales de representacion politica (Carta Iberoamericana de

Participacion Ciudadana en la Gestion Puablica, 2009, p.2).

La participacion ciudadana debe estar basada en una corresponsabilidad social, a partir
de la cual la ciudadania, de manera individual o agrupada, debe contribuir con la busqueda
del bien comun, trascendiendo esta responsabilidad de la esfera publica y contribuyendo a
generar una dimension mas integral en el proceso de creacion de politicas publicas (Carta

Iberoamericana de Participacion Ciudadana en la Gestion Publica, 2009, pp. 2y 3).
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Concuerda en este sentido Castillo (2017), cuando manifiesta que en la actualidad “las
nociones de gobernanza y gobernabilidad estan hoy en medio del debate académico y
politico que gira alrededor de la pregunta histérica formulada acerca de como gobernar”
(p.161), en el marco de un contexto marcado por la globalizacion, cambios en los sistemas
politicos, esquemas politicos y econdmicos interdependientes a nivel global y nuevos
paradigmas economicos, lo que en conjunto ha contribuido a gestionar un fortalecimiento
de la gestion democratizante (Castillo, 2017, p.161), como un mecanismo para fortalecer la
democracia y empoderar a la ciudadania en la toma de decisiones.

Bajo este nuevo escenario, se refuerza el planteamiento de Prats (2001), quien explica
que en las democracias modernas, la sociedad adquiere un rol fundamental en la gestion
publica, a lo cual agrega que ‘el analisis de la gobernabilidad de un sistema implica el de su
gobernanza, es decir: el descubrimiento del mapa de actores, sus expectativas, sus

conflictos y las estructuras y procesos de interaccion” (p.168).

Analizando las tendencias democréticas, y el declive que ha venido experimentando la
clase politica en la mayoria de las naciones, se hace cada vez mas necesario e ineludible
crear espacios participativos, ya no solo en decisiones vinculadas a coyunturas particulares
como el caso de los plebiscitos y referendos, sino en la cotidiana de la gestion
gubernamental, convirtiéndose la representacion social en un catalizador permanente de la
gestion politica, procurando ejercer contrapesos en la toma de decisiones, para evitar las
distorsiones que pueden ser generadas a partir de los intereses particulares, los cuales
afectan la objetividad en la busqueda del bien comun, y el interés en procurar la prestacion

de los servicios publicos en condiciones de idoneidad y eficiencia.

No obstante, los restos institucionales siguen viendose reflejados en la practica, sobre
como lograr estrategias colaborativas de participacion, de forma inclusiva, sin afectar la
celeridad en la toma de decisiones, ni desvincularse de la relevancia técnica de los temas

complejos que requieren de la atencién gubernamental.

Esto implica motivar reflexiones permanentes sobre la definicion de politicas pablicas
orientadas al incentivo y fortalecimiento de la gobernanza en escenarios cada vez mas

abiertos y colaborativos. En concordancia con lo anterior, Canto (2008) expone que:
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Hablar de los procesos politicos de construccion de politicas implica hablar de los actores
sociales, cuya intervencion no debe ser vista como mera tecnologia de gobierno, sino en
tanto ciudadanos, es decir, en tanto portadores de derechos. Llegados a este punto, habria
que afirmar que la participacion ciudadana en las politicas publicas est& en el centro del
asunto de la gobernanza -y, por tanto, en el centro de la relacion entre Gobernanza,
ciudadania e identidad, gobierno y sociedad— en torno a tres dimensiones basicas:

democracia, desarrollo y derechos (p.13).

Los elementos anteriormente expuestos han contribuido a fortalecer la propuesta de
participacion ciudadana prevista en el modelo de Gobierno abierto, como parte de esta
tendencia de la administracion publica de trabajar de manera colaborativa con la sociedad,
en procura de obtener una mayor legitimizacion de sus acciones, y de recuperar la confianza
de una poblacion cada vez mas consciente de sus derechos y necesidades; aunque es
oportuno destacar que debido a las grandes polaridades sociales y la heterogeneidad propia
de un grupo tan grande y diverso como la ciudadania de una nacion, es posible reconocer
diversos niveles de involucramiento en la gestion publica, segln se detalla en el siguiente

apartado.

1.6.1. Niveles de participacion ciudadana

De acuerdo con el informe de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion
y la Agricultura -FAO- (2008, p.14), es posible categorizar y diferenciar varios niveles de
participacion ciudadana, debido a que existen personas con grados diferentes de conciencia

y de conocimiento de las causas y efectos de los problemas.

Sobre este particular Canto (2008), coincide en que existen diversas formas de
intervencion ciudadana, yendo desde la emision del sufragio, hasta otros planteamientos
mas complejos a través de los cuales la ciudadania incide en las estructuras estatales y las
politicas publicas a través de sujetos sociales o colectivos para mantener, reformar o

transformar el orden social o politico (p.1.).

El mismo autor (Canto, 2008) explica, a manera de antecedente en el marco del
desarrollo participativo de las politicas publicas, el modelo de “abajo hacia arriba”, a través

del cual se procura generar informacion de las demandas sociales para orientar la toma de
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decisiones (p.1). No obstante, el rol esperado de la sociedad en el modelo de Gobierno
abierto es mucho mas activo y dinamico, dado que parte de la premisa de una participacion

permanente de la ciudadania en la toma de decisiones.

Como parte de esta labor, es esperable el ejercicio de medidas de presion por parte de
los actores, lo que implica, segun describe Canto (2008), tener en consideracion las

siguientes reglas (p.1):

Capacidades organizacionales: la organizacién debe tener un funcionamiento

sostenible.

e Destrezas tecnicas: las organizaciones deben estar en capacidad de elaborar

propuestas viables, darles seguimiento y evaluarlas.

e Destrezas politicas: los grupos deben tener la posibilidad de establecer relaciones

junto a otros actores afectados y/o interesados, frente a las instituciones o autoridades.

e Arraigo social: debe haber una relacion directa con el territorio o area en cuestion,

para impulsar de manera responsable y legitima la accion de presion.

No obstante lo anterior, un elemento clave para el éxito de la accion colectiva se basa
en la adecuada relacion de sinergias con los organismos gubernamentales, para lo cual las

acciones y las interacciones deben ser desarrolladas de manera estratégica y consecuente.

Para efectos de la presente investigacion, se previo el estudio y andlisis de los avances
obtenidos en el pais con las estrategias y mecanismos de participacion ciudadana, y de

cOmo esta gestion ha incidido en la definicion de politicas publicas.
1.6.2 Mecanismos de participacion ciudadana
Para analizar los procesos de participacion ciudadana, es necesario identificar los

mecanismos o herramientas que permiten la interaccion entre el Estado y la poblacion.

Segun explican Font, Blanco, Goma y Jarque (2012, p.105), en la actualidad los
mecanismos de participacion ciudadana adquieren un papel de gran relevancia en el debate

publico, como es el caso de los referendos vinculantes.



47

Agregan Font et al. (2012) que la creciente utilizacién de mecanismos de participacion
ciudadana “se debe mas a una falta de alternativas que de conviccion” (p.105). Lo anterior,
aunado al hecho de que las organizaciones democraticas han venido en decadencia como
producto de la falta de credibilidad y legitimacion, lo que ha generado una crisis de
confianza en las instituciones y los mismos partidos politicos (Font et al., 2012, p.105), con

lo cual concuerdan Rosanvallon (2006) y Carmarzana (2016).

Por otra parte, y segiin expone Canto (2008), “existe una necesidad de rescatar la
dimension politica de la relacion Gobierno sociedad” (p.1), lo que implica en materia de

politicas pablicas, una mayor participacion de la ciudadania en la toma de decisiones.

No obstante, debe tomarse en cuenta que habra muchos aspectos coyunturales,
culturales y politicos que incidiran positiva o negativamente en el desarrollo de la
participacion social, pero en términos generales, la tendencia actual es que haya procesos
cada vez mas democraticos y transparentes en las naciones, procurando fortalecer los

mecanismos de acceso a la construccion colectiva de politicas publicas.

Sobre este particular, Castro (2016) coincide en que para lograr el bien comln es
determinante mantener mecanismos abiertos de participacion, aunque segin agrega, “‘es
necesario contar con un arbitro en el proceso, para garantizar el orden y la aplicacion de las

normas previstas. Asimismo, detalla que en el proceso hay tres partes fundamentales (p.11):

i. Acciones: que tienen gque ver con la participacién en las decisiones de un grupo, con

un propasito u objetivo.
ii. Reglas: que ordenan, condicionan o facilitan las acciones (derechos)

iii. Actores: llevan a cabo las acciones (pueblo o persona como parte de una

colectividad

En otro orden de ideas, Castro (2016, p. 11) propone un esquema a partir del cual pueden
ser identificados los niveles de participacion ciudadana, para los diferentes casos, tomando
en consideracion que para cada uno de estos ambitos también han sido reconocidas las

dimensiones y mecanismos o formas de participacion:
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Figura 2
Niveles de participacion en los regimenes democraticos
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para mejorar el entorno

Fuente: Castro (2016, p.11)

En la figura 2 se puede observar como, para cada una de las dimensiones de
participacion, se han concebido estrategias 0 mecanismos que pueden ser utilizados por la
ciudadania, comprendiendo que en el marco de este proceso, siempre habra diferencias y
posiciones que obligaran a los grupos o partes involucradas a procurar consensos, tal y como
lo indica Graglia (2012, p.9).

En relacion con los mecanismos, Castro (2016) detalla que existen dos grupos

fundamentales en los cuales puede ser segregada la participacion:
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Figura 3
Formas y mecanismos de participacion ciudadana
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Fuente: Castro 2016, p.23.

Segun se desprende de la figura 3 existen una serie de mecanismos a través de los cuales
la ciudadania puede ejercer su derecho a participar en las decisiones gubernamentales, asi

como también, para contribuir con la definicion de politicas publicas.

No obstante, la efectividad y accesibilidad de estos mecanismos, dependera de muchos
factores procedimentales, a partir de los cuéles pueden ser realmente legitimados y aplicados

los mecanismos de gobernanza requeridos para este fin.

Incluso, el modelo de Gobierno abierto propone que la relacion entre Gobierno y
ciudadania, sea mas una relacion de co-gestion que de cooperacion, por lo que es requerido
que las personas ciudadanas participen a través de comités, asociaciones u organizaciones,
en los diversos espacios de decisidn politica (Cano, 2008, p.155), los cuales han venido

ganando terreno en Latinoamérica segun expone Cunill (2004, p.81).

Uno de los elementos en los que se profundizara en el marco de la investigacion, es la

identificacion de aquellos aspectos que pueden motivar a la ciudadana a participar e
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involucrarse en las decisiones gubernamentales, asi como los mecanismos y vias que en la

experiencia empirica en el pais, han demostrado ser mas exitosos.

1.7. Ciudadaniay grupos organizados

De seguido se abordan algunos conceptos basicos relacionados con el significado de
ciudadania, y se reflexiona sobre los diversos tipos de estructuras colectivas y grupales que

forman parte de la sociedad.

Lo anterior con el fin de brindar un marco conceptual relativo a los diversos actores que
estan vinculados a la gestion pablica en el marco de la gobernanza de las democracias

modernas, y en el contexto de Gobierno abierto.

1.7.1. Ciudadania

Este es el término mas comdnmente utilizado cuando se habla de la contraparte del Gobierno
en los procesos de participacion ciudadana. No obstante, ha habido reflexiones académicas,
segun se detalla de seguido, sobre quiénes podrian ser las personas incluidas en los procesos

de consulta publica y co-creacién, en caso de utilizar una estructura representativa.

El concepto de ciudadania tuvo un importante auge en los afios noventa, “perfilandose
como un elemento legitimador esencial que utilizan los Gobiernos: si la ciudadania
manifiesta su voluntad mediante un voto de aprobacidn en las préximas elecciones, entonces
los Gobiernos legitiman sus acciones” Luksit (s.f., p. 67). Es decir, la sociedad adquiere un
mayor nivel de relevancia en el marco de las decisiones politicas, debido a su capacidad de
injerencia en el &mbito electoral. En complemento a lo indicado, agrega Lizcano (2012)

que:

La ciudadania es un conjunto de personas de una poblacion o pais que retne los requisitos
para ser considerados como tales, y por lo tanto tienen derechos politicos,
fundamentalmente el de elegir y ser elegidos para las funciones gubernamentales, asi como

las obligaciones correspondientes (p.269).

Asimismo, Lizcano (2012) indica que a su criterio existen dos concepciones de ciudadania:
la primera “se basa en el grado de autonomia de las colectividades que son objeto de tal

sentimiento de pertenencia” y que les separa de ese mismo sentimiento de otras
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colectividades, y la segunda “que alude a los integrantes de la colectividad de que se trate
(incluidos légicamente los nifios), lo que podria calificarse como una ciudadania en un

concepto amplio (habitantes)” (p.32).

En un orden mas politico, Sdnchez (2009) explica que el concepto de ciudadania, “esta
integrado por dos elementos: a) cualidad y derecho de ciudadano y b) la identidad de
pertenencia a un pueblo” (p.88). Agrega el autor, que la ciudadania debe concebirse como

un proceso civil, politico y social.

Para efectos de la presente investigacion, el concepto de ciudadania reviste especial
importancia, siendo que es la contraparte esencial en la gestion de Gobierno, bajo el modelo
de Gobierno abierto.

1.7.2. Sociedad civil y movimientos sociales

El concepto de sociedad civil, en concordancia con lo anteriormente expuesto, es
fundamental para comprender el valor que tiene el poder de organizacién de la sociedad, a

través de grupos que representan intereses especificos de manera activa y permanente.

Segun plantea Blanco (2005, p.19), diversos tedricos de la accion politica han planteado

la existencia de un “contrato social”, en procura de legitimar la gestion gubernamental.

A partir de lo expuesto, Blanco (2005) explica que el concepto inicial de sociedad civil,
“referia a una asociacion de individuos libres e iguales, aunque vinculados con una
comunidad de “ciudadanos” en el sentido de miembros de una polis” (p. 12). Es decir, desde

su origen el concepto se vinculaba con grupos organizados, integrados por un interés comun.

No obstante, en contraposicion al planteamiento de Blanco (2005), Oyarce (2014) indica
que aunque se ha hecho conciencia en que la sociedad civil puede desempefiar un papel vital
en los procesos de democratizacion, “todavia no existe un consenso sobre cual es ese papel”
(p. 260). En este mismo orden de ideas, Oxhorn (2014) explica que sociedad civil se puede
definir como ‘el tejido social formado por una multiplicidad de unidades territorialmente
autoconstruidas y funcionalmente basadas, las cuales coexisten pacificamente y resisten
colectivamente la subordinacion al Estado, al mismo tiempo que exigen inclusién dentro de

las estructuras politicas nacionales” (p. 261).
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Lo anterior permite comprender como en el marco de contextos determinados, siempre
existe grupos o subgrupos conformados alrededor de intereses comunes, y motivados por la
obtencion de beneficios directos o indirectos, dispuestos adicionalmente a ser parte de la
gestion politica. No obstante, quienes se sientan ajenos a la incidencia en la toma de
decisiones, 0 bien, sean victimas de factores de exclusion, deberan asumir una
representacion de quienes consideren puedan ser portadores de sus propios intereses por

factores de coincidencia en ideologias y posiciones.

Las sociedades modernas se han caracterizado por ser diversas, lo que explica el
surgimiento de conflictos, posturas e intereses que requieren de procesos dialdgicos en

procura de lograr la armonia y la inclusividad.

En general, la diversidad social ha venido representando un reto cada vez mas
importante para los gobiernos, dado el creciente surgimiento de grupos con intereses y fines
especificos que reclaman posturas ideoldgicas y derechos propios en condiciones legitimas,
como es el caso de los grupos feministas o las agrupaciones LGTBIQ+ (Elizalde, 2002,

p.1).

En referencia a lo expuesto, Alexander (2018) explica que la sociedad civil es un
concepto que “emerge periddicamente para reclamar el protagonismo de momentos y
procesos de cambio social” (p.7). Es decir, estos grupos tradicionalmente se han
manifestado, en el tanto consideren que se estan violentando actual o potencialmente sus
derechos e intereses, logrando hacerse escuchar y potenciando su influencia en la toma de

decisiones politicas.

Estas acciones organizadas de la sociedad, indica Alexander (2018), se fundamentan en
un sentido de solidaridad y horizontalidad, a partir del cual surgen lazos de pertenencia e

influencia colectiva (p.7).

Los conceptos de sociedad civil y movimiento social son de gran importancia para la
investigacion, dada su connotacion de representacion ciudadana, tanto en el marco de la
defensa de intereses especificos, como en el ejercicio de contrapesos en relacion con la

gestion politica.
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1.7.3. Actores sociales

Los actores sociales son todos aquellos actores politicos capaces de organizarse en
agrupaciones con caracter de permanencia, contemplando objetivos de corto, mediano y
largo plazo; orientados hacia transformaciones sociales. ElI concepto de actor,
indistintamente de si es politico o social, alude a su condicién de agrupacion, mas alla de

sus fines e intenciones. (Rauber, 2001, pp.13-14).

Garcia (2007a.) afirma que existen actores individuales y colectivos, siendo los
primeros lideres cuyas acciones tienen relevancia publica, y a su vez tienen impacto en otros
actores, en tanto los segundos son grupos organizados, afines a un tema de interés comdn

que ejerce acciones determinadas, y a su vez es responsable de éstas (parr. 4).

En una concepcion mas amplia, y en materia de politicas publicas, se entiende por actor
o actores “un individuo, funcion, grupo, comité, equipo burocratico, una coalicion o incluso
el Estado, que busca interferir o moldear una politica publica” (Fuenmayor, 2017, p.44).
Estos grupos pueden ser clasificados, de acuerdo con sus perspectivas, en actores

econdémicos, sociales o politicos.

En las sociedades modernas la proliferacién de actores ha crecido exponencialmente,
siendo cada vez mas considerable su participacion en el dialogo publico y la gestion politica.
Estos grupos constituyen la esfera denominada sociedad civil, y se rigen segun la
Conferencia de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura -UNESCO-
(2008), por los siguientes principios (p.8):

i)  Autonomia: se compone por formas de autoconstitucion y automovilizacion.

i) Autolimitacion: su papel no es la busqueda del poder politico y menos del mercado sino
es la dotacion del poder para transformar las instituciones y las leyes, lo que permite

alcanzar un estado de equilibrio en la comunidad.

La naturaleza de la gestion democréatica implica la visibilizacidn y el reconocimiento de
estos grupos, dado que representan la voz ciudadana y constituyen un proceso de

relacionamiento e intermediacion social entre la sociedad y el Estado.
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En otro orden de ideas, con la aparicion de nuevos grupos de actores en el espacio
publico han comenzado a generarse nuevas formas de relacionamiento entre el Estado y la

esfera civil lo que “ha dado paso a nuevas formas de participacion mas alld del ambito

electoral” (UNESCO, 2008, p.9).

Estas interacciones estan marcadas por las caracteristicas socio-econdémicas y culturales
de la poblacidn, su nivel educativo, su disposicién para participar en los asuntos politicos,
el desarrollo de una conciencia critico-reflexiva y la confianza en el equipo de articulacion

de esfuerzos a nivel de Gobierno, entre otros factores.

1.7.4. Grupos comunitarios

Como parte de la sociedad civil , deben tomarse en cuenta la organizacién comunitaria, la
cual segun afirma Cordero (2006) “se constituye en espacios de trabajo colectivo, donde se
producen encuentros intersubjetivos y se comparten dimensiones variadas que nos dan
cuenta de la convivencia humana” (p.2.). Es decir, los grupos se conforman segln su
afinidad, con el fin de responder a necesidades humanas que se expresan por medio de
actividades con sentido a partir de las cuales pueden construir su propia identidad para

resistir y para construir posibilidades.

Segun agrega Cordero (2006), el establecer dialogos permite humanizar las relaciones,
y a partir de la integracion por afinidad, se motiva la busqueda de metas comunes basandose

en la accion colectiva con caracter solidario, tomando en consideracién que

Las tareas del grupo, en los espacios comunitarios, van mas alla de un tema o un concepto,
son tareas que se cruzan con nuestras aspiraciones, dolores, alegrias, asi como con utopias
e ideales sociales que buscan un mundo mejor. Son en fin, desafios intersubjetivos, que
solo son posibles por la compariia y el apoyo de otras personas, donde la capacidad de

compartir y la interdependencia son fundamentales (p.4).

Por su parte, la FAO (2008) expone que los grupos comunitarios se constituyen con el fin
de atender problemas o situaciones que afectan a sus comunidades, pudiendo ser los
problemas a abordar, “de caracter social, cultural, politico y productivo” (p.10). Su tamafio,
estructura y caracteristicas dependeran en gran medida de los temas a abordar, y a su vez,

de la composicidén y caracteristicas de las comunidades respectivas.
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La organizacién grupal adquiere relevancia cuando las tareas o aspiraciones no tienen
viabilidad en el esfuerzo individual. Esto no solo por el valor que agrega la incorporacion
de més personas que compartan la vision o proposito, sino por la complejidad de los
procesos, la demanda de energia y esfuerzo, y desde luego, el valor que adquiere la

representatividad a través de una identidad colectiva.

1.7.5. Grupos minoritarios

Segun expone Llorent (2014, p.15), las sociedades modernas se caracterizan por su
diversidad cultural, y por las caracteristicas heterogéneas de su poblacion, lo que implica
que no deberia existir una supremacia oficial dominante que se imponga, o que impida una

adecuada atencion de los grupos minoritarios.

Estas minorias puede ser definidas, segin lo establece el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR, 2011) como “grupos étnicos, religiosos o
linguisticos, menos numerosos que el resto de la poblacion, cuyos miembros comparten una
identidad comun” (p.3). Normalmente estas minorias no son dominantes a diferencia de las
mayorias de las esferas economicas y politicas de los paises. Adicionalmente, es importante
tomar en consideracion que las caracteristicas de las minorias pueden cambiar segun el

contexto en el que se desarrollen.

Algunos ejemplos de grupos minoritarios que cita ACNUR (2011, p. 3) son: indigenas,
refugiados, mujeres, nifios, personas con discapacidad, adultos mayores, poblacién Iésbica,

gay, bisexual, transexual e intersexual (LGTBIQ+) y adultos mayores, entre otros.

El reconocimiento y la proteccion de los derechos de estos grupos en el ambito
internacional segun Llorent (2014, p.15) puede haber tenido su origen en la Sociedad de las
Naciones cuando se adoptaron varios acuerdos sobre esta materia, y posteriormente, con la
creacion de las Naciones Unidas, a partir de lo cual se crearon una serie de normas,
procedimientos y mecanismos en relacion con las minorias, entre ellos, el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966 y la Declaracion de 1992 sobre las

personas pertenecientes a minorias nacionales o étnicas, religiosas y lingisticas.

En el marco de politicas publicas, Llorent (2014) afirma que los estados “han de

reconocer y apoyar la diversidad cultural, asi como los derechos educativos de las minorias,



56

garantizando su desarrollo” (p.17). En este sentido, se han logrado instaurar reformas para
atender las demandas de algunos de estos grupos, para integrar a los estudiantes en una
cultura que tienen distintas dimensiones: lengua, tradiciones, creencias, actitudes y formas
de vida. “Estos procesos obedecen a la necesidad de desarrollar una apropiada legislacion

socioeducativa” (Llorent, 2014, p.17).

Desde el punto de vista de la articulacién de esfuerzos, y el establecimiento de procesos
colaborativos entre el Estado y la ciudadania, deben ser tomadas en cuenta las caracteristicas
y composiciones de estos grupos, en procura de lograr un adecuado acercamiento, tanto a
nivel discursivo como operativo, para garantizar condiciones inclusivas que permitan un
desarrollo fluido, exento de ruidos ideologicos, y que a su vez permitan neutralizar a grupos

de interés que potencialmente puedan convertirse en grupos de presion.

1.8. La construccién del bien comudn

El concepto de bien comun, segun explica Moore (1998), consiste en el valor pablico que
se deriva del accionar de las instituciones, y que se traduce en efectos reales para la sociedad,

sean intencionales o no.

En un contexto més reciente, y bajo la interpretacion del derecho natural, puede
comprenderse el bien comtn como “aquellas condiciones que permiten a los miembros de
la sociedad reunirse para que cada individuo pueda beneficiarse de las formas bésicas de

florecimiento humano” (Murphy, 2018, p. 194).

Crowe (2011) agrega a lo anterior, la consideracion de que aunque la delimitacion del
bien comun ha tenido amplias discusiones tedricas y perspectivas, hay varios elementos
comunes a partir de los cuales se puede inferir que se trata del “bienestar general de una
comunidad” (p.195), y que a pesar de que en algunas ocasiones ha procurado definirse en
términos utilitarios (costos y beneficios), no siempre puede llevarse a una dimensién

cuantitativa.

Bajo esta vision moderna, el bien comdn es concebido como una integracion de

expectativas individuales, aunque en la practica utilitaria, prevalece una dificultad para
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lograr una conceptualizacion y priorizacién generalizada de intereses y perspectivas
(Murphy, 2018, p.197).

Segtn afirman Lupi, Rossi y Mafullo (2014), la construccion del bien ptblico “es uno
de los fundamentos de la democracia” (p.5), y al igual que Moore (1998), coincide en que

su objetivo final es la busqueda del mayor bienestar posible para la sociedad.

Bajo este principio, ninguna sociedad democratica podria estar en contra del principio
de bienestar para la mayoria de sus habitantes, aunque la complejidad de lo anterior no se
deriva del aspecto semantico, sino de las interpretaciones, visiones e ideologias que inciden
en decodificaciones muy variadas del concepto de bienestar, y de las formas de

implementacion en la toma de decisiones, para alcanzarlo.

En razon de lo anterior Garcia, citado por Lupi et al. (2014), afirma que resulta
necesario, al hablar de desarrollo, “darle un caracter integral e inclusivo, superando las

barreras del individualismo, el economicismo y el utilitarismo” (p.7).

Trabajar colectivamente en la busqueda del bien comudn a nivel pais, implica generar
didlogos y espacios comunes de trabajo entre las instituciones, los diversos actores
nacionales y la ciudadania en general, en aras de construir consensos sobre las prioridades
y decisiones que deben orientar las politicas publicas, en procura del bienestar de la mayoria.
En razén de lo anterior, la articulacion de esfuerzos, generada a través de las politicas de
comunicacion y participacion ciudadana, se convierten en un elemento medular para lograr

este esquema participativo y colaborativo, segun se detalla en el siguiente apartado.

1.9. Politicas Publicas y Comunicacién

Los lineamientos establecidos por los gobiernos en materia de comunicacién, constituyen
politicas pablicas que interpelan a uno o varios sectores vinculados a temas especificos. “ES
importante tener en cuenta que el factor comunicacional esta presente en cada etapa de las

politicas publicas” (Lupi et al. 2014, p.9).

Como parte de estas politicas, es importante analizar como a través de lo que se
comunica y lo que no, pueden incentivarse o desincentivarse actitudes y comportamientos

determinados en la ciudadania.
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De hecho, la construccion de cualquier politica publica implica un proceso de
comunicacion entre el Gobierno y la ciudadania, segin expone Velasquez (2014, p.24).
Esto por cuanto es necesario conocer la comunidad y el contexto en que éstas seran
aplicadas, lo que a su vez ha implicado el reconocimiento de mdltiples actores que deben
ser considerados, asi como también, deberdn ser analizados aquellos procesos sociales
vinculados a las decisiones que seran tomadas, prevaleciendo para esto el dialogo

intersectorial y la articulacion de esfuerzos.

“Las politicas publicas deben ser el resultado de un proceso de debate y concertacion
entre el Estado y la Sociedad Civil” (Velasquez, 2014, p. 24), con lo cual se fortalecen los
procesos democraticos y se estimula el desarrollo. Esto por cuanto el proceso de dialogo
estimula la reflexién y el enriquecimiento argumentativo y conceptual de las propuestas,
involucrando esto procesos de negociacion y acuerdos entre las partes, dando una especial

preponderancia a la transparencia.

Recientes investigaciones en sociologia han sugerido que en las sociedades
contemporaneas, las y los ciudadanos tienden a interconectarse y moldear sus
comportamientos y expectativas en el marco de las interacciones mediatica que emergen de
las diversas agrupaciones que representan a la sociedad civil, y que impulsan temas

especificos a la agenda publica (Valencia, 2012, p.471).

No obstante, y segun indica Vertovec (2007, pp. 1025-1026), hay una tendencia a la
diversidad étnica, cultural, de identidad, procedencia geografica, trayectoria y expectativas
en la composicién de los grupos sociales, la cual debe ser considerada en las interacciones

gue se generan con un entorno tan diverso como la ciudadania.

Este elemento dificulta alin mas la posibilidad de lograr una armonizacion de interés y

expectativas entre la ciudadania y la gestion pablica.

Si las autoridades construyen una comunicacién basada en mensajes claves,
comunicando sus fines y explicando de manera correcta los procedimientos que se seguiran,
atendiendo adicionalmente los eventuales cuestionamientos de la ciudadania, se lograria un

mejor impacto a nivel general en la gestion pablica (Canel y Louma, 2019, p. 17).
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Osiris (2015) coincide con que la comunicacion es parte de las politicas publicas, y hace
hincapié en que la comunicacion gubernamental se sitGa entre la comunicacion publicay la
politica, bajo la primicia de que hay asuntos de interés colectivo que no solo corresponden
a los medios de comunicacion, sino también al Estado, las organizaciones y los grupos
organizados que intervienen en los debates pablicos. De hecho, afirma que la comunicacién
gubernamental se puede definir “como el conjunto de actividades que el gobierno realiza
para la emision de mensajes de contenido publico que garanticen la convivencia armonica
de los ciudadanos y que son emitidos a través de los medios de comunicacion” (p.36), siendo

que uno de los productos méas conocidos y tangibles ha sido la propaganda.

Desde la perspectiva de las politicas publicas, la comunicacion contribuye a establecer
procesos mas democraticos y abiertos, asi como también, incide de manera directa en los
procesos de articulacion y dialogo, contribuyendo a fortalecer la credibilidad y la confianza
en las instituciones, asi como también, facilitando la validacion de las decisiones

gubernamentales.

Saenz (2013, p. 39), plantea como propuesta metodoldgica para el estudio de la
comunicacion politica, el uso del modelo de analisis de politicas publicas de Subirats,
basado en tres componentes: actores, recursos e instituciones. Esto partiendo de que la

comunicacion es un recurso, a través del cual puede ser fortalecida la esfera democratica.

El Gobierno debe atender y negociar con la ciudadania constantemente, alrededor de sus
intereses y necesidades, asi como los asuntos criticos emergentes, lo que en ciertas
ocasiones, terminan generando percepciones negativas en la opinién publica, dado que los
problemas o quejas recurrentes, causan una impresion de fallas constantes por parte de la
administracion (Rosanvallon, 2006, p.229-230).

Aunado a lo anterior, debe tomarse en consideracion la constante frustracion de los
empleados publicos, quienes regularmente sienten que sus esfuerzos no generan resultados
(Thijs, 2011, p.45). Por su parte, las instituciones tienden a focalizarse en reforzar estos
asuntos criticos, a través de su discurso publico, mas que en orientar sus esfuerzos a procurar
su desarrollo y la generacién de soluciones, lo que incide en el incremento de esta brecha
(Canel y Luma, 2019, p.16).
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Las politicas publicas en el caso de la comunicacion pueden obedecer a lineamientos
establecidos por organismos internacionales, como el caso de la OCDE en materia de
Gobierno abierto, respondiendo a los lineamientos especificamente establecidos en materia
de transparencia y rendicion de cuentas, aunque también, pueden obedecer en una
dimensién mas singular, a la definicion de pautas institucionales para proceder, donde
pueden haber politicas vinculadas a elementos discrecionales o informacién confidencial,

entre otros.

En complemento de lo anterior, Osiris (2015, p.36) explica que la comunicacion
responde a un derecho fundamental, como es la informacion, en los paises democréticos.
Sin embargo, destaca que en ocasiones, hay elementos de orden instrumental en los
gobiernos, que facilitan que grupos de poder puedan incidir en la determinacion de las
politicas de comunicacion, lo que tendra un efecto directo en lo que se dice, y como se dice,

asi como en los parametros de discrecion o confidencialidad.

Las politicas publicas no deben construirse desde la gestion administrativa, sino desde
los procesos de movilizacion y comunicacion entre actores politicos y sociales (Alves,
2004). Este fendmeno es denominado por Freire, citado por Alvez (2004), como una
“accion cultural, libertadora y autonomizante de los grupos sociales”. Lo anterior, por
cuanto es un proceso que debe responder a las necesidades y expectativas de las partes
involucradas (Gobierno y ciudadania), comprendiendo que hay aspectos propios de la
cultura y del entorno que debe ser considerados.

En esencia, la comunicacion politica debe orientarse a la construccién de ciudad y
comunidad, trascendiendo el papel tradicional de los medios, convirtiéndolos en vehiculos
de transformacion social y promocion politica, facilitando la construccion colectiva, y la

legitimacion de la accion politica (Velasquez, 2014, pp.31-32).

Segtn senalan Massoni, Uranga y Longo (2018, p. 23), “los paises han disefiado e
implementado proyectos de politicas comunicacionales a partir de diferentes nudos
problematicos: garantizar la circulacién, incentivar la produccién cultural local, entre
otros”. Sin embargo, y segun detallan estas mismas personas autoras (Massoni et al., 2018,

p. 23), las estrategias comunicacionales no siempre dan resultados satisfactorios, dado que
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hay muchos factores situacionales, metodoldgicos y culturales que pueden incidir en la

predictibilidad de los resultados.

No obstante, para efectos del desarrollo de politicas publicas, Massoni et al. (2018,
p.38), consideran que la aplicacion de técnicas comunicacionales pueden resultar de gran
utilidad para propiciar encuentros socioculturales, consoliddndose este elemento como un
“nodo articulador”, a partir del cual se propone la integracion de una “pluralidad de
saberes”, reconociendo la diversidad como un elemento deseable en los procesos reflexivos

para la identificacion tanto de problemas, como de posibles soluciones.

Bajo esta perspectiva, las personas autoras (Massoni et al., 2018, p.41), introducen el
término “buen vivir” como un concepto basado en el bienestar comun, el cual se basa en el
reconocimiento individual de la necesidad de velar por condiciones adecuadas a nivel
colectivo, en este caso, en el marco de sus respectivas comunidades, con lo cual se busca,
en el caso de las politicas pablicas, aportar desde una vision solidaria y pluralista. Incluso,
proponen un mapa dindmico para visualizar las transformaciones sociales generadas, a
través de una plataforma en linea (www.algoritmosluidos.com.ar), y bajo el concepto de
“comunicacion enactiva”, a partir de la cual, el objetivo es “permitir el monitoreo continuo
de las formas que el encuentro sociocultural va asumiendo en su implementacion” a través

de cuatro dimensiones: informativa, ideoldgica, interaccional y sociocultural.

En concordancia con el planteamiento expuesto, de lograr procesos solidarios,
colectivos y democréaticos en materia de politicas publicas, Riorda (2011, p.2) considera
que la comunicacion tiene la misidn de construir consenso, entiendo este concepto como “la
busqueda de acuerdos politicamente operantes centrados en la idea de que si bien pueden
haber grupos en los margenes del consenso, o bien fuera de este, las politicas de un gobierno

deben ser aceptadas socialmente por la mayor cantidad de personas” (Riorda, 2011, p.4).

Riorda (2011) considera gque la accion comunicativa es determinante para reducir las
tensiones entre las demandas ciudadanas y la respuesta del Gobierno, por lo que la
definicion de estrategias articuladoras resulta esencial en la construccion de un didlogo
colaborativo, orientado a la definicién de la agenda publica, y la construccion participativa
de politicas gubernamentales. Esto sin dejar de lado que “la tension, el conflicto y la

polémica son hechos que definen la esencia de la propia comunicacion politica” (p.7).


http://www.algoritmosluidos.com.ar/
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Es en razon de lo expuesto, que la comunicacion puede ser percibida como un elemento
esencial en la articulacion de esfuerzos orientados a la identificacion y priorizaciéon de
problemas colectivos, en la construccidn conjunta de politicas publicas, y en general, en el

desarrollo de la gestion publica, segun se detalla de seguido.

1.10. Comunicacion y gestion publica

La percepcion del sector publico, segun detallan Canel y Louma (2019, p.12), usualmente
estd vinculada a elementos negativos tales como: el exceso de burocracia, lentitud en los
procedimientos, ineficiencia y corrupcion; lo que ha incidido en que existan fricciones entre

el sector publico y la ciudadania.

Los esfuerzos por mejorar la percepcion del sector publico han tendido a fracasar, por
cuanto no ha habido un adecuado proceso de comprension de las cambiantes y crecientes
demandas de la ciudadania, ni ha habido tampoco una concepcion estratégica y planificada
de la comunicacion, para cerrar la brecha existente entre las organizaciones del sector
publico y las necesidades individuales de la ciudadania a la cual éstas sirven (Canel y
Louma, 2019, p.12).

Esto a su vez ha generado una importante presion sobre los mandos medios y las
personas funcionarias quienes han tenido que reorientar sus esfuerzos para servir de mejor
forma a la ciudadania (Tench, Vercic, Zerfass, Moreno y Verhoeven, 2017, p.129). En
concordancia con lo expuesto, Schmith, Goeneveld y Van de Walle (2017), indican que
durante los Gltimos afios, las reformas del sector publico se han venido enfocando en formas

de lograr ahorro y eficiencia.

Sin embargo, para lograr cambios efectivos, es necesario tomar en cuenta no solo los
elementos estructurales y financieros, sino también, a las personas funcionarias y a la
ciudadania, por lo que los espacios de co-creacion, co- produccion y co-innovacion,

adquieren cada vez mayor relevancia.

La ciudadania, en las democracias modernas, exige tener la oportunidad de participar en
las decisiones gubernamentales, y esto estd demandando un mayor esfuerzo institucional

por generar esta apertura para la interaccion.
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Los cambios en la institucionalidad, y en las organizaciones en general, estan siendo
guiados por los valores societales, como reflejo de lo que demanda y quiere la ciudadania
(Canel y Louma, 2019, p.98). En este sentido, Pollit y Bouckaert (2011) coinciden en que
hay un mayor requerimiento de equidad, eficiencia y legitimacion en la gestion publica.

En otro orden de ideas, y en relacion con estos vinculos interactivos entre ciudadania y
Gobierno, las nuevas tecnologias han contribuido a fortalecer las expectativas de inmediatez
en los servicios, y de brindar cada vez mayor oportunidad a las y los individuos para
expresar sus opiniones y levantar sus voces cuando lo han considerado necesario (Castells,
2009b, p.80).

Por su parte, la gestion mediatica contribuye en gran medida, a proyectar positiva o
negativamente la gestion gubernamental, a partir de los temas que son abordados y el &ngulo
informativo generado para cada uno de éstos. Es en razon de lo anterior, que la relacion
entre el sector publico y los medios es determinante para la construccion del discurso

politico.

No obstante, un elemento que debe tenerse en cuenta en el marco de la gestion de
comunicacion, es que los medios masivos han venido siendo desplazados, en término de
preferencia de la poblacion, por las redes sociales, lo que ha implicado de igual manera, un
cambio en las formas de interaccién entre el Gobierno y la ciudadania (Castells 2009a,
p.181). Cada vez con mas regularidad, las y los individuos expresan sus necesidades y
expectativas, logrando que sus mensajes tengan un alcance masivo e inmediato con el uso
de estas tecnologias, generando esto un impacto directo en la gestion de politicas publicas,
dado que a través de campafias informativas y de presion, se han logrado incentivar o

desincentivar acciones o decisiones determinadas.

De esta forma, la comunicacion no solo se ha convertido en un elemento de gran
importancia para lograr una adecuada proyeccion de la gestion politica, sino que también
puede contribuir a reducir la brecha entre las expectativas de la ciudadania y la gestion

institucional.

Es oportuno tener en consideracion que la gestion publica ha venido mostrando una

tendencia hacia la adopcién del nuevo modelo de gobernanza publica, a lo cual contribuye
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en gran medida, la implementacién del modelo de Gobierno abierto como mecanismo de
articulacién, en el marco de una nueva forma de gestionar lo publico en las entidades
estatales, “respondiendo de una mejor manera a las expectativas de la sociedad sobre una
forma de gobernanza mas democratica, y a la vez, mas efectiva” (Guillén, 2020, po.329-

330).

1.11. Comunicacién y participacion ciudadana

Uno de los principales retos de la gestion de la comunicacion, es lograr la creacion de
vinculos con los diversos publicos organizacionales, o stakeholders, e impulsar el

engagement o compromiso, a pesar de la inestabilidad que pueda prevalecer en el entorno.

Para el propdsito de la investigacion es de gran interés conocer como el Gobierno, ha
procurado establecer vinculos con los actores de la sociedad, y con la ciudadania, bajo del
modelo de Gobierno abierto, para procurar la construccion de politicas publicas, siendo que
una de las premisas de esta forma de gestionar lo publico, es justamente el trabajo

participativo y colaborativo.

Asimismo, se ha previsto conocer cdmo en el marco de las estructuras funcionales y
organizaciones se desarrolla esta gestion, para colaborar con los principios filosoficos y
lineamientos del Gobierno abierto, y promover canales y herramientas que faciliten el
acceso Yy participacion de la ciudadania en la toma de decisiones y en la construccién de
politicas publicas.

En este sentido, y desde la teoria de las politicas publicas, segin afirma Sdenz (2013),
se ha “establecido historicamente la distincion entre el enfoque gerencial y el politologico”
(p.38). No obstante, ha tenido mas desarrollo e impacto la gestion de la comunicacién hacia
la sociedad civil y los movimientos sociales, que el enfoque gerencial politico, aunque hay
una tendencia a reconocer la incidencia que tienen estos factores entre si (Séenz, 2013,
p.38).

Bajo la perspectiva gerencial, destaca el valor de lo publico para tender y dar respuesta
a las necesidades ciudadanas (Oyarce, 2007, p.240), comprendiendo las implicaciones que
tienen para las instituciones, el cumplimiento de sus deberes y la presentacion de servicios

efectivos a la ciudadania.
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No obstante, para lograr un proceso de optimizacion orientado a la eficiencia y la
funcionalidad debe iniciarse con un diagnostico de las necesidades de los publicos, en este
caso, de la ciudadania, de previo a definir cualquier agenda (Bourgon, 2011, p.320). Para
esto, es necesario promover la participacion ciudadana y la interactividad, con el fin de
concretar procesos consultivos y permitir el enlace de la ciudadania con las organizaciones

gubernamentales, y poder crear valor en este proceso.

Esto requerira de una movilizacion basada en 5 elementos de los recursos internos: las
personas funcionarias; lograr una apertura real de la institucionalidad hacia la ciudadania;
movilizar el mensaje para que sea escuchado; promover espacios legitimos de interaccion y
finalmente, construir una relacion a partir de la administracién de intangibles, promoviendo
que el gobierno pueda anticiparse a las necesidades de la ciudadania (Canel y Louma, 2019,
p. 98).
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Figura 4
Tipologia de percepciones basada en intangibles

Relacidn entre las instituciones y la
ciudadania

Basado en el
conocimiento de las
organizaciones

Basada en
experiencias de la
ciudadania

Esquema
colaborativo

Fuente: Canel y Louma, 2019, p.101.

Canel y Louma (2019, p. 108) explican a través de la figura 4, como la gestion de
intangibles tiene implicaciones directas en la percepcion y autopercepcion, tanto de la
gestion gubernamental, como de la misma ciudadania. Si ésta se siente satisfecha con los
beneficios recibidos del sector publico, habra un ahorro importante de recursos en la
atencion de quejas, y a su vez, esta satisfaccion estara vinculada con el fortalecimiento de
la democracia, la calidad de vida, la paz social y la productividad. Adicionalmente, el
hecho de que las y los funcionarios reciban una realimentacion positiva, incide en su

motivacion y productividad, generando esto beneficios reciprocos para el Gobierno y la
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ciudadania, y principalmente, tendra una incidencia directa en la legitimacion de las

acciones gubernamentales (Thijs y Staes, 2008, p.8).

Por su parte, Saenz (2013) explica que “al hablar de gobernanza y politicas de
comunicacion, se debe entender en primer lugar la relacion entre el sistema politico y el
sistema de medios” (p.38). Con esto se refiere la autora a la relacion simbiotica que existe
entre los medios y la gestion politica, siendo que los primeros son reconocidos por haberse
convertido en la primera arena de la esfera pablica. Sin embargo, problematiza el hecho de
hay una dicotomia entre la democratizacion mediatica y el enfoque de la teoria neoliberal,

la cual “reduce a los ciudadanos a consumidores” (Saenz, 2013, p.38).

Riorda (2011, p. 11) considera que el vinculo entre el Gobierno y la ciudadania
debe construirse a partir de la accién estratégica de la comunicacién, generando espacios
colaborativos para la identificacidén de temas prioritarios en la agenda publica, pero con las
debidas previsiones para evitar la generacion de falsas expectativas que puedan culminar
en frustraciones posteriores. ES por esto que propone basarse en una politica de
“incrementalismo”, a partir de la cual puedan irse desarrollando de forma gradual los
procesos de identificacion de necesidades, asi como de las propuestas colectivas. No
obstante, el autor (Riorda, 2011, p.11) también destaca que existe una critica contra el
modelo incrementalista, dado que las “sensaciones de urgencia y crisis” en ocasiones
contribuyen a generar una sensacion de “panico moral” que termina precipitando los

consensos, a partir de presiones externas.

Otra estrategia que menciona el autor (Riorda, 2011, p.11) es el decisionismo
estratégico, cuya meta principal son los resultados, mas que los procesos, lo que lo hace
poco funcional en situaciones conflictivas, con presencia de multiples tomadores de

decisiones, maxime si estos presentan posturas diversas.

Bajo esta perspectiva dialdgica entre ciudadania y Gobierno, es importante tener en
consideracion que si bien es cierto los procesos participativos para generar acuerdos son
determinantes, no deben pretenderse consensos totales, ni procesos temporalmente
indefinidos, dado que las discusiones y los espacios reflexivos se volverian el fin, en lugar
del medio, y no se lograria avanzar en los resultados. Es por esto que los procedimientos

y metodologias deben ser adecuados para procurar la participacion y la apertura a la



68

diversidad, pero sin que esto constituya un obstaculo para avanzar en la definicion de la

agenda publica y la toma de decisiones.

Tomando en consideracion lo expuesto, y siendo que uno de los ejes centrales del
modelo de Gobierno abierto es justamente la participacion ciudadana, se ha considerado
necesario profundizar en este analisis de la comunicacién en el marco de la gestion publica,
como mecanismo de articulacion para promover la integracion de esfuerzos a nivel
institucional, los espacios de didlogo con la ciudadania y la generacion de metodologias
participativas, para lograr una contribucion colectiva en el marco de la creacion y

desarrollo de politicas publicas, segln se podra ver con mas detalle en el siguiente apartado.

1.12. Comunicacion y Gobierno abierto

A pesar de que la gestion gubernamental se desarrolla en un contexto de legalidad, y que
existen jerarquias establecidas, siempre hay niveles de discrecionalidad en las y los
funcionarios, lo que de alguna manera compromete la transparencia en los procesos. Lo
anterior, ha implicado que la comunicacion tenga un rol relevante para impulsar la
transparencia, asi como nuevas formas de vinculacién con la ciudadania (Canel y Sanders,
2012).

En términos discursivos debe existir un marco de flexibilidad para atender asuntos
criticos vinculados a la gestion publica, y promover la creatividad y valentia en las personas
encargadas de la comunicacion institucional para hacer frente a sus responsabilidades
publicas con base en un plan estratégico, con el fin no solo de construir los mensajes de
manera adecuada, sino también, para lograr las adaptaciones requeridas a los diversos
canales de comunicacion, respetando siempre los principios de transparencia y rendicion

de cuentas.

Por su parte, las organizaciones del sector publico tienen el deber de cumplir con la
rendicion de cuentas en dos niveles: uno con los medios de comunicacion colectiva, y otro
con la ciudadania, por lo que es determinante para estos efectos, construir relaciones
estratégicas con los medios y determinar politicas de medicién y resultados (Osiris, 2015,
p.38)
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Complementariamente, las instituciones tienen que enfrentar un escrutinio societal
continuo, el cual resulta con facilidad en una percepcion negativa como consecuencia de
los estereotipos y preconcepciones sobre la gestion publica, por lo que el disefio de
estrategias de comunicacién asertivas resultard de gran utilidad para lograr una mejor

proyeccion institucional.

En complemento de lo anterior, Osiris (2015, p.36) destaca que hay elementos de
comunicacion que inciden en las politicas de transparencia y rendicion de cuentas, los
cuales responden a la obligacion que tiene el Gobierno de informar a la ciudadania sobre

sus decisiones y actividades.

Es necesario en este sentido tener en cuenta que la comunicacion puede tener varias
acepciones, de acuerdo con el d&mbito de aplicacion, yendo desde la articulacién de
esfuerzos entre actores, hasta la gestion mediatica en un nivel mas colectivo, segln se
detalla en el apartado siguiente, y a partir de lo cual se promueve una reflexion tedrica

sobre sus diversos &mbitos de aplicacion.

1.13. Lacomunicacién bajo una perspectiva polisemica

La comunicacién es una parte inherente de las relaciones humanas, por cuanto constituye
un “vehiculo” para la transmision de ideas, asi como para facilitar la interaccion y la
generacion de vinculos entre personas, grupos y comunidades, permitiendo cumplir no solo
con aspectos esenciales para el intercambio de mensajes, sino que también permite crear
vinculos significativos entre partes, a través de los cuales se pueden reflejar relaciones de
poder y de influencia, y a su vez, permite incentivar y facilitar procesos colaborativos,

promover y reflejar liderazgos, entre otras muchas formas de relacionamiento.

En cuanto a estos procesos de vinculacion, segun indican Monserrat, Quiles y Martinez
(2017), “los sistemas de comunicacion social han sufrido numerosos cambios
recientemente” (p.542), debido a la creciente disponibilidad de tecnologias que facilitan
herramientas de interaccion multimodales, multidimensionales e inmediatas, asi como al
protagonismo que ha tomado la ciudadania en el proceso de generacion de mensajes, a

nivel masivo -desde las redes sociales-, estimulando la discusion de temas de interés
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comun, dada su posibilidad de influir en la agenda mediatica, e incidiendo en las conductas
de otros, lo que de alguna manera ha contribuido a impulsar nuevos modelos en la

formacién de opinion publica.

Lo anterior ha implicado que tanto personas como agencias y organizaciones se vean
expuestas a nuevas posibilidades de interaccion, mas directas, mas inmediatas, sin
intermediarios ni editores. Sin embargo, esta inmediatez, acceso y pluralidad han tenido

también implicaciones en términos de transparencia y legitimacion.

Para explicar con mayor detalle algunos de los elementos descritos, de seguido se
brinda una perspectiva sobre las conceptualizaciones de comunicacion més relevantes para

efectos de la investigacion.

1.13.1. Comunicacién

La comunicacion responde a un proceso basico de intercambio de mensajes, el cual se basa
en elementos tales como: la construccion, produccion, reproduccion, transmision y
consumo de significaciones semanticas y sociales. Normalmente se desarrolla de manera
natural y espontanea en el marco de contextos determinados; no obstante, a nivel
organizacional y gubernamental, la gestion de la comunicacion debe obedecer a principios
estratégicos debidamente orientados para lograr la consecucién de los fines perseguidos
sin que existan elementos distorsivos que dificulten o comprometan la recepcién del
mensaje, sea este emitido en el marco de espacios colectivos, o a través de medios de

comunicacién masiva.

Dentro de sus &mbitos de aplicacion, la comunicacion genera aportes significativos en
el marco de la definicion de politicas publicas, dado que segun explica Gonzalez (2017),

ésta cumple funciones de gran relevancia tales como (p.9):

i. Traducir mensajes para la ciudadania, simplificando los discursos para que se
comprendan de mejor manera.

ii. Sumar decisiones consensuadas entre agentes del Estado y actores de la sociedad
civil, para la definicion de politicas publicas.

iii.Contribuir a la percepcion del cumplimiento de metas por parte de los gobiernos
(p.7).
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En relacion con este concepto, Santos (2012) explica que la comunicacion es el proceso a

través del cual se transmiten mensajes, y puede desarrollarse en los siguientes niveles:

i. Intrapersonal: la articulacion del lenguaje no trasciende del individuo.

ii. Interpersonal: dos o méas individuos intercambian mensajes.

iii. Grupal: intervienen dos 0 méas personas.

iv. Organizacional: Se procura la cohesion en una estructura organizacional.

v. Masiva: Se envia un mensaje a través de uno o varios medios masivos para una
poblacion indeterminada y diversa.

Existen adicionalmente algunos modelos comunicativos, como el de Lesswell citado por
Santos (2012, p.39), cuyo objetivo se centrd en conocer como la comunicacién podia
incidir en la propaganda, o bien el planteamiento de Berlo citado por Santos (2012, p.39),

quien plantea que la comunicacion sirve para ejercer poder, influencia y control.

Tomando en consideracion los elementos expuestos, es esperable que todo proceso
politico, orientado a la generacion de politicas publicas, se desarrolle de manera conjunta
con esfuerzos de sensibilizacion y comunicacién, no solo para llevar a cabo una
articulacion de esfuerzos con los actores sociales mas relevantes, en el marco de una

gobernanza participativa, sino que también permita legitimar la accién gubernamental.

1.13.2. La gestion de comunicacion

Se entendera por “gestion de comunicacion” todo el proceso de planificacion estratégica
vinculado a esta materia, incluyendo, tal y como referencian Lattimore et al. (2008, p.85),
sus cuatro componentes principales: investigacion, planeacion, implementacion vy

evaluacién.

Sera tomada en consideracion la estructura mediatica utilizada por el Gobierno, tanto a
nivel de medios de comunicacion tradicional como de redes sociales, dado que influye de
manera directa en las percepciones y los pensamientos ideolégicos de las personas,
incluyendo a profesionales de la comunicacion, tomando en cuenta que “la incidencia sobre
la opinion publica se ha mostrado como una actividad inherente al conjunto de las
estrategias de influencia sobre los individuos y los decisores publicos” (Castillo, 2009, p.

90).
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De igual manera, la comunicacion desde la gestion estatal, tiene varias aristas tales
como: la comunicacién para el desarrollo, la comunicacion estratégica y la comunicacion
politica, entre otras. La adecuada combinacion de estas perspectivas, en el marco de la
gestion de Gobierno abierto, pueden contribuir a mejorar el vinculo y la articulacién con

los diversos actores y sectores de la sociedad.

1.13.3 Comunicacion estratégica

Existe una diferencia esencial entre la comunicacion natural o espontanea, y la
comunicacion estratégica que se deriva de un proceso de planificacion y que responde a
objetivos especificos (Preciado y Guzman, 2005 p. 52), y a partir de la cual se espera

obtener resultados determinados.

Es decir, la comunicacion estratégica lleva implicita una predeterminacién de
objetivos, los cuales se esperan satisfacer con la implementacion de tacticas especificas,
las cuales seran medidas y evaluadas a través de la definicion de metas y cuantificadores

de logro y de impacto.

La comunicacidn estratégica es un componente que debe conformar parte de la gestion
de las organizaciones. Lo anterior debido a que segun explica Garrido (s.f.) tiene la

posibilidad de

potenciar o generar nuevas capacidades competitivas, renovar o fortalecer la presencia en
los actuales negocios, retomando el quehacer de la organizacion en pos del futuro, o

cambiar las dpticas de la accion que se estan realizando para romper con la inercia (p.4).

Esto es valioso ponerlo en perspectiva, dado que las instituciones deben contemplar
estrategias, iddneamente integradas en el marco de los lineamientos gubernamentales, para
informar a la poblacion y motivar a las personas usuarias hacia una interaccion que propicie
una sinergia de esfuerzos en materia de transparencia y participacion ciudadana, con el fin
de promover la consecucion de los objetivos del Gobierno abierto y propiciar el trabajo

colaborativo en materia de politicas pablicas.



73

1.13.4. Comunicacion politica

La comunicacion politica incluye aspectos como el analisis de la retdrica escrita y
verbal, asi como de la comunicacion simbdlica, en el marco de procesos politicos (McNair,
2011, p.3).

En este sentido, Denton y Woodward citados por MacNair (2011), caracterizan la
comunicacion politica en términos de la intencidn de sus emisores de generar influencia en
el entorno, ya que segun indican “el factor crucial que hace politica la comunicacion no es

la fuente del mensaje, sino su contenido y propdsito” (p.3).

En general, y de acuerdo con lo que expone (MacNair, 2011), se puede afirmar que la

comunicacion politica tiene que ver con (p.4):

i.  Toda forma de comunicacion llevada a cabo por politicos u otros actores, con el fin
de alcanzar objetivos especificos.

ii.  Lacomunicacion dirigida a los actores mencionados en el primer punto, elaborada
por emisores no-politicos, en calidad de votantes o lideres de opinidn.

iii.  La comunicacion emitida sobre actores politicos o sus actividades, difundida en
noticias, editoriales u otros medios de discusion politica.

Tomando en consideracion lo expuesto, la comunicacion politica esté orientada al analisis
de los vinculos que establecen lideres y actores politicos con sus audiencias, tomando en
consideracién los medios, canales y mensajes utilizados, asi como también, el impacto o

influencia generado.

En otro orden de ideas, y de acuerdo con lo que exponen Klinger y Svensson (2015,
p.1243), desde el punto de vista de la comunicacion politica, la teoria mediatica y la teoria
de la mediatizacion tienen enfoques distintos, dado que esta Gltima esta orientada al analisis
de cémo la sociedad es afectada por los medios, en tanto la teoria mediatica se enfoca en

la valoracion de los temas y contenidos abordados.

Adicionalmente, la comunicacion politica se centra en analizar la logica de las
relaciones entre los politicos y los medios, asi como la importancia y el peso que tienen
determinados actores, temas o circunstancias en el contexto (Klenger y Svensson, 2015,
p.1244).



74

En el caso del Gobierno abierto, al igual que en cualquier otra arista de la gestion
politica, la comunicacion adquiere relevancia como mecanismo de interaccion con los
diversos actores y con la ciudadania, tomando en consideracion que a través de ésta se
pueden generar efectos determinados, asi como también, incidir o influenciar actitudes o

comportamientos en grupos especificos, o bien, en la poblacidn en general.

1.14. Medios de comunicacién y opinién publica

Los medios de comunicacion masiva o colectiva han sido histéricamente reconocidos como
agentes de influencia a través de los cuales es posible permear ideas y posiciones a la
opinion publica, la cual esta compuesta de manera heterogénea, y cuyas caracteristicas de
integracion son dificiles de precisar, pero que logran pasar de la abstraccién a la concrecion
a través de las encuestas de opinidn, o de la participacion activa de los representantes de
los diversos grupos organizados, quienes manifiestan publicamente sus posiciones en

representacion de la sociedad civil.

De seguido se detallan algunos elementos tedricos esenciales, vinculados con este

proceso de formacion de opinion y de transmision de mensajes.

1.14.1. Medios de comunicacién social

Como parte de las funciones que tienen los medios de comunicacion destacan: informar,
formar y entretener, producto de lo cual existen diferenciaciones y segmentos, dirigidos a
las expectativas e intereses de los diversos tipos de audiencias (Dominguez, 2012, p.12).

Asimismo, y dentro de los principales beneficios de los medios de comunicacion social
destaca el hecho de que tienen la posibilidad de “reducir el tiempo invertido en la

comunicacion, enviando un solo mensaje a toda la sociedad” (Dominguez, 2012, p.12).

Esta comunicacion simultanea y masiva contribuye no solo a posicionar temas o
propuestas en relacion con ejes estratégicos especificos, sino que también facilita un
mecanismo de sensibilizacion para motivar un abordaje reflexivo de problematicas

sociales.

En otro orden de ideas, y segun agrega Lozano (2019), los medios inciden en la

modelacion de la realidad, dado que ejercen un doble papel: “estan en la esencia social,
que ¢j pap
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forman parte integrante de ella y al mismo tiempo la definen, reproduciendo vy
estableciendo los criterios de visibilidad y de pertinencia social de los fendmenos

colectivos” (parr. 4).

En concordancia con lo anterior, y segun expone Lozano (2019, parr. 5), los medios
tienen la posibilidad de imponer lo que se debe pensar y lo que no a partir de la
estructuracion de los mensajes que son difundidos, teniendo esto una incidencia directa en

la formacion de opinion.

Este constructivismo esta basado en la capacidad y posibilidad que tienen periodistas
y jefaturas de redaccion para elegir el &ngulo informativo que daran a la noticia, la forma
en que realizardn la seleccion de las fuentes, y por ende de las perspectivas que éstas

ofreceran, asi como del tratamiento que se da a las notas informativas o reportajes.

En atencion a lo expuesto es que el uso de los medios de comunicacion se ha convertido
en un elemento de esencial importancia en la gestion de Gobierno abierto, dado que
constituyen un mecanismo de comunicacion e interacciéon con la ciudadania, dadas sus
posibilidades de inclusion de temas en la agenda publica y politica; y adicionalmente,
contribuyen a gestar procesos de legitimacion en torno a decisiones gubernamentales o

bien, de la emision de politicas publicas determinadas.

En los siguientes apartados se detallan algunas teorias de la comunicacién, vinculadas
al andlisis del efecto mediatico en la poblacion, y las implicaciones que esto puede tener
en el marco de la gestion gubernamental, y el desarrollo de politicas publicas.

1.15. Teorias vinculadas a la gestion de la comunicacion
Con el objetivo de construir un marco de referencia para el analisis y procesamiento de los
datos, fueron elegidas las siguientes teorias vinculadas a la gestion de la comunicacion.

1.15.1. Teoria de la informacion

La teoria de la informacidn fue propuesta por Shannon y Weaver, a finales de la década de
los afios 40, y fue conocida como la teoria matematica de la comunicacion (Hernandez,
2015, p.1).
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El objetivo principal de esta teoria gira en torno a la medicion de la “capacidad de los
sistemas de comunicacion para transmitir y procesar informacion” (Hernandez, 2015, p.1),
tomando en consideracién los canales utilizados y las posibilidades de comprension de los
datos. Es decir, no solo se trata de que el mensaje llegue a sus destinatarios, sino que tenga

la posibilidad de ser decodificado o interpretado.

Adicionalmente, esta teoria permite identificar la forma mas econémica, rapida y
segura de transmitir mensajes, eliminando tanto como sea posible, las interferencias

generadas por el ruido.

A pesar del tiempo que ha transcurrido desde el surgimiento de esta teoria, su vigencia
se ha hecho mas relevante con el desarrollo de las nuevas tecnologias de la informacion,

dada la multiplicidad de canales que éstas han generado.

Asimismo, y como parte del analisis propuesto por la teoria de la informacién, segin

detalla Hernandez (2015), se contemplan las siguientes categorias (pp. 3-4):

i. Lafuente: emisor del mensaje

ii. Tipos de fuente: puede ser aleatoria o determinada, estructurada o cadtica.
iii. El Mensaje: son los datos que viajan a través de un canal.

iv. El codigo: el formato en que viajan los datos.

v. Informacion: cantidad de datos necesaria para transmitir las ideas.

vi. Entropia e informacion: magnitud o cantidad de informacion.

La informacién actualmente (2021) ha adquirido un nivel de interaccion y dinamismo
superior al que tenia en el pasado, debido a la diversidad de canales, fuentes y receptores,
asi como a la creacion de espacios comunes para el intercambio de mensajes, como es el
caso de las redes sociales. “Estos nuevos medios tecnologicos sefalan la necesidad de
poner en cuestion la utilidad y la certidumbre de la categoria central del emisor-fuente

como elemento clave del proceso comunicativo” (Aladro, 2011, p. 88).

Aladro (2011, p. 90) explica que los aspectos culturales tienen una incidencia directa
en la forma y complejidad con la que se establecen las relaciones de comunicacién, a lo

gue se suman aspectos propios de la digitalizacion, como el uso de hipertextos que generan
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una extension en las asociaciones y proyecciones de los textos digitales, permitiendo
mecanismos mas fluidos y libres en forma y contenido, que aquellos que son propios de la

rigidez de las estructuras institucionales o las esferas publicas.

En sintesis, el modelo de Shannon y Weaver se centra en el andlisis de la efectividad
en la transmision de los mensajes, considerando un conjunto de procedimientos y

mecanismos interconectados entre si, segun detalla Filippi (2010, p.154).

Adicionalmente, y desde la perspectiva de Weaver citado por Filippi (2010), existen
tres problemas distintos y sucesivos en la comunicacion, derivados de la precision con que
puede ser transmitido un mensaje, la precisién con que este mensaje es decodificado y

como tercer punto, la efectividad para incidir en la conducta de los destinatarios (p.154).

Esta teoria fue de gran valor para la investigacion, por cuanto facilito criterios para el
andlisis de la gestion comunicativa en el marco de las estrategias implementadas para
impulsar la participacién ciudadana en el marco de la construccion colaborativa de politicas

publicas.

1.15.2. Teoria de la accibn comunicativa

Esta teoria fue propuesta por Habermas, con el fin de explicar cobmo incide la racionalidad
en el proceso comunicativo, tomando en consideracion las expectativas e intenciones de

las partes interlocutoras (Jiménez, 2014, p.27).

Asimismo, y segun explica Morales (1999), esta teoria permite abordar el estudio del
“tejido de la vida social” (p.24), constituyendo un modelo teodrico para la “aprension,
comprension y transformacion de la realidad” (Morales, 1999, p.24), siendo de gran

utilidad para el analisis de fendmenos concretos en las democracias formales.

No obstante, la teoria plantea que es posible “manipular informadamente y adaptarse
inteligentemente a las condiciones de un entorno contingente” (Jiménez, 2014, p. 27). Lo
anterior, tomando en consideracion que la accién comunicativa tiene posibilidad de generar
consensos, a partir de la elaboracion de argumentos que pueden incidir en las convicciones

de las personas interlocutoras.
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Rodriguez (2013), por su parte, expone que la acciéon comunicativa “esta basada en la
reciprocidad comunicacional linguistica, la cual busca construir las condiciones minimas
Y universales para cualquier aceptacion a acuerdo racional” (p.47). Esto presupone la
interaccion entre dos sujetos con conocimiento del lenguaje y de la accién, quienes

entablan una relacion interpersonal.

En complemento de lo indicado, Habermas citado por Rodriguez (2013), afirma que
esta teoria se basa en “un proceso cooperativo de interpretacion en que los participantes se
refieren simultdneamente a algo en el mundo objetivo, en el mundo social y en el mundo
subjetivo aun cuando en su manifestacion subrayen tematicamente uno de estos tres
componentes” (p.51). Lo anterior permite visibilizar que en los procesos dialdgicos
coexisten elementos y preconcepciones que trascienden a la objetividad racional, cuando

en la comunicacién existe una intencionalidad.

Esta teoria fue enriquecedora para la investigacién, por cuanto contribuy6 al analisis
de la accion comunicativa desde la construccion filosofica del discurso, tanto entre
interlocuciones individuales, como a nivel institucional y social, en la gestién de Gobierno
abierto, las estrategias de participacion ciudadana y los procesos colectivos para la

construccion de politicas publicas.

1.15.3. Teoria de los efectos limitados

La teoria de los efectos limitados fue propuesta por Lazarsfeld, Hovland y Berelson, segln
expone Aguado (2004, p.178), quien explica como la sociedad ha adquirido capacidades

para seleccionar e interpretar de manera selectiva los mensajes que difunden los medios.

Lo anterior, a diferencia de la teoria de la Aguja Hipodérmica, que consideraba que las
audiencias eran Unicamente receptoras de mensajes, y que daban plena credibilidad a la

informacion que recibian (Aguado, 2004, p.178), sin cuestionar el mensaje.

En sintesis, esta teoria permite analizar y comprender los efectos generados por los
medios de comunicacion sobre la audiencia, a partir de la aplicacion de instrumentos de
investigacion, permitiendo esto medir la capacidad de persuasion, en términos de cambios

en actitudes y comportamientos (Galvez, 2012, pp.162-163).
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Para efectos de la investigacion, esta teoria fue de gran utilidad, dado que permitid
analizar la capacidad de influencia e impacto que han tenido los mensajes difundidos hacia
la ciudadania, por parte del equipo a cargo de la gestion de Gobierno abierto, facilitando el
andlisis de los efectos e impactos, que desde el punto de vista de construccién de politicas
publicas, se ha generado a partir del desarrollo e implementacion de politicas y estrategias

de comunicacion y participacion ciudadana.

1.15.4. Teoria de la Agenda Setting

Segun explica McCombs, citado por Rubio (2009), ademéas de desarrollar una labor
informativa, los medios comprometen o motivan el accionar del gobierno cuando los temas

expuestos tienen implicaciones en materia de politicas pablicas, ya que segin expone:

Las noticias diarias nos avisan de los ultimos acontecimientos y de los cambios en ese
entorno que queda mas alla de nuestra experiencia inmediata. Pero las informaciones de
la prensa y la television, incluso las que vienen tan apretadas en un diario sensacionalista
0 en una Web de Internet, hacen bastante mas, en realidad, que limitarse a sefialar la

existencia de hechos o asuntos importantes (p.9).

Lo anterior explica la posibilidad que tienen los medios de impulsar esta relevancia sobre
los temas, y faculta que éstos sean colocados en la agenda politica, y que de alguna manera
sean “atendidos” (MacCombs citado por Rubio, 2009, p.9).

Aruguete (2016) afirma que la teoria del agenda setting “nace en el seno de la corriente
funcionalista norteamericana y se reconoce a si misma como una teoria de efectos” (p.37).
Lo anterior por cuanto segln agrega la autora (Aruguete, 2016, p. 38), permite establecer
la importancia que el pablico le asigna a ciertos temas, con lo cual se logra generar un

impacto a nivel de toma de decisiones en el ambito politico.

De forma complementaria, McCombs y Evatt (1995) agregan por su parte, que las
consecuencias de la agenda setting “pueden ser de largo alcance, especialmente cuando

por estas percepciones se ven alterados la politica publica o los resultados de una eleccion”

(p.1).
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Bajo esta perspectiva es oportuno indicar que en ocasiones logran impulsarse cambios
sociales o politicos profundos, a partir de la construccion argumentativa de temas que
puedan ser considerados relevantes por la poblacién, y que a partir de esto, comprometan
al Gobierno en la toma de decisiones y urjan la definicion de politicas pablicas, como ha
sido el caso -por ejemplo-, del reconocimiento de los derechos igualitarios de la poblacion
LGTBIQ+.

Es por esta razon que como parte de las técnicas seleccionadas para la investigacion,
se llevo a cabo una valoracion de los temas que fueron difundidos durante el periodo
descrito por parte de los principales medios de circulacién nacional, asi como también, del
tratamiento informativo brindado por los medios, para lo cual se utilizd la técnica de

analisis de contenido.

1.16. Teorias de interaccion e interdependencia de las organizaciones y
los sistemas sociales

De seguido se abordan las teorias de sistemas, de interaccion social, del intercambio social

y del neoinstitucionalismo socioldgico, las cuales han sido utilizadas como marco general

de la investigacion, dado que permiten evidenciar y comprender los factores de

interdependencia, asi como las motivaciones y las caracteristicas de interaccion entre las

diversas partes de la estructura gubernamental y del sistema social.

1.16.1. Teoria de sistemas

La teoria de sistemas resulta util para analizar relaciones de interaccion e interdependencia
entre Gobierno y ciudadania, debido a que segun exponen Lattimore, Baskin , Heiman y
Toth (2008), esta perspectiva “considera que las organizaciones estdn compuestas por una
serie de partes interrelacionadas, las cuales se adaptan y amoldan a los cambios que

registran los contextos politicos, econdémico y social en los cuales operan” (p.43).

El concepto de sistemas desempefia una funcion importante en campos variados debido
a su flexibilidad de aplicacién, asi como a su utilidad para comprender la complejidad e

interaccion de sus componentes desde una perspectiva holistica (Bertalanffy, s.f., p.1).

Por su parte, Easton desarroll6 un modelo aplicado de esta teoria para el andlisis de las

ciencias politicas (Lopez, 2008, p. 175), lo que ha resultado de gran utilidad para
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comprender la interrelacion que existe entre las instituciones del Estado, y de cémo a su
vez éstas interactlan, delimitan y son delimitadas por los diversos actores sociales, la

ciudadania, las estructuras politicas, y en general, los diversos componentes del contexto.

Es asi como esta teoria fue de utilidad para dimensionar la forma en que se establecen
las relaciones entre el Gobierno y los diversos grupos organizados de la sociedad civil,
dado que estos ultimos se convierten en articuladores sociales que pueden impulsar, apoyar
o0 detractar iniciativas gubernamentales en cualquiera de las indoles que afecte su ambito
de accion y/o interés, sea éste comunal, econémico, politico, religioso, ambientalista, ético,
de genero, orientado a la defensa de los derechos humanos, o cualquier otro que incentive
la movilizacion de un grupo o sector. Es decir, estos representantes se convierten en los
actores sociales con los cuales el Gobierno debe articular esfuerzos, en procura de
incentivar la participacion ciudadana en la construccion de politicas publicas, asi como
para fortalecer la legitimacion de sus acciones bajo un esquema de gobernanza participativa
y democréatica, enmarcada en este caso en particular, dentro del modelo de Gobierno

abierto.

1.16.2. Teoria de la interaccion social

Otro elemento que facilita comprender las relaciones de interaccion, pero en este caso entre
los seres humanos en lugar de subsistemas, es la teoria sociologica de Luhmann, a traveés
de la cual se explican los vinculos de interdependencia de los grupos sociales, lo cual
resultd de gran valia para la investigacion, dado que contribuyé al entendimiento de la
forma en que se articula e interacta la sociedad a partir de la logica de los sistemas y

subsistemas.

Segun detalla Urteaga (2009), con esta teoria Luhmann “rompe con el presupuesto de
que hay un actor o una accion detras de la comunicacion social”, sino que profundiza en la
teoria para explicar la complejidad de las interacciones, basandose en “una estructura de
redes de observadores cruzados y horizontales, que no pueden ser unificados por una

observacion totalizada” (p. 303).

A partir de esto, la vision sistematica permite comprender la dinamica social como un

conjunto de subsistemas que interactGan entre si, en el marco de un contexto especifico,
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cuyas reacciones y vinculos se determinan por las relaciones de significancia que se
establecen en el marco de entornos cambiantes, siendo sujetos de sus respectivas raices
culturales, y que en su conjunto determinan las acciones y reacciones de los seres humanos
(Urteaga, 2009, p. 303).

De acuerdo con esta teoria sistémica de Luhmann, “la comunicacion produce y
reproduce la sociedad” (Urteaga, 2009, p. 306). Es decir, la comunicacion constituye la

esencia de la interaccion social, incluso, en el caso de las organizaciones.

Asimismo, y segun indica Urteaga (2009, p. 307), esta teoria contempla la
diferenciacion del sistema social, la cual sugiere dividir en el sistema politico, el sistema
economico, el sistema cientifico, el sistema religioso, el sistema artistico, el sistema
mediatico, el sistema educativo y el sistema familiar al que afiade posteriormente, el
sistema juridico. Estos subsistemas corresponden a la complejidad de las sociedades

organizadas en subsistemas funcionales.

Otro elemento que destaca Luhmann en el marco de la teoria de los sistemas sociales,
es la funcion de los medios de comunicacion, indicando que el objetivo del sistema
mediatico no se orienta a la difusion del saber, ni a la socializacion o educacion de los
individuos, sino de crear “un horizonte de incertidumbre autogestionado que debe ser

compensado por informacion adicional” (Luhmann citado por Urteaga, 2009, p. 309).

Es decir, la funcidn de los medios de comunicacion es la “produccion y el tratamiento
de la capacidad de irritacion del sistema social, sabiendo que la irritacion es el proceso a
través del cual unos acontecimientos que se han producido en el entorno encuentran cierta
resonancia en el sistema” (Luhmann citado por Urteaga, 2009, p. 309). Adicionalmente,
explica el autor (Luhmann citado por Urteaga, 2009, p. 309) que los medios de
comunicacion construyen su propia realidad, y que esta realidad no busca el consenso, dado
que es justamente esto lo que permite la estabilidad del sistema social. Sobre este

particular, Luhmann considera que buscar el consenso seria demasiado arriesgado.

Esta paradoja entre incertidumbre e irritacion del sistema, mantiene en vilo a la opinion

publica, siempre &vida de formar y reproducir criterios y opiniones a partir de los estimulos
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e informacion que recibe de su entorno, siempre en procura de compartir y socializar sus

opiniones y puntos de vista.

1.16.3. Teoria del intercambio social

La Teoria del Intercambio Social es valiosa para el analisis de la gestion de Gobierno
abierto, por cuanto a partir de ésta es posible estudiar aspectos de interaccién donde se
perciban cambios, y en su defecto, estabilidad, como resultado de procesos de negociacion
entre las personas, lo que vincula este planteamiento con la propuesta de la eleccion

racional y el estructuralismo, segun proponen Blau y Strauss (Cook y Rice, 2006).

El aporte esencial de esta teoria del intercambio social se basa en la posibilidad de
realizar un andlisis de cuales incentivos puede identificar la ciudadania para involucrarse
en la gestion de Gobierno abierto, y especificamente, en los procesos de participacion

ciudadana.

Este aporte se genera, por cuanto esta teoria permite explicar las relaciones de
interaccion a partir de la conducta humana, en medio de relaciones de intercambio donde
media la esperanza de obtener recompensas, dado que segun expone Morales (1978) “lo
que importa en el intercambio social no son las actividades especificas, sino una
caracteristica que todas poseen: el valor, que se define como el grado de esfuerzo o castigo

que una persona deriva de una unidad” (p.131).

Este intercambio puede darse de manera efectiva e inmediata, o bien, puede ser una
expectativa o0 una esperanza segln lo indica Morales (1978, p.131). Por lo que en general,
la idea de contar con una recompensa o beneficio, es un factor motivador en la conducta
humana. Es decir, esta expectativa impulsara a las personas hacia determinadas conductas,

en tanto la relacion costo-beneficio sea positiva.

Si bien es cierto la teoria del intercambio social esta muy orientada a aspectos de orden
econdémico, también tiene un impacto desde el punto de vista actitudinal, dado que segun

explica Blau citado por Morales (1978, p.131):
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Las personas se asocian por simpatia y la asociacion permite que puedan emprender
intercambios en los que se van a obtener beneficios, pero poco a poco se van desarrollando

diferencias entre ellos que dan paso a la dependencia unilateral del poder.

Si bien es cierto este tipo de asociaciones o intercambios pueden iniciarse de manera
voluntaria, terminan sujetandose a procesos estructurales, a partir de los que se establecen
relaciones de dependencia y subjetivacion, donde entraran a incidir elementos como “la

aprobacion social, los sentimientos de atraccion, el respeto, la estima y la obediencia”

(Morales, 1978, p. 131).

Algunos de los principales elementos implicitos en el marco de esta teoria, desde la
perspectiva de las interrelaciones humanas son: “estatus social, influencia, justicia,

formaciones de coaliciones, solidaridad, confianza, afectos y emociones” (Cook y Rice,
b 9 9

2006, p.54).

Las tres teorias anteriormente citadas constituyen un insumo para el analisis de la
gestién de Gobierno abierto, por cuanto la teoria de sistemas y la teoria de la interaccion
social permiten comprender las relaciones de interaccion e interdependencia entre las
organizaciones (sistemas) y las personas, comprendiendo como el aparato estatal construye
relaciones de significancia y cooperacion en el marco del funcionamiento de estructuras
informativas y de rendicién de cuentas; asi como también, y de manera complementaria,
la teoria de la interaccién social permite comprender la necesidad de los seres humanos de
comunicarse y colaborar entre si -como parte de sus caracteristicas gregarias-, entiendo el
valor que esto reviste para motivar la creacion de grupos organizados alrededor de temas
de interés comun, como es el caso de los espacios de consulta publica y de co-creacion de

politicas gubernamentales.

En complemento de lo anterior, la teoria del intercambio social facilita la compresion
de las motivaciones que inspiran y motivan a las personas a ser parte de este proceso
colaborativo, siendo que al comprometer su tiempo y esfuerzo, esperaran obtener un

beneficio directo o indirecto.

Finalmente, se utilizd la teoria del neoinstitucionalismo sociolégico con el fin de

comprender algunos elementos conductuales derivados del proceso de implementacion del
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modelo de Gobierno abierto a nivel institucional, en el marco de este nuevo esquema de

gestidn publica, segun se detalla de seguido.

1.16.4. Teoria del neoinstitucionalismo socioldgico

Si bien es cierto las teorias anteriormente mencionadas permiten identificar cual es la
relacion de interdependencia entre las organizaciones (Teoria de Sistemas), entre las
personas (Teoria de la Interaccion Social), y de cdmo es posible incentivar cambios de
actitud o comportamiento en los individuos para responder a objetivos especificos (Teoria
del Intercambio Social), se ha considerado necesario abordar los aspectos de caracter
sociologico y cultural que inciden en el comportamiento de los funcionarios y funcionarias

publicos a través de una teoria adicional: el neoinstitucionalismo social.

Esta teoria es de gran valia para comprender las interacciones sociales inmersas en las
estructuras burocraticas, dado que las instituciones no acttan o interactan entre si 0 con
la ciudadania de manera automata, sino que lo hacen a través de personas que son las que

de manera organica responderan, o no, a las necesidades y expectativas de los usuarios.

De acuerdo con De la Garza (2005), aunque existe una vertiente econémica y una
sociologica del neoinstitucionalismo, ambas son conciliables, y adicionalmente,
compatibles con el neoinstitucionalismo tecnoldgico, dado que las organizaciones, y la
sociedad en general, han venido experimentando procesos de transformacién. Este
sefialamiento es valioso para comprender que el neoinstitucionalismo ofrece también
herramientas para una valoraciéon mas integral en relacion con el contexto politico,
econdmico y social, asi como del impacto que esto puede tener en la cultura organizacional

de cada una de las estructuras funcionales.

En este sentido, Roth (2014) sostiene que el neoinstitucionalismo socioldgico se enfoca
en el analisis de transformaciones sociales y politicas en una basqueda por vivir mejor, a
partir de lo que el autor concluye que esta corriente permite concebir a las organizaciones
como constructos sociales, a través de los cuales se pueden desarrollar esfuerzos orientados

a la basqueda del bien comun. (pp. 9-10).

El nuevo institucionalismo tiene una perspectiva cercana a la eleccion racional, bajo

una concepcién de las instituciones como fuerzas estabilizadoras y constringentes segln
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detalla Vargas (2012), cuyo elemento angular es un “individualismo metodologico que se
fundamenta en el principio de que todos los resultados de las acciones humanas se explican

por la accion individual cuyas interacciones en las estructuras legitiman las instituciones”

(p.49).

Asimismo, el neoinstitucionalismo socioldgico aborda aspectos propios de la condicion
y la accion humana examinando posibles contradicciones y relaciones conflictivas,
procurando reducir la incertidumbre generada por la interaccion de los individuos
(Hernandez, 2016, pp.142-143).

En complemento de lo expuesto, y de acuerdo con lo que explica Rivas (2015), el
neoinstitucionalismo socioldgico profundiza en elementos cognitivos que determinan la
relacion entre las instituciones y los seres humanos, analizando cémo los comportamientos
y aspectos culturales se ven influenciados por las organizaciones, y a su vez,
comprendiendo que las “instituciones son construcciones sociales que norman las
interacciones de los individuos que se van convirtiendo en habitos o convenciones

sociales” (p.94).

Por su parte, Carrillo (2017) explica que el neoinstitucionalismo ha centrado su
atencién en los ambientes organizacionales, tomando en consideracién los aspectos propios
de cada grupo de individuos, y comprendiendo como el papel de las instituciones tendra
una “contundente importancia para comprender la politica” (p.30), dado que lo que pasa

en el interior de las organizaciones, influye en el entorno.

En este mismo orden de ideas, el concepto de cultura politica también fue relevante
para la investigacion, por cuanto este término permite analizar los procesos sociopoliticos
desde una perspectiva conductual vinculada a los ideales y expectativas sociales
(Rodriguez, 2017, p. 208), contribuyendo a contar de manera complementaria con una

perspectiva externa.

Es decir, permite comprender los aspectos politico-culturales bajo los cuales se
desarrolla la convivencia publica, asi como también, facilita el andlisis de fendmenos
concretos a partir de referencias y orientaciones cognitivas, afectivas y evaluativas

(Leycegui, s.f., pp.94-95). Desde esta propuesta, se puede estudiar la forma en que las
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personas evallan y responden a las instituciones gubernamentales, sus simbolos, lideres y

normas.

Este abordaje de la complejidad entre los comportamientos individuales y la accion
colectiva se deriva del acontecer institucional, por lo que facilita la comprensién de
aspectos de orden cultural y conductual que han incidido en la gestidn de la transparencia,
la apertura de datos -que a su vez implica una apertura hacia el escrutinio publico-, y el
acercamiento con la ciudadania, en el marco de los espacios de co-creacion y el desarrollo

de politicas publicas.

En sintesis, el neoinstitucionalismo socioldgico y el concepto de cultura politica
resultaron de gran apoyo para complementar las tres teorias expuestas anteriormente
(sistemas, interaccion e intercambio social), a la vez que permitieron realizar un andlisis
sociologico, desde el punto de vista conductual y actitudinal, de las motivaciones y
obstaculos que han incidido en los funcionarios publicos para contribuir, 0 no, con la
consecucion de los principios previstos en materia de acceso a la informacion, rendicion

de cuentas y apertura al desarrollo de espacios participativos.

1.17  Metodologia utilizada en la investigacion

En este apartado se detallan las caracteristicas metodoldgicas de la investigacion, la cual
se enfoca en el andlisis de las politicas y estrategias de comunicacién y participacion
ciudadana, implementadas en el marco del modelo de Gobierno abierto, y su incidencia en

la gestion de politicas publicas.

1.17.1. Enfoque y tipo de investigacion

La investigacion es de caracter analitico y tiene un enfoque cualitativo, con apoyo de
herramientas cuantitativas, a partir de las cuales se han identificado y se han caracterizado
las practicas y tendencias en materia de politicas y estrategias de comunicacion y
participacion ciudadana -en el Gobierno Central de Costa Rica-, en el marco de la estrategia
de implementacion del modelo de Gobierno abierto, con el fin de analizar la incidencia que

éstas han tenido en la construccion de politicas publicas durante el periodo 2014-2019.
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Como parte del proceso se analizaron las fortalezas y debilidades de las acciones
ejecutadas para cumplir los propdsitos de participacion, transparencia y legitimidad del
programa de Gobierno abierto, generando asi un marco explicativo y analitico en relacion
con los efectos directos generados, en materia de incidencia ciudadana, en las decisiones

gubernamentales.

Para estos efectos se analizaron las tendencias, a partir de los datos cuantitativos
recopilados, asi como también, se llevo a cabo un analisis de contenido, a partir de las

categorias cualitativas predefinidas.

El uso de ambos tipos de herramientas permitié realizar un abordaje integral del objeto
de estudio, contribuyendo esto a desarrollar reflexiones y aprendizajes sobre el proceso de
implementacion de Gobierno abierto, y los efectos que a nivel pais se han generado en
materia de politicas publicas e incidencia ciudadana en la toma de decisiones

gubernamentales.

Lo anterior fue complementado con el andlisis tedrico, a partir del cual se identificaron
elementos de concordancia y vinculacion entre las areas de comunicacion, participacion

ciudadana y la construccion colectiva de politicas publicas.

Esto tomando en consideracion que un elemento esencial en el proceso de construccion
de politicas publicas es “el dialogo social, el acuerdo social o el dialogo intersectorial, lo
que resalta la prevalencia de la comunicacion como fundamento de las politicas pablicas

desde su disefo hasta su aplicacion y posterior evaluacion” (Velazquez, 2014, p.24).

En otro orden de ideas, es oportuno tener en cuenta que en la regién latinoamericana es
cada vez mas notoria la relevancia que adquiere este dialogo, en un contexto politico en el
cual la clase gobernante han venido mostrando una fuerte decadencia, y a su vez, esta
expuesta al escrutinio publico cada vez mas, ya no solo como consecuencia de la
exposicion medidtica, sino de la intervencion ciudadana generada a traves de las redes
sociales, para denunciar, repudiar y cuestionar, practicas corruptas, clientelismo politico, y
sesgos en las decisiones politicas, cuyo proposito en muchas ocasiones, ha sido beneficiar
a grupos determinados, o responder a intereses particulares, por encima del bien publico
(Osorio, 2006, p.1).
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Vinculado con los dos puntos anteriormente expuestos, Uranga (2014) expone que la
accion politica “principalmente en los paises latinoamericanos y caribefios, ha venido
tomando formas diferentes, transformandose por la fuerza y la accion de muy diversos

actores” (p.2).

Estos cambios motivados por la intervencion de actores o grupos especificos ha
implicado una accién, cada vez mas estructurada por parte de los gobiernos, para
desarrollar un esquema de gobernanza basado en el didlogo, el consenso y la cooperacion,
gue permita avanzar en la toma de decisiones, velando no solo por la busqueda del bien
comdan, sino también, por responder a una planificacién efectiva en el corto, mediano y

largo plazos. En relacion con este particular, Uranga (2014), agrega que:

La comunicacion entendida como una compleja trama de estrategias, medios y productos,
es uno de los escenarios donde se dirime la lucha politica y dentro del cual todos los actores
buscan desarrollar acciones que aporten a sus propo6sitos, posicionandose como

protagonistas de la lucha por el poder (p.2).

Teniendo este referente contextual, la Carta Iberoamericana de Participacion Ciudadana,
ha reconocido la importancia de involucrar a la ciudadania en la gestion publica, y de
promover la construccién social de las politicas publicas, aludiendo al derecho y la

responsabilidad que tiene el pueblo de participar activamente en la toma de decisiones.

Sin embargo, este proceso de participacion colectiva sigue siendo incipiente en la
region, por lo que aln no es una practica que pueda visibilizarse de forma extendida y

consolidada.

A partir de lo anterior, resulta de gran interés documentar y analizar, tanto a nivel
tedrico como empirico, las implicaciones que tienen las politicas y estrategias de
comunicacion y participacion ciudadana en la articulaciéon y el fortalecimiento de la
gobernanza y el dialogo gobierno-ciudadania, asi como también, la incidencia que en la
practica, estos elementos han tenido en materia de decisiones gubernamentales y

construccion de politicas publicas.
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Este analisis se complementd con la caracterizacion de las précticas, mecanismos y
herramientas estructuradas, en el marco de los procesos de participacion ciudadana, para
impulsar tanto estrategias de consulta publica como de co-creacion; asi como la valoracion
de los resultados y la incidencia que estas politicas han tenido en las decisiones
gubernamentales, bajo el contexto de implementacion del modelo de Gobierno abierto en

Costa Rica.

1.17.2. Estrategia metodoldgica de investigacion

En este capitulo se detalla la estrategia metodoldgica disefiada para la investigacion,
iniciando con el objetivo de estudio, las unidades de analisis y observacién; para
posteriormente pasar al tipo de estudio, las categorias analiticas y las herramientas para
recoleccion de datos y demas componentes que facilitaron el desarrollo del proceso de

analisis e interpretacién de los resultados.

Adicionalmente se presenta el disefio de un modelo tedrico, a partir del cual se propone
un escenario basado en premisas de interrelacion entre las principales corrientes

recopiladas en el marco tedrico y los elementos empiricos que se desean abordar.

Es oportuno rescatar que de acuerdo con lo que exponen Veldzquez y Gamez (2009),
la estrategia metodoldgica de una investigacion permite orientar los esfuerzos para
organizar y estructura los datos, logrando convertirlos en informacion util, y a su vez, ésta
permite construir “el hilo conductor del proceso de la investigacion y, sobre todo,

imprimirle cierta 16gica” (p.2).
1.17.3. Objeto de estudio, unidad de analisis y unidades de observacion

El objeto de estudio de la investigacion se centra en las politicas y estrategias de
comunicacion y participacion ciudadana establecidas como parte de los lineamientos de
Gobierno abierto durante el periodo 2014-2019, con el fin de identificar cual ha sido su
incidencia en la construcciéon de politicas publicas, en tanto la unidad de anélisis esta
compuesta por las acciones estratégicas llevadas a cabo por las y los funcionarios
involucrados en la Estrategia Nacional de Gobierno abierto, asi como las acciones de las

personas representantes de la ciudadania que han participado, a través de grupos
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organizados, en los procesos de consulta publica y espacios de co-creacion convocados por

el Gobierno.

Por su parte, las unidades de observacion estan compuestas por las instancias
gubernamentales y organizaciones sociales participantes en la gestion de Gobierno abierto,

asi como los medios de comunicacion colectiva.

1.17.4. Grupos de estudio y mecanismos de recoleccion de informacion

Para proceder con la recopilacion de informacion, se incluyeron como parte de los grupos
de estudio a las y los representantes de la Comision Organizadora de la gestion de Gobierno
abierto, oficiales de informacion en instituciones publicas, y representantes de la sociedad

civil.

Lo anterior con el fin de identificar como se han articulado las estrategias de
participacion y cual ha sido la incidencia colectiva en la construccion de politicas pablicas,
asi como también, si los esfuerzos realizados fueron suficientes para sensibilizar, informar
y motivar a los grupos de interés para ser parte activa en el marco de las acciones vinculadas
a la participacion ciudadana. Esto con el propoésito de lograr una mejor comprension del
proceso de dialogo y articulacion establecido entre el Gobierno y la ciudadania, y de los
elementos que fueron determinantes para la consecucion de los objetivos previstos en la
politica de Gobierno abierto, asi como también, de las limitaciones y circunstancias que
pudieran ser valoradas como obstaculos para lograr la idoneidad prevista en la
incorporacion de la ciudadania en la gestion gubernamental, al menos durante estas
primeras fases de implementacién del modelo de Gobierno abierto en el pais (periodo
2014-2019).

En cuanto a los grupos de estudio, estuvieron conformados por los representes de la
sociedad civil que habian venido participando en las sesiones convocadas por el equipo
gestor de Gobierno abierto; y representantes del Gobierno (integrantes de la Comision de
Gobierno Abierto y oficiales de informacidn de las Instituciones Publicas); lo que permiti6
conocer desde ambas perspectivas las apreciaciones sobre la incidencia que ha tenido la
participacion ciudadana en las decisiones gubernamentales y en la construccion de politicas

publicas.
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Adicionalmente, se realiz6é un analisis de contenido de los mensajes transmitidos a
través de los medios de comunicacion colectiva, vinculados con la gestién de Gobierno
abierto durante el periodo indicado, con el fin de valorar el potencial impacto que éstos
tuvieron en la opinion publica, asi como en las personas representantes de la sociedad civil

que habian venido participando en las actividades convocadas por el Poder Ejecutivo.

1.17.5. Categorias analiticas

En relacion con el abordaje del estudio, se analizé la incidencia que han tenido las politicas
y estrategias de comunicacién y participacion ciudadana en la construccion de politicas
publicas, a partir de los lineamientos establecidos en la politica nacional de Gobierno
abierto, y se valor6 como esta articulacion de esfuerzos respondié a los principios y

acuerdos establecidos en el marco de la suscricion al Open Government Partnership.

Para efectos del analisis y caracterizacion de estas politicas y estrategias se utilizaron
como referencia los acuerdos suscritos por el pais ante los organismos internacionales
vinculados al Open Government Partnership, y en particular, a los lineamientos

establecidos por la OCDE en el marco de implementacion del modelo de Gobierno abierto.

Asimismo, se procedio a recolectar datos que permitieran identificar, a través de la
participacion de representantes del Gobierno y de la sociedad civil, como se llevaron a cabo

los procesos de articulacion y cual fue su efectividad e impacto.

Tabla 2
Categorias y subcategorias del estudio
Categoria Subcategorias Operativizacion Técnicas de recoleccion
de informacioén
Practicas de | Lineamientos de |e Normas Anélisis documental
Gobierno abierto Gobierno abierto gubernamentales
en Costa Rica Entrevistas con  las
o Directrices personas coordinadoras
de la gestién de Gobierno
e Politicas abierto
Practicas e Directrices Analisis documental
vinculadas a la administrativas
implementacion
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del modelo de
Gobierno abierto

e Actividades

realizadas por las
instituciones
participantes  del
poder gjecutivo
central

Metodologias y
herramientas para

incentivar la
participacion
ciudadana
Alcances y
resultados en
materia de
participacion
ciudadana

Incidencia de la
participacion
ciudadana en la
definicion de
politicas publicas

Entrevistas con  las
personas coordinadoras
de la gestién de Gobierno
abierto

Aplicacién de
cuestionarios

Comunicacién

Lineamientos de Normas Analisis documental

comunicacién

emitidos en apoyo Directrices Entrevistas  con las

a la gestion de personas coordinadoras

Gobierno abierto Politicas de la gestion de Gobierno
abierto, y representantes
del Ministerio de
Comunicacion

Estrategias de Actividades, Analisis documental

comunicacion
vinculadas a la
articulacion de
esfuerzos en
materia de
Gobierno abierto,
tanto internas
(entre
instituciones),
como externas

herramientas y
formatos utilizados
para sensibilizar e
informar a los
publicos de interés,
asi como para
generar la
respectiva

articulacion de
esfuerzos entre el

Entrevistas con  las
personas coordinadoras
de la gestion de Gobierno
abierto, y representantes
del Ministerio de
Comunicacién

Andlisis de contenido
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(dirigidas a la
sociedad civil y
la ciudadania en
general)

a

Gobierno  y la
ciudadania

Canales de
comunicacion
utilizados

Mensajes
difundidos a través
de los principales
medios de
comunicacién de
alcance nacional y
redes sociales

Participacion
ciudadana

Lineamientos
participacion
ciudadana

de

Normas
Directrices
Politicas generales

Politicas y criterios
de inclusion

Analisis documental

Entrevistas con  las
personas coordinadoras
de la gestién de Gobierno
abierto, y representantes
de la sociedad civil que
hayan venido
participando  en la
estrategia de Gobierno
abierto

Estrategias de
participacion
ciudadana

Actividades,
herramientas y
formatos utilizados
para procurar la
incidencia de la
ciudadania en la
toma de decisiones
y la construccion
de politicas
publicas

Canales,
metodologias y
mecanismos de
participacion

Analisis documental

Entrevistas con  las
personas coordinadoras
de la gestién de Gobierno
abierto, y representantes
de la sociedad civil que
hayan venido
participando  en la
estrategia de Gobierno
abierto

Desarrollo de grupos
focales con el equipo de
Gobierno abierto y los
oficiales de informacion
de los ministerios
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Aplicacién de
cuestionarios

Acciones
vinculadas a las
consultas pablicas
y espacios de co-
creacion

Participacién
Ciudadanay
Politicas publicas

e Metodologias de
participacion

e Poblaciones
participantes

e Tipos de consultas

publicas
e Espacios de co-
creacion

o Alcances e impacto
de la participacion
ciudadana en la
definicion de
politicas publicas

Analisis documental

Entrevistas con  las
personas coordinadoras
de la gestién de Gobierno
abierto, y representantes
de la sociedad civil que
hayan venido
participando  en la
estrategia de Gobierno
abierto.

Desarrollo de grupos
focales con el equipo de
Gobierno abierto y los
oficiales de informacion
de los ministerios

Sondeo con
representantes
institucionales
vinculados a la
planificacion

institucional y la gestion
de Gobierno abierto.

Fuente: elaboracidn propia, 2021.

El desglose de los instrumentos aplicados para el abordaje de las categorias descritas, es el

siguiente:

i. Se revisaron 199 referencias bibliogréaficas, y se analizaron 8 teorias vinculadas al

marco de la investigacion (Teoria de Sistemas, Teoria de la Accion Comunicativa,

Teoria de la Informacion, Teoria de los Efectos Limitados, Teoria de la Agenda




Vi.

Vii.
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Setting, Teoria del Neoinstitucionalismo Socioldgico, Teoria de la Interaccion

Social y Teoria del Intercambio Social).

i. Se analizaron 35 de notas informativas publicadas en medios de comunicacién

colectiva en el periodo 2012-2020, vinculadas a la gestion de Gobierno abierto. Las
notas trascendieron el rango previsto para la investigacion (2014-2019), para dar
una mayor representatividad al contenido, dado que fueron escasos los resultados
encontrados en el monitoreo de medios que se llevé a cabo.

Se analizaron 72 mensajes del sitio de Facebook “Gobierno abierto” Costa Rica, el

cual contaba con 6.446 seguidores al momento del analisis (2021).

. Se llevaron a cabo 3 entrevistas titulares con representantes del equipo de Gobierno

abierto (Sharon Matamoros -6 de junio de 2018-; Ana Gabriel Zufiga -13 ago 2018-
y Geannina Sojo -17 de julio del 2019-), con una participacion complementaria de
algunas personas que fungian en los equipos respectivos (Ana Isabel Alvarado — 6
jun 2018-, Federico Espinoza, Sigrid Segura -17 jul 19- y Ana Zuley Zufiga -26
may 2021-), para un total de 7 personas participantes.

Se llevaron a cabo 2 grupos focales con oficiales de informacion de diversas
instituciones los dias 29 de noviembre del 2019 (5 participantes en representacion
del MAG, el MEP, el INAMU y la UCR) y 31 de enero de 2020 (10 participantes
en representacion del INAMU, el IAFA, INCOPESCA, RECOPE, Ministerio de
Cultura y Juventud, INFOCOOP, PANI, Ministerio de Salud, MAG y el MEP).

Se aplicaron encuestas a 30 funcionarios de los Ministerios (oficiales de
informacion) y 24 representantes de la sociedad civil (grupos organizados que
habian venido participando de manera activa en las gestiones de Gobierno abierto
convocadas por la Presidencia de la Republica), con el fin de recopilar informacion
sobre comunicacidn, participacion ciudadana y Gobierno abierto.

Se realizO6 un sondeo a través de un cuestionario aplicado a 28 personas
representantes de los Ministerios, en calidad de oficiales de informacién, para

abordar el tema de participacion ciudadana y politicas pablicas.
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Para efectos del consentimiento informado, se utilizd un encabezado en los instrumentos
respectivost, con el fin de recurrir a la figura del consentimiento presuntivo (ver
instrumentos anexos). Asimismo, se previo la presentacion de la informacion de manera
agregada para respetar el anonimato de los participantes, salvo en el caso de los
representantes del equipo coordinador de Gobierno abierto, dado que se considerd
fundamental tener la oportunidad de puntualizar sus aportes, a lo cual accedieron de previo

al suministro de la informacioén.

Asimismo, y a partir de los elementos anteriormente descritos se llevd a cabo un
proceso de triangulacion de informacion entre los datos recolectados y las referencias
bibliograficas consultadas, con el fin de dar una integracion conceptual a los hallazgos de
la investigacion, procurando una integracién analitica descriptiva de la incidencia que han
tenido las politicas y estrategias de comunicacion y participacion ciudadana, en el contexto
de implementacién del modelo de Gobierno abierto en Costa Rica, y en materia de co-
creacion y desarrollo colectivo de politicas publicas.

Para estos efectos se utilizaron pardmetros cualitativos para identificar aquellos
elementos cuya dimension fue valiosa para los objetivos de la investigacion, tales como:
politicas y estrategias de comunicacion implementadas para procurar la articulacion de
esfuerzos tanto a nivel gubernamental como de la sociedad civil; practicas, metodologias
y alcances de la participacion ciudadana; publicos y actores involucrados en los procesos
de consulta publica y de co-creacion; politicas y criterios de inclusion; asi como la

incidencia de estos elementos en la definicidn de politicas publicas.

Para llevar a cabo el andlisis cualitativo se utilizaron herramientas tecnoldgicas como
el programa Nvivo y el Excel, a través de las cuales se logro la codificacion, tabulacion y
procesamiento de los datos, para posteriormente pasar a la fase de interpretacion y

triangulacion.

! Nota incorporada en los instrumentos de investigacién: Al recibir las respuestas se asume su
consentimiento, segun las condiciones indicadas, para participar en esta investigacion.
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Asimismo, se utilizaron recursos como el analisis de contenido, técnicas de agrupacion

y codificacion.

Complementariamente se utiliz6 un cuestionario para valorar tendencias en las
practicas, acciones y valoraciones, tanto de las y los funcionarios como de las personas
representantes de la sociedad civil, en relacion con los procesos participativos y espacios
de colaboracion orientados a la incidencia en la toma de decisiones, y en particular, a la

definicion de politicas publicas.

Adicionalmente, es oportuno indicar que con motivo de la Pandemia vigente, relativa
a la COVID-19, se utilizaron de manera complementaria herramientas digitales (sesiones
por Zoom, envio de cuestionarios a través de Google Forms y correo electronico, entre

otros) para la aplicacion de algunos instrumentos.

1.17.6. Cantidad de participantes necesaria para lograr los objetivos y determinacién
estadistica

Para efectos del estudio se abordaron dos tipos de poblaciones:

i. Funcionarios publicos vinculados al equipo gestor de Gobierno abierto:
profesionales con al menos 3 afios de experiencia en la administracién publica, y
que hayan estado vinculados al equipo gestor de Gobierno abierto. La poblacion
minima prevista para la aplicacion de los instrumentos fue de 6 funcionarios. No
obstante, se logré entrevistar a 7 personas funcionarias del equipo gestor de
Gobierno abierto vinculadas tanto a la administracion Solis Rivera, como Alvarado
Quesada (Ana Isabel Alvarado, Ana Gabriel Zufiga, Sharon Matamoros, Geannina

Sojo, Ana Zuley Zufiiga, Federico Espinoza y Sigrid Segura y Alvaro Centeno).
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ii. Oficiales de informacion: este grupo estuvo compuesto por funcionarios
designados como “Oficiales de Informacién ¢ informacion”, tanto en el
administracion Solis Rivera, como en la administracion Alvarado Quesada. Estas
personas debieron haber participado, al menos parcialmente en este proceso, y estar
directamente vinculadas a las instituciones del Poder Ejecutivo Central. La
poblacion minima prevista era de 10 personas. No obstante, se logré la
participacion de 30 personas funcionarias en las encuestas y 15 en los grupos

focales.

iii. Sociedad civil: personas de 20 a 40 afios, que residan en el territorio nacional, que
tengan acceso a internet, con nivel de escolaridad media o alta, y que hayan
participado activamente en los procesos implementados en el marco de la Estrategia
Nacional de Gobierno abierto. La poblacion minima prevista era de 8 personas.
No obstante, se logro la participacidn de 24 personas representantes de la sociedad
civil a través de las encuestas aplicadas.

1.17.7. Criterios de inclusion y exclusion

El criterio de inclusién en el caso las y los funcionarios que han participado como gestores
de Gobierno abierto, asi como las y los oficiales de informacion e informacion, fue que
tuvieran o hayan tenido, una vinculacion directa con la Estrategia de Gobierno abierto de
la Administracion Solis Rivera (2014-2018) y/o la Administracion Alvarado Quesada
(2018 especificamente), y que tuvieran al menos 3 afios de experiencia profesional en la

administracion publica.

Asimismo, en el caso de la sociedad civil, el criterio de inclusion fue que tuvieran entre
20 y 40 afios, escolaridad media o alta, acceso a internet y dominio de las TIC, para que
conformaran parte de la muestra; asi como también, el hecho de que hayan sido

participantes activos en la gestion de Gobierno abierto.

En todos los casos, el criterio de exclusion fue la negativa de conformar parte de la

muestra del estudio.
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1.18. Modelo tedrico propuesto para la investigacion

Un modelo de investigacion permite disefiar la base para el proceso de investigacion,
facilitando el proceso de andlisis, en concordancia con los objetivos del estudio,
contemplando las categorias esenciales.

El modelo tedrico permite representar a través de simbologias, un sistema real que se
desea estudiar, y su propésito es facilitar la visualizacion de las caracteristicas y relaciones
fundamentales del fenémeno, y proporcionar una guia para generar posibles explicaciones
sobre su funcionamiento. En este sentido, Travieso (2012, p.1) expone que un modelo
teorico “describe y representa, hasta determinado grado, la estructura, el funcionamiento y

estado del objeto” de estudio, con el fin de facilitar su compresion.

Para efectos de la investigacion se ha construido un modelo basado en la integracion
de diversas teorias, con el proposito de facilitar la comprension de las categorias analiticas
incorporadas en el estudio, partiendo de premisas conductuales y organizacionales, que
pueden incidir en las categorias identificadas.
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Figura 5
Modelo tedrico propuesto para el analisis de la incidencia de la comunicacién y la
participacion ciudadana en la definicion de politicas publicas

X TEORIAS SOCIALES
Teoria del
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<= lineamientos
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ite analizar las formas de interdependencia

Teoria de sistemas

Fuente: elaboracion propia, 2021.

De acuerdo con el modelo de la figura 5, el abordaje metodoldgico esta sustentado en
las teorias de sistemas, de la interaccion social, del intercambio social, del
neoinstitucionalismo sociolégico, de la informacién, de la accién comunicativa, de los
efectos limitados y del agenda setting, considerando los aportes conceptuales que éstas
ofrecen para contribuir a la comprension de las relaciones, vinculos y complejidades
existentes entre los sistemas y subsistemas, tanto del Gobierno como de la ciudadania, y
entre ambos sectores, desde la Optica del modelo de Gobierno abierto.

Asimismo, se ha procurd una integracion analitica de las teorias mencionadas, tomando
en consideracion los aportes metodoldgicos que cada una de éstas ofrece para contribuir a

la consecucion de los objetivos de la investigacion, segun se detalla en la tabla 3:



102

Tabla 3

Aporte metodoldgico de las teorias seleccionadas para el analisis

Teorias

Aporte metodoldgico

Teorias de sistemas

Brinda el marco conceptual para analizar las formas
de interrelacion e interdependencia entre el Gobierno,
las instituciones, los grupos organizados y la
ciudadania, como componentes del suprasistema.

Teoria de la interaccion
social

Ofrece una perspectiva tedrica para comprender la
forma en que se generan los vinculos relacionales
entre las y los ciudadanos, partiendo de las
necesidades que motivan la accion colectiva, y de
cémo esto incide en la construccion de politicas
publicas.

Teoria del intercambio Aporte metodolégico para el abordaje de los

social incentivos y aspiraciones que mueven a la ciudadania
para participar en la gestion gubernamental, y en la
definicion de politicas pablicas, a traves del modelo
de Gobierno abierto.

Teorias del Brinda un marco de referencia para el analisis de los

neoinstitucionalismo aspectos conductuales en las y los funcionarios

sociolégico publicos vinculados a la gestion de Gobierno abierto.

Teoria de la informacién

Contribuye al analisis los efectos de la informacion en
el receptor o publico, a partir de la estructuracion de
mensajes determinados.

Teoria de la accion Ayuda a comprender metodolégicamente el impacto

comunicativa que tiene la difusion de mensajes determinados sobre
la ciudadania.

Teoria de los efectos Brinda un marco referencial para comprender la

limitados

limitacidn que tiene la accion comunicativa, a través
de los medios de comunicacion, para influir en las
actitudes y conductas de las personas.
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Teoria del Agenda Setting Ofrece lineamientos metodoldgicos para analizar el
impacto que tiene la gestion mediatica en la poblacion
(opinion publica), y en la definicion de la agenda
publica, y de como esto a su vez incide en la agenda
politica.

Fuente: elaboracion propia, 2021.

Segun se puede extraer de la tabla 3, las teorias mencionadas ofrecen aportes
metodoldgicos y conceptuales valiosos para la investigacion, siendo que han permitido

contar con un marco de referencia para el analisis previsto, segin se detalla de seguido.

La teoria de sistemas ha permitido comprender los efectos que implican las
interacciones entre los subsistemas y el suprasistema desde una perspectiva integral, en
este caso concretamente, entre Gobierno, instituciones y actores sociales; en tanto la teoria
de la interaccion social facilité la comprension de las relaciones de interdependencia entre
los individuos, lo que fue complementado con la teoria del intercambio social, la cual
facilité visualizar como en el marco de la relacion Gobierno — sociedad especificamente,
para efectos de este estudio; los individuos requeririan de gratificaciones e incentivos para

involucrarse activamente.

Otro elemento que contribuy6 al analisis de la informacion fue el uso de la teoria del
neoinstitucionalismo sociol6gico, dado que esta perspectiva de la institucionalidad
adquiere una relevancia especial en el marco de la articulacion de los vinculos estratégicos
entre los funcionarios publicos y los ciudadanos, en el marco de sus interacciones y en la

I6gica racional de sus comportamientos.

Desde la perspectiva mediatica, y del analisis de mensajes, las teorias de la
informacion, la teoria de la accién comunicativa, la teoria de los efectos limitados y la
teoria del agenda setting brindaron un marco de referencia para comprender cobmo a partir
de la comunicacion se han construido elementos conceptuales y vinculos de significancia

para el establecimiento de relaciones cooperativas entre el gobierno y la ciudadania.
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Las teorias anteriores conformaron la base de la estructura de la investigacion,
reconociendo que las personas (funcionarios y ciudadanos), estan inmersas en relaciones

de significancia e interdependencia.

A partir de lo expuesto se recopilaron datos, referencias conceptuales y percepciones
de las diversas partes involucradas en el modelo de Gobierno abierto, y posteriormente se
realizd una triangulacién de la informacién obtenida en relacion con los elementos tedricos
y las categorias de analisis para comprender de una mejor manera el contexto de
implementacion de la Estrategia de Gobierno abierto durante el periodo de estudio, asi
como el impacto de las politicas y estrategias de comunicacion y participacion ciudadana.

Asimismo, el modelo facilité la identificacion de los vinculos relacionales entre las
politicas gubernamentales vinculadas a la gestion publica, tal y como se puede observar en
la figura 6:

Figura 6
Vinculos relacionales entre las politicas gubernamentales
vinculadas a la gestién puablica

Fuente: elaboracion, propia, 2021.
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En la figura 6 se detallan las politicas que tienen incidencia en la gestion publica, y a
partir de cuya relacion partié el analsis realizado, tomando como eje central la incidencia
que han tenido las politicas de comunicacion y participacion ciudanda, en el marco de la
politica nacional de Gobierno abierto, sobre la definicion y desarrollo de politicas publicas,
lo que determina, define y orienta una nueva concepcion de gestion publica, basada en el
fortalecimiento de la democracia, donde como ya se ha indicado, hay un rol mas dindmico
y activo de la ciudadania generando un efecto catalizador de las decisiones

gubernamentales.

Ramirez y Dassen (2012, p.46), hacen una propuesta de interaccion entre las partes
involucradas en la gestion de Gobierno abierto, segun se detalla en la figura 7, a la cual han
denominado Ecosistema de Desarrollo de Gobierno abierto:

Figura7
Ecosistema de desarrollo de Gobierno abierto
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COLABORACION
K Organizary promover
Co-disefio de politicas \ asociaciones (estado,
plblicas Co-creacion sociedad civil y empresas)
de valor plblico

Fuente: Ramirez y Dassen, 2012, p.46
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En la figura 7 se pude identificar en la propuesta de Ramirez y Dassen (2012, p.46), como
se complementan los procesos de transparencia, colaboracion y participacion, en el modelo
de Gobierno abierto, para efectos de generar la articulacion de esfuerzos y sinergias
colaborativas entre el Gobierno y la ciudadania, procurando incidir de manera directa en el

co-disefio de politicas publicas y de co-creacion de valor publico.

Lo expuesto reforzd la premisa de la investigacion en torno al requerimiento de la
articulacion de esfuerzos, para efectos de generar vinculos de significancia entre las partes
(Gobierno y ciudadania), y propiciar asi que prevalezca el espiritu de participacion y de
colaboracién reciproca, en aras de velar por la busqueda del bien comun bajo un principios
éticos, de inclusividad y transparencia, que garanticen la credibilidad de los esfuerzos y

espacios generados alrededor de la politica de Gobierno abierto.

1.19. Estrategia metodoldgica: estudio de caso

La estrategia metodoldgica define la orientacion a partir de la cual se realiza el analisis de
una investigacién, dando el encuadre de forma y perspectiva, bajo la cual se respondera a

las interrogantes planteadas.

Segtn explica Martinez (2004), “los métodos nos ensefian, inducen o invitan a hacer y
examinar las cosas de determinada manera para acrecentar o profundizar nuestros

conocimientos” (p.1).

En este caso en particular, la investigacion propuso un analisis de las politicas y
estrategias de comunicacion y participacion ciudadana que se han implementado en el
marco del modelo de Gobierno abierto en Costa Rica, durante el periodo 2014-2019, y su
incidencia en la elaboracion de politicas publicas, 1o que obedece a un aspecto muy
concreto en una realidad, temporalidad y geografia determinadas, por lo que se ha
considerado que la estrategia mas atinada para realizar el abordaje analitico, es el “analisis

de caso”.

Aunado a lo anterior, es oportuno indicar que en los d&mbitos social y politico, las

caracteristicas del contexto adquieren dimensiones particulares, que determinan y son
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determinadas por el proceso de interaccion, que a su vez estan inmersas en una serie de

singularidades histdricas y culturales que les influencian.

Segun detalla Yin (2018, p.24), el método de estudio de caso es una herramienta
valiosa, y como parte de sus fortalezas destaca el hecho de que permite medir y registrar
aspectos conductuales, asi como analizar patrones en el marco de un contexto determinado,

a diferencia de otros métodos.

De acuerdo con el objetivo de este método, el proposito principal es comprender “el
caso”, sus caracteristicas e interacciones en el marco de un contexto real, para lo cual
deberan ser definidas de previo las variables de interés y los elementos del analisis (Yin,
2018, p.24).

Por la naturaleza y caracteristicas del andlisis de caso, las herramientas metodoldgicas
deben tener una orientacién cualitativa, dado que la singularidad del fenémeno de estudio,
dificilmente tendra condiciones comparables, al enmarcarse en contexto sociolégicos,

histdricos y culturales distintos.

Asimismo, y segun detalla Ortega (2012), el analisis de elementos vinculados a la
gestion de politicas puablicas son casos de estudio cuando cumplen las siguientes

condiciones:

i.  Sus fronteras no son claras con el contexto. Sin embargo, es un fenémeno integrado
y relativamente independiente en su entorno.
ii. Laevaluacion es sobre un fendbmeno contemporaneo.

iii. Se utilizan multiples fuentes de datos (p.88).

Adicionalmente, se ha previsto realizar una triangulacion de informacion, ya que como
indican Beverland y Lindgreen (2010, p.9), esta practica facilita la incorporacion de datos
e informacion recopilada a través de diversos métodos, tanto primarios como secundarios,

logrando asi un analisis de mayor integralidad.
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De esta forma, el objetivo es caracterizar y analizar, bajo la metodologia de analisis de
caso, las politicas y estrategias de comunicacion y participacion ciudadana, en el marco del
contexto de implementacion del modelo de Gobierno abierto en Costa Rica, durante el
periodo 2014-2019, asi como también, comprender cuéles han sido sus implicaciones e
incidencia en el desarrollo de politicas publicas, como parte de los esfuerzos colaborativos,

entre el Gobierno y la ciudadania, que presupone este modelo.

A partir de lo anterior, se logré documentar la experiencia empirica que se ha generado
a nivel pais en esta materia, utilizando la triangulacién de datos, y elementos tedricos para
identificar algunas tendencias y generalidades, que fueron de gran utilidad no solo para
lograr una mejor comprension de los alcances e implicaciones locales de los esquemas
participativos en el contexto del Gobierno abierto, sino también, para identificar algunas
generalidades aplicables a la gestion de comunicacion y participacion ciudadana como

parte de los ejes transversales de este nuevo modelo de gestion publica.

1.20. Herramientas de investigacion

Tal y como se ha indicado anteriormente, la recoleccion de informacion se realiz
principalmente con el apoyo de herramientas cualitativas, y algunos componentes
cuantitativos, asi como también, se llevo a cabo una triangulacion de informacion con las

referencias bibliograficas, el analisis documental y de contenido.

Como parte de los grupos de estudio, tal y como se menciona en detalle en la tabla 2
(Categorias y subcategorias del estudio), se contemplaron: personas funcionarias a cargo
de la gestion de Gobierno abierto, del Ministerio de Comunicacion e Informacion, los
oficiales de informacién de las Instituciones Publicas, y representantes de las
organizaciones de la sociedad civil que habian venido participando con regularidad en las
actividades convocadas por la Comisién de Gobierno abierto.

Las técnicas seleccionadas para recopilar la informacion, considerando los grupos de

estudio anteriormente citados, fueron las siguientes:
i. Revision documental

ii. Entrevistas semiestructuradas
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iii. Aplicacion de cuestionarios
iv. Grupos focales
v. Sondeo

Con el fin de lograr un analisis integral del objeto de estudio, se realiz6 el procesamiento
de los instrumentos respectivos, vinculando éstos adicionalmente con los elementos

tedricos y conceptuales que fueron sido extraidos en los apartados anteriores.
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CAPITULO II

POLITICAS Y LINEAMIENTOS DE GOBIERNO
ABIERTO: UNA COMPARACION ENTRE LAS
REFERENCIAS INTERNACIONALES Y EL CASO DE
COSTARICA

En este capitulo se abordan los lineamientos y las politicas definidas por organizaciones
internacionales vinculadas a la gestion de Gobierno abierto tales como: el Open
Government Partnership, la CEPAL, la OCDE la UNESCO y la FAO; con el fin de
tomarlas como referencia para el desarrollo de un andlisis comparativo con base en la

experiencia empirica del caso de Costa Rica en la adopcion de este modelo.

Para estos efectos, se ha realizado una revision de aquellos elementos contemplados en
los tres ejes principales de Gobierno abierto: rendicion de cuentas, transparencia y
participacion ciudadana; asi como también, de las medidas y practicas adoptadas para

propiciar una participacion ciudadana activa en la definicién de politicas publicas.

Es necesario aclarar en este sentido, que como bien lo anota Guillén (2020), el modelo
de Gobierno abierto responde a una propuesta de reciente implementacién, que surge con
motivo del agotamiento de los modelos tradicionales de gobernanza, y el cual aun se

encuentra en proceso de consolidacion (p.86).

2.1 Lineamientos del Open Government Partnership

Tal y como ya se ha indicado anteriormente, el Open Government Partnership (OGP)

inicio en el afio 2011 como una alianza de paises dispuestos a respetar y promover
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lineamientos orientados al fortalecimiento democratico, mediante practicas de

transparencia, rendicion de cuentas y participacion ciudadana.

Lo anterior tomando en consideracion, segun detalla Guillén (2020), que el modelo de
Gobierno abierto procura “mejorar la gestion de lo publico”, a través de un replanteamiento
de las relaciones entre el Estado, el Gobierno y la sociedad, en los ambitos de la politica,

la institucionalidad, la cultura, la organizacion y la tecnologia (p.25).

En este sentido, y segun indican los propios estatutos del OGP, esa organizacion ofrece
una “[guide for people working to make their governments more transparent, responsive,
accountable and effective” [guia para las personas que trabajan para hacer la gestion
gubernamental mas transparente, responsable, cuantificable y efectiva] (OGP, 2021,

parr.1).

En el marco de los lineamientos del OGP se estipula con claridad que la base del
proceso de adopcion de este modelo de gobierno, es la transparencia, para lo cual es
esencial contar con una politica de acceso a datos, principalmente en aspectos relativos a
los procesos de contratacion administrativa, con el fin de garantizar procesos éticos y
transparentes en las adjudicaciones, pero de igual forma, con el objetivo de brindar datos e

informacion a la ciudadania, para monitorear y dar seguimiento a la gestién gubernamental.

Lo anterior “no solo permite una gestion gubernamental mas cristalina, sino que
también facilita la interaccion entre las organizaciones, al poner a disposicion de la
ciudadania el acceso a datos e informacién, tomando en consideracion el encadenamiento

de algunos procesos internos” (Open Government Guide, 2014, p. 40).

En otro orden de ideas, la apertura de datos tiene una serie de implicaciones
procedimentales, dado que se requiere invertir en el disefio y desarrollo de plataformas, asi
como la disponibilidad de los recursos requeridos para elaborar y actualizar las bases de
informacion, asi como también, tiene implicaciones culturales, dado que en muchos de los
casos implica “romper una cultura de hermetismo institucional, y perder el miedo a

enfrentar el escrutinio publico” (Matamoros, entrevista personal 6 de junio del 2018).


https://www.opengovpartnership.org/documents/the-open-government-guide/
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Uno de los objetivos de este proceso de apertura de datos, segun agrega Guillén (2020,

p. 26), es que de manera adicional a contribuir con el desarrollo de la transparencia en

términos generales, se plantea:

el trabajo colaborativo de las administraciones publicas y la ciudadania, al abrir las puertas

para que esta se involucre en la tarea de gobernar, no solo con la exigencia de mejores

servicios publicos, sino de contribuir en la construccion de politicas publicas y nuevas

formas de relacionamiento para fortalecer los principios basicos de transparencia, rendicién

de cuentas y participacion ciudadana.

En términos de compromiso gubernamental, el OGP plantea tres niveles de desarrollo para

la gestion de datos publicos (Open Government Guide, 2014, pp. 44-48):

Nivel inicial: identificacion ciertos tipos de informacion publica y publicarlos

como datos abiertos.

Nivel intermedio: Este nivel implica el desarrollo de los siguientes dos elementos:
Desarrollo de una politica de datos gubernamentales basada en un proceso inclusivo
y cuyo alcance se extienda a todo el aparato de gobierno.

Publicacion de conjuntos de datos.

Nivel avanzado: En el nivel avanzado los requerimientos implican la
implementacion de los siguientes elementos:

Crear listados publicos de datos gubernamentales y auditar su disponibilidad y
administracion.

Designar un ente supervisor.

Involucrar activamente a las personas usuarias y apoyar su participacion.

Velar por el cumplimento de todas las organizaciones en materia de datos publicos.

Reconocer nuevos derechos juridicos que otorguen mayores poderes al publico.

Adicionalmente, la guia plantea un nivel de innovacién, en el marco del cual se establecen

identificadores Unicos para organizaciones, cosas Yy lugares, de acuerdo con sus

caracteristicas y los temas institucionales que se abordan.
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En otro orden de ideas, y comprendiendo la relevancia que adquiere la participacion

ciudadana en el modelo de gobierno abierto, bajo los estandares recientes de gobernanza

de las democracias modernas, el OGP establece una serie de lineamientos en esta materia

(OCDE, 2017), dentro de los cuales destacan los siguientes:

f)

Principios de OGP para la participacion ciudadana:

La participacion publica se basa en la conviccion de que aquellos que son afectados
por una decision tienen el derecho a participar en el proceso de toma de la misma.
La participacién publica promueve la toma de decisiones sustentables al reconocer
y comunicar las necesidades e intereses de todos los participantes, incluyendo los
tomadores de decisiones.

La participacion puablica procura y facilita la participacion de quienes se ven
afectados por la decision o tienen interés en ella.

La participacion publica solicita la opinion de los participantes en cuanto a los
mecanismos de participacion.

La participacion publica ofrece a los participantes la informacion que requieren
para poder participar de forma significativa.

La participacion publica comunica a los participantes de qué forma sus aportaciones

afectaron la decision.

De manera adicional a estos principios basicos de participacion, donde lo que se promueve

es dejar claro el compromiso de los paises adoptantes del modelo de reconocer y validar

los derechos de la ciudadania para intervenir en los procesos de toma de decisiones, se han

incluido adicionalmente algunos estandares, tanto para la participacion, como para la co-

creacion (OCDE, 2017), segun se detalla de seguido:


https://www.opengovpartnership.org/wp-content/uploads/2019/07/OGP_Participation-Cocreation-Standards20170207_ES.pdf
https://www.opengovpartnership.org/wp-content/uploads/2019/07/OGP_Participation-Cocreation-Standards20170207_ES.pdf
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ii. Estandares basicos y avanzados de co-creacion

a) Requisitos béasicos: todos los paises de OGP deberan cumplir con los requisitos
béasicos de los estandares definidos, a menos que presenten una razon de peso para
adoptar un método alternativo que sea de nivel similar o mayor. Dentro de los
requisitos basicos figuran aspectos como la disponibilidad de un sitio WEB, la
identificacion clara de la institucion que lidera el proceso y el punto de contacto, la
recopilacion y acceso a informacion publica, asi como requerimientos de

comunicacion gubernamental oportuna y suficiente.

b) Medidas avanzadas: Los paises no estan obligados a implementar las medidas
avanzadas, pero seran apoyados y alentados a hacerlo. Este segundo nivel implica
etapas mas desarrolladas tales como: el establecimiento de un foro regular (que se
retine al menos una vez por trimestre) que supervisa el proceso de OGP, la adopcion
de politicas inclusivas, la generacion de espacios regulares para propiciar la

participacion y el desarrollo permanente de esfuerzos de difusién y sensibilizacion.

En el marco de estos lineamientos, se establecen componentes que van desde la difusion
de informacion hasta la creacion de espacios para el didlogo y la co-creacion; asi como la

generacion de mecanismos para la toma conjunta de decisiones.

Los lineamientos que deben cumplirse para la implementacion del modelo de Gobierno
abierto pueden variar segun la perspectiva tedrica. No obstante, hay coincidencias
bastante generales entre el OGP y la Carta Iberoamericana para un Gobierno abierto
(iniciativa desarrollada en el afio 2016 en el marco de la XVII Conferencia Iberoamericana

de Ministras y Ministros de Administracion Publica y Reforma del Estado).

Tomando en consideracion lo anterior, Sandoval-Almazan (2015, pp. 207-209) plantea
tres elementos conceptuales basicos, que a su criterio deben cumplirse en el marco del

Gobierno abierto:

a) El derecho del ciudadano de obtener informacion de las instituciones publicas. Esta

primera perspectiva es citada por el autor en el marco de la rendicion de cuentas.
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b) EI derecho de los ciudadanos a utilizar la informacion para gestiones propias de su
condicion de administrado o usuario.

c) Apertura de datos y reutilizacion de los mismos por parte de los ciudadanos. Esta
perspectiva, a diferencia de la primera, plantea la apertura de datos mas segregados, para
que pueda incentivarse un analisis mas profundo y una generacién de propuestas, por parte
de la sociedad civil. Para efectos de esta dimension, el autor destaca la importancia que

adquieren las aplicaciones tecnoldgicas o “Apps” en el uso de datos abiertos.

Nuevamente se desprende de este concepto que el vinculo entre administracion publica y
la ciudadania se torna esencial para incentivar una relacién colaborativa multidireccional,
activa y viable, donde se impulsen y se promuevan mecanismos colectivos de co-creacion.
Sin embargo, si los canales y mecanismos de comunicacién estan establecidos, pero el
acceso a orientacion e informacion es limitado, seran reducidas las capacidades reales de

potenciar el aporte colectivo.

2.2. Perspectivas de la OCDE en la gestion de Gobierno abierto

Desde el afio 2003, y como parte de la mision establecida de incentivar politicas que
favorezcan la prosperidad, igualdad, la generacién de oportunidades y el bienestar de las
personas; la Organizacion para la Cooperacion Econdémica y el Desarrollo (OCDE) ha
venido impulsando la “transparencia, accesibilidad de servicios y capacidad de respuesta o
receptividad de los Gobiernos ante las nuevas demandas ciudadanas” (Barria, et al., 2017,

p.24).

En este sentido, la gestion de Gobierno abierto “se ha convertido en un catalizador para
la gobernanza publica, la democracia y el crecimiento inclusivo” (OCDE, 2016, p.1). Lo
anterior, por cuanto incentiva contrapesos que regulen la actividad politica, al promover
condiciones para que sean considerados diversos puntos de vista, tanto de actores sociales

como de la ciudadania, y a contribuir con la busqueda del bien comun.

Adicionalmente, este modelo esta cambiando la relacion entre los funcionarios
publicos y la ciudadania, dandole un mayor dinamismo, haciéndola méas beneficiosa y
fortaleciendo la base de la confianza reciproca. En este sentido, y segun agrega el informe
de la OCDE (2016, p. 1):
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Con los afios, la evidencia sugiere que un Gobierno es abierto cuando sigue los principios
de transparencia, rendicion de cuentas y participacién. De ahi, que la OCDE define
Gobierno abierto como una cultura de gobernanza basada en politicas publicas y précticas
innovadoras y sostenibles que se basan a su vez en unos principios de transparencia
rendicion de cuentas y participacion que promueven la democracia y el crecimiento

inclusivo.

En otro orden de ideas, la OCDE ha venido desarrollando “varios analisis basados en los
datos de las reformas de Gobierno abierto en paises miembros y no miembros” (OCDE,
2016), incluyendo un estudio del 2015 sobre la Coordinacion de Gobierno Abierto y la

Participacion Ciudadana en el Ciclo de las Politicas Publicas.

En el marco de estos estudios, se ha procurado establecer parametros de transparencia
y participacion, asi como también, de las formas y mecanismos orientados a la inclusividad.
A partir de lo anterior, se han logrado identificar los principales objetivos de los 50 paises

contemplados en el estudio, donde destacan los siguientes elementos (OCDE, 2016):

Figura 8
Objetivos de las estrategias de Gobierno abierto de los paises

100%
90%

[l OCDE 35 | TODOS 53
80%

70%

60%
50%
40%
30%
20%
10%
0% + ! _— i | i 1 i 1! 4 ! 4

Mejorar la Mejorar la Mejorar la Mejorar la Mejorar la Mejorar la Mejorar la Prevenir y Aumentar la Generar
transparencia transparencia rendicion efectividad eficiencia capacidad de participacion lucharcontra  confianzadelos  crecimiento
del sector del sector de cuentas del sector del sector respuesta del ciudadana en la corrupcion  ciudadanos en economico
publico privado del sector publico plblico sector piblicoa  la elaboracion las instituciones
publico las necesidades de politicas publicas
de los ciudadanos publicas
y de las empresas

Fuente: OCDE, 2016, p. 1

De la figura 8 se puede inferir que hay un consenso importante en la busqueda de la

transparencia (cerca del 90%) y lograr una mejora en la rendicion de cuentas (cerca de un
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70%), para procurar una mayor confianza de la ciudadania en la institucionalidad (cerca de
un 57%).

No obstante, segun se desprende el estudio de la OCDE sobre los alcances del Gobierno
abierto “los procesos de implementacion de Gobierno abierto deben responder a esfuerzos
integrales y multidimensionales, para garantizar una mejor coordinacion y el mayor
impacto posible” (OCDE, 2016, p.2).

En atencion a lo anterior, la OCDE propone un marco de trabajo para el desarrollo de

la estrategia de Gobierno abierto, segun se detalla en la siguiente ilustracion:

Figura 9
Marco de trabajo para una estrategia de Gobierno abierto
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Fuente: OCDE, 2016, p. 3
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De acuerdo con la propuesta de la OCDE, es necesario generar un contexto propicio para
el desarrollo de una Estrategia de Gobierno abierto, dado que esto implica la creacion de
un marco normativo que genere los lineamientos y los derechos para que la ciudadania y

los diversos actores puedan implicarse en el proceso.

Asimismo, esta organizacién hace hincapié en que es necesario que esta iniciativa se
coordine desde lo que llama el “Centro de Gobierno” (CdG), con el fin de garantizar la
transversalidad y coordinaciones necesarias para lograr una implementacion efectiva
(OCDE, 2016, p.4).

Por su parte, el “Consejo sobre Gobierno Abierto”, ha reconocido que la gestion de este
nuevo modelo es de gran relevancia para recuperar la confianza de la ciudadania en la
institucionalidad, por lo que acordd emitir las siguientes recomendaciones en esta materia
(OCDE, s.f.):

i. Definicion de Gobierno abierto: una cultura de gobernanza que promueve los
principios de transparencia, integralidad, rendicion de cuentas y participacion de
las partes interesadas en apoyo de la democracia y el crecimiento inclusivo.

ii. Estrategia de Gobierno abierto: define la ruta a seguir en el corto, mediano y
largo plazos.

iii. Iniciativas de Gobierno abierto: acciones emprendidas para alcanzar objetivos
especificos en el &rea de Gobierno abierto.

iv. El Ciclo de Politicas Publicas: incluye la identificacion de politicas prioritarias,
la redaccion de documentos, la implementacién de las politicas y la evaluacion de
su impacto.

v. Partes interesadas: cualquier parte que tenga interés o pueda verse afectada por
este proceso incluyendo: individuos, organizaciones e instituciones, manteniendo

siempre politicas de inclusividad.


https://www.oecd.org/gov/recomendacion-del-consejo-sobre-gobierno-abierto-141217.pdf
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vi. Participacion: se contempla la participacion en diversos niveles, incluyendo:
informacion, consulta y participacion activa (co-creacion).

vii. Alfabetizacion en materia de Gobierno abierto: esto implica una combinacién
de concienciacion, conocimiento y capacidades que requieren los funcionarios
publicos y las partes interesadas para comprometerse exitosamente con las

estrategias e iniciativas de Gobierno abierto.

A partir de los elementos anteriormente descritos, el Consejo de Gobierno abierto define
una serie de lineamentos sugeridos, a partir de los cuales pueda resultar mas facil para los
Gobiernos la implementacion del modelo tomando en consideracion las diversas aristas y
elementos, tanto a nivel administrativo como legal, asi como en materia de comunicacion
y articulacion (OCDE, s.f.).

Dentro de los elementos que mas destacan en este sentido, es la necesidad de identificar
a los actores estratégicos; desarrollar indicadores de gestion; impulsar una cultura de
monitoreo y evaluacion; comunicar activa y permanentemente; asi como generar una
igualdad de oportunidades para que las partes interesadas puedan participar de manera justa

y equitativa en la definicion, revaloracion o disefio de politicas publicas.

En el afio 2006 fue construido desde la OCDE el “Manual sobre informacion, consulta
y participacion en la elaboracion de politicas publicas” (Gramberger, 2006, p.27), en el
cual se establecen diversos elementos conceptuales y procedimentales, y se detallan

algunos lineamientos a seguir, tales como:

i. Implementar una estructura juridica, informativa y de vinculacion con la
ciudadania.

ii. Planificar y actuar desde una perspectiva estratégica, tanto en procedimientos
formales como informales (Planificar, implementar y evaluar).

iii. Seleccionar y utilizar las herramientas tecnoldgicas y procedimentales (usar
criterios de segmentacién, diferenciacion, habitos de consumo mediatico y tener

politicas de inclusividad).
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iv. Aprovechar las nuevas tecnologias de informacion y las herramientas de
comunicacion para los diversos propoésitos requeridos  (informacion,
sensibilizacion, consulta, participacion).

v. Poner en practica los principios de Gobierno abierto.

A partir de lo anterior, el manual persigue brindar el soporte necesario para establecer
procesos participativos, a través de los cuales se logre fortalecer la gestidn colectiva para
la definiciobn de politicas publicas, lo que tiene implicaciones directas para el
fortalecimiento democrético y el rescate de la credibilidad en las instituciones publicas.
No obstante, a pesar de que las rutas pueden ser suficientemente claras en sus objetivos y

alcances, sigue prevaleciendo el reto de la implementacion.

En este sentido, el manual es explicitamente claro sobre las implicaciones que tienen
estos procesos participativos en términos de costos y recursos requeridos, para lograr
procesos eficientes, inclusivos y transparentes. No obstante, también es claro en que no
hacer esta inversion también implicaré costos para los Gobiernos en términos de la eventual

pérdida de legitimidad y confianza (Gramberger, 2006, pp.23-25).

En relacién con la gestion de politicas pablicas, la OCDE (2001, p.2) también ha
desarrollado algunos lineamientos, explicando adicionalmente los beneficios que implica
para el Gobierno, la participacion ciudadana en el disefio y creacion de politicas, segin se

detalla de seguido:

i. Mejora la calidad de las politicas, dada la amplitud de perspectivas y visiones.
ii. Permite responder de una mejor manera a los retos planteados por la sociedad.

iii. Integrar a la ciudadania en la elaboracién de politicas permite responder de manera

mas directa a sus expectativas.

iv. Este proceso contribuye a fortalecer el proceso de transparencia y rendicion de

cuentas.

v. Se fortalece la confianza y credibilidad en las instituciones publicas.

A partir de los elementos anteriormente expuestos, la OCDE (2001, pp. 2-3) sugiere que

se desarrollen una serie de procesos interactivos que van desde la informacion, la consulta
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y el incentivo de una participacion activa (bidireccional), hasta los requerimientos

normativos, procedimentales y la evaluacion.

Los retos para lograr una participacion ciudadana activa son muchos: inclusion,
equidad, realimentacién de ambas partes (bidireccionalidad), procesos simétricos y
oportunos de informacidn, entre otros; pero en esencia, es necesario desarrollar relaciones
de significancia y vinculos solidos con sectores representativos, para tener la oportunidad
de incentivar el debate, la reflexion y el analisis criticos sobre los aspectos afines a la
gestion publica, iniciando incluso con un reconocimiento de necesidades y prioridades de

accion.

Segun concluye la OCDE (2001, p.5), no hay una Unica ruta a seguir, pero si es
determinante que exista conciencia sobre la importancia de contar con un marco normativo
que reconozca los derechos participativos de la poblacién, que el Gobierno destine los
recursos necesarios para este fin, y que se cuente con los mecanismos y herramientas de
coordinacion necesarias para dirigir el dialogo y llegar a acuerdos que impulsen u orienten

la toma de decisiones, y en particular, que contribuyan a la creacion de politicas.

2.3. La CEPAL vy las tendencias mundiales en materia de Gobierno
abierto

De acuerdo con la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe de las Naciones
Unidas (CEPAL, 2017, p.10), la tendencia mundial hacia la adopcién del modelo de

Gobierno abierto obedece, dentro de sus diversas aristas, al interés de las naciones en

Promover una administracion mas eficiente, eficaz y transparente por parte de los
Gobiernos a todo nivel, mediante el ofrecimiento en linea de informacion a los ciudadanos,
mecanismos de control de gestion, servicios, tramites y contratacion estatal de bienes y
servicios a través de las redes digitales.

Puntualiza el informe de la CEPAL (2017) que el concepto de Gobierno abierto va méas
alla del Gobierno digital o de los servicios en linea, sino que se “habla fundamentalmente
de valores, de repensar administraciones y Gobiernos, sus procedimientos y dogmas”

(p.10). A lo anterior, Tapscoot citado por el informe de CEPAL (2017, p.10), agrega que:
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Un Gobierno abierto, es un Gobierno que abre sus puertas al mundo, co-innova con todos,
especialmente con los ciudadanos; comparte recursos que anteriormente estaban
celosamente guardados, y aprovecha el poder de la colaboracién masiva, la transparencia
en todas sus operaciones y no se comporta como un departamento o jurisdiccion aislada,
sino como una estructura nueva, como una organizacién verdaderamente integrada y que

trabaja en red.

A pesar de los avances que se han logrado en materia de Gobierno abierto, ain quedan
muchos retos por superar (CEPAL, 2017, p.12), incluyendo el “caracter nodal”, el cual
obedece a la necesidad de impactar todos los aspectos publicos, concluyendo que este

concepto obedece a un nuevo modelo de Gobernanza y que:

El desafio consiste entonces en tomar al Gobierno abierto como la matriz que articula todo
el proceso de gestion publica. La planificacion, el presupuesto de inversion, la ejecucion,
el seguimiento y evaluacién de politicas, programas y proyectos publicos deben estar
basados en este nuevo paradigma.

De seguido se presenta un diagrama sobre como deberia funcionar, segin CEPAL

(2017), el nuevo paradigma de Gobierno abierto (p.16):

Figura 10
Iniciativas de Gobierno abierto en accion
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Dentro de las propuestas contempladas en el modelo, el desarrollo de la inteligencia
colectiva (conocimiento compartido), y el desarrollo de mecanismos de escucha activa
(comunicacion bidireccional y empética), resultan esenciales en el marco del incentivo de
la participacion ciudadana, en particular, para la co-creacion de politicas publica y para
crear un efecto catalizador en la toma de decisiones mediante un esquema de “pesos y

contrapesos’.

Asimismo, el paradigma de Gobierno abierto hace énfasis en el valor social de la
informacion publica, la transparencia gubernamental y el acceso ciudadano a datos abiertos
y espacios de colaboracién (Hofmann, Bojérquez y Ramirez, 2015, p.16). De igual
manera, rescata el valor de la transparencia y la rendicion de cuentas, para lo cual hace
hincapié en la incidencia que tienen para estos efectos las nuevas tecnologias de la

informacion (Hofmann et al., 2015, p.16):

Creemos que se trata del viaje virtuoso que arranca con el dato, pasa por la informacion y
alcanza el conocimiento. Ese es el sustrato y el sustento de una zona cero para la
transparencia, para la participacion y para la rendicion de cuentas. Estamos convencidos
de que la informacion de caracter puablico genera valor para la vida de las personas, pero
que esto no puede hacerse solo con transparencia, solo con acceso a informacion o solo
con rendicion de cuentas. Es indispensable entonces usar y reutilizar los datos y la

informacion.

En otro orden de ideas y de acuerdo con lo que expone la CEPAL (2017, p.7), la gestién
de transparencia implica un fortalecimiento de las instituciones y las préacticas de la
administracion, dado que existe implicitamente un requerimiento de modernizacién del
Estado. Asimismo, sefiala la CEPAL (2017, p.7) que “la ciudadania en América Latina 'y
el Caribe esta hoy mas empoderada y la respuesta a sus demandas de mayor transparencia

y rendicidon de cuentas ya no pueden postergarse”.

De manera adicional a lo expuesto, la Agenda 2030 establece la necesidad de que el
sector privado se convierta en un aliado para los gobiernos y la ciudadania, “promoviendo
la difusion de innovaciones y nuevas tecnologias, creando y expandiendo modelos de

negocios mas inclusivos y sostenibles econdmica, social y ambientalmente, por ejemplo, a
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través de alianzas publico-privadas” (CEPAL, 2017, p.7). Esto permite aclarar que este
esfuerzo no dependera de manera exclusiva de la gestién gubernamental, sino que propone

una triada en la que participa el Gobierno, el sector privado y la ciudadania.

En razén de lo anterior, la articulacion en el marco de la nueva gobernanza adquiere
una dimension de gran valia en este esfuerzo para potenciar la transparencia, y es aqui
donde la comunicacion debe ser concebida, no solo como una forma de transmitir y recibir

mensajes, sino como una herramienta para generar vinculos y relaciones de significancia.

Para lograr un proceso exitoso en este sentido, debe promoverse la credibilidad y la
legitimidad de las instituciones del Estado, lo que requerird de acciones muy concretas,
tanto en el ambito de implementacion de una agenda comun, como de los procesos de
discusién y puntos de encuentro que se generen, validando el trabajo colaborativo y

tomando en consideracidn los aportes, necesidades y expectativas de cada una de las partes.

Adicionalmente, es necesario realizar un trabajo a lo interno de las organizaciones para
lograr cambios culturales y actitudinales en los funcionarios, tanto en las posiciones de
base como en las de orden politico, para evitar resistencias administrativas o

procedimentales.

Es comln en este sentido encontrarse con comportamientos politicos tendientes a
omitir o postergar la exhibicion de informacion o datos que puedan comprometer la gestion
realizada en el marco de una administracion especifica, o bien, la forma en la que se han
dispuesto los recursos publicos, dado que esto puede tener implicaciones desde la critica,

de muy diversas indoles.

Es por esto que resulta necesario contar con estrategias de sensibilizacion e informacion
que faciliten el proceso de interaccion e incentiven una funcion fiscalizadora y supervisora

por parte de la ciudadania.

En otro orden de ideas, y en relacion con la rendicion de cuentas, es oportuno indicar
que la administracion publica le debe a la ciudadania una explicacion sobre la forma en
que son utilizados los recursos publicos, y sobre cdmo se ha contribuido o no al

cumplimiento de las metas institucionales.



125

Lo anterior permite generar confianza y rescatar el apoyo hacia la institucionalidad,

dado que hace posible valorar si los recursos han sido utilizados de manera adecuada,

eficiente y en apego a las normas éticas y procedimentales.

Desde esta perspectiva, la transparencia y la rendicion de cuentas mantienen una

relacién muy estrecha entre si, en el marco de lo cual, la comunicacién se convierte en un

eje medular y transversal, a través del que se procura impulsar el acatamiento institucional

de las normas emitidas con el fin de facilitar y promover el uso de los datos por parte de la

ciudadania, y de garantizar puntos de encuentro para la discusion y andlisis entre los

diversos sectores y actores.

La disyuntiva mas evidente en este marco, es como lograr una participacion ciudadana

efectiva, 1o que se analizard con detalle en el capitulo cinco, a partir de los datos

recopilados, aunque hay varias premisas que deben tomarse en consideracién (CEPAL,

2017):

Debe haber una estrategia clara: De manera complementaria a la Estrategia de
Gobierno abierto debe existir una estrategia de comunicacién, la cual debe
contemplar la interaccion entre las instituciones, asi como esfuerzos orientados
hacia la ciudadania y los grupos organizados. La estrategia debe contemplar el uso
de canales multiples de comunicacién, dado que es la unica forma de lograr un
alcance efectivo.

Hay que sensibilizar, informar y motivar: la estrategia no puede ser
esencialmente informativa, dado que es necesario realizar de previo a cualquier
gestién informativa, procesos de sensibilizacién para generar conciencia sobre el
valor agregado y aspectos positivos que pueden derivarse del aporte colectivo, debe
informarse sobre las vias, mecanismos, espacios y formas de interaccion y
participacion, y finalmente, deben haber esfuerzos constantes de motivacion para
incentivar a la poblacidn a hacer uso de estos espacios.

Hay que trabajar colectivamente, bajo principios de inclusién: deben
contemplarse mecanismos y espacios de encuentro para garantizar la participacion

de la poblacion en los procesos de co-creacion, propiciando estrategias de
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segmentacion para trabajar con subgrupos de la ciudadania, de acuerdo con sus
caracteristicas sociodemograficas.

Debe realimentarse a la poblacién de los resultados y avances logrados: Si no
hay una percepcion de los aportes colectivos realizados son utilizados de manera
efectiva, se desincentivara la participaciéon ciudadana. En razon de esto, es muy
valioso que existan procesos de devolucion, y una visibilizacion permanente de los

avances logrados a partir del trabajo conjunto.

Los elementos anteriormente expuestos refuerzan los lineamientos del OGP,
destacando como punto de partida el acceso a la informacion, y en segundo término,
la importancia que revisten los procesos de comunicacion orientados a sensibilizar,
informar y motivar a la ciudadania, para que se integren de manera activa en los
procesos de participacion (consultas publicas ) y de co-creacién (construcciones

colectivas).

2.4. LaUNESCO vy la gestion de Gobierno abierto

Con el apoyo de la Conferencia de las Naciones Unidas para la Educacion, la Cienciay la

Cultura (UNESCO por sus siglas en inglés), Batista (2003) desarroll6 un analisis de las

TIC para la gobernabilidad, en un estudio que contempl6 la participacién de paises como

Brasil,

Uruguay, Perd, Ecuador y México, y para lo cual se concentré en las herramientas

disponibles en los sitios WEB de sus gobiernos y en las posibilidades de interaccion que

brindaban.

Como parte de la investigacion, y para efectos de establecer elementos comparativos

Batista (2003, p.4) selecciono las siguientes variables:

descentralizacion;

participacion ciudadana;
transparencia y movimientos de base;
experiencias alternativas y

redes de movimientos sociales.

La base del estudio se enfocé en el aporte de las TIC para la gobernabilidad en érganos
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ejecutivos, legislativos y municipales. Asimismo, y como parte de los principales
hallazgos, identifico que las principales demandas sociales de la poblacion son las
siguientes (Batista, 2003, p.4):

i. transparencia
Ii. independencia para explorar demandas
iii. deseos, prerrogativas y prioridades

iv. sentirse participados y escuchados

En el caso de las municipalidades, logré extraer que las practicas de participacion

ciudadana se daban en el marco de (Batista, 2003, p.4):

i.  laformulacidn de presupuestos
ii.  valoracion de programas de capacitacion
iii.  informacion
iv.  boletas electrdnicas para solicitud de tramites
v.  brindar acceso a internet a los ciudadanos

vi.  informacion para empresas

Por su parte, en el ambito del poder legislativo la gestion se valor6 en relacion con las

siguientes variables (Batista, 2003, p.4):

i.  consultas y seguimiento de proyectos
ii.  acceso a videos institucionales explicativos

iii.  implementacion de campafias de educacion

De igual manera, el estudio identifico précticas orientadas a promover la transparencia en
los procesos electorales, a través de “Cortes Supremas Electorales”, como fue el caso de

Brasil.

Por su parte, y de acuerdo con la UNESCO (2018, p.3), la participacion ciudadana es
un fendmeno socio politico, y a su vez, es un concepto que ha venido evolucionando en el
tiempo en conjunto con otros significantes como democracia, ciudadania, sociedad civil y

gobernanza.
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No obstante, al tratarse de sistemas sociales masivos de alto nivel de complejidad y
diversidad, surgen distintas perspectivas e interpretaciones para llevar a la practica esta
manifestacion de democracia (UNESCO, 2018, p.4), en el marco de lo cual el sufragio
constituye un mecanismo para establecer “un compromisO continuo de participacion
articulado con el sistema representativo para dotar de contenido y legitimidad las
decisiones publicas” (UNESCO, 2018, p.7).

El objetivo de esta perspectiva democrética es involucrar a la ciudadania en los asuntos
politicos que les afectan, desarrollando dispositivos y mecanismos que permitan una
participacion activa en los asuntos publicos, sin dejar de lado que en una democracia la

soberania la tienen las personas que integran la comunidad politica (UNESCO, 2008, p.7).

Segun expone Jaimes (2007), la participacion ciudadana es “vista como un elemento
para la eficiencia, una actividad de co-administracion, una intencién formal de

democratizar el Estado” (p.102).

Asimismo, Jaimes (2007, p. 102), indica que la construccion de espacios para la
deliberacion y la participacion ciudadana han estado relacionados con la gobernabilidad,
la organizacion administrativa del Estado y los enfoque sobre el desarrollo.
Adicionalmente, destaca que en América Latina se ha llegado a la construccion de una
arquitectura institucional que favorece, al menos formalmente, la participacion del pueblo
en los asuntos publicos en beneficio del interés colectivo. Lo anterior ha permitido
consolidar la gobernabilidad en los paises de la regién y ha permitido lograr una
reivindicacion mas alla de las garantias sociales establecidas a través de los derechos

constitucionales.

No obstante, la participacion ciudadana requiere la construccion de “condiciones y
espacios para la negociacion, la representacion y la concertacién, donde el Estado puede y
debe jugar un papel de acompafiamiento” (Jaimes, 2007, pp102-103). Esto para facilitar
e incentivar el dialogo de intereses publicos, sectoriales e incluso individuales,

contradictorios y quizas excluyentes entre si.

Para cumplir este propdsito, Fleury citado por Jaimes (2007, p. 103) describe cuatro

principios para el establecimiento de una democracia participativa:



129

i. El reconocimiento de los contrarios y del conflicto;
ii. participacion efectiva en la deliberacion;

iii.la redistribucion y

iv. los resultados obtenidos del proceso de deliberacion.

Es importante tener en cuenta adicionalmente, que de acuerdo con la UNESCO (2008,
p.11), el concepto de participacion ciudadana ha venido evolucionando, lo cual se refleja
en la tabla 4, donde se muestran las posiciones de varios autores en el tiempo:

Tabla 4

Definiciones conceptuales de participacion ciudadana y sus diferentes
acepciones en el tiempo

Autor(a) Definicion
Cunill (1991) Es la intervencién de la sociedad civil en la esfera de lo
publico.
Verba et al. (1995) Es cualquier actividad voluntaria que tiene la intencion o el

efecto de influir la accién del Gobierno.

Ziccardi (2004) Es la inclusion de la ciudadania en los procesos decisorios
incorporando intereses particulares (no individuales).

Canto Chac (2010) Son las mediaciones entre sociedad y Gobierno para que los
distintos sujetos sociales intervengan, con base en sus diversos
intereses y valores, e influyan en las politicas publicas y en las
estructuras de Gobierno, fundamentandose en el reclamo del
derecho a la intervencion en los asuntos que le competen.

Isunza (2015?) La participacion ciudadana implica que miembros de una
sociedad tomen parte de asuntos publicos, ya sea como
individuos que portan sus propios intereses 0 como
representantes de una colectividad.

(Parés, 2009: citado por El concepto de participacién ciudadana incluye cualquier forma

Diaz Aldret, 2017) de accion colectiva, de reivindicacion o de respuesta a las
convocatorias formuladas desde el Gobierno para incidir en las
decisiones de politica pablica.

Fuente: UNESCO, 2008, p. 11
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De la tabla anterior se pueden extraer varias inferencias, pero en general, lo importante es
ver cdmo la participacion social ha pasado a ser un elemento constante en los paises
democréticos, encontrando en la sociedad civil, no solo una oportunidad para articular
esfuerzos, sino para la co-creacién y para la legitimacién de las decisiones

gubernamentales.

En razén de lo expuesto, este concepto adquirid un caracter estratégico para efectos de

la presente investigacion.

Es natural que en los procesos participativos surjan grupos sociales que compartan
intereses comunes, los cuales tendran la motivacion y la disposicion para participar
activamente en la defensa de sus derechos y perspectivas, para lo cual incidiran en los
procesos de didlogo, y de considerarlo necesario, ejercerdn mecanismos de presion en

procura de exigir la consideracion de sus posturas (UNESCO, 2008, p.8):

Es en razdn de lo anterior que en las sociedades modernas la proliferacion de grupos
sociales ha crecido exponencialmente, siendo cada vez mas considerable su participacion
en el didlogo publico y la gestidn politica. Estos grupos constituyen la esfera denominada

sociedad civil, y se rigen segun la UNESCO (2008, p.8), por los siguientes principios:

i) Autonomia: se compone por formas de autoconstitucion y automovilizacion
ii) Autolimitacion: su papel no es la basqueda del poder politico y menos del mercado
sino es la dotacién del poder para transformar las instituciones y las leyes, lo que

permite alcanzar un estado de equilibrio en la comunidad.

La naturaleza de la gestion democratica implica la visibilizacion y el reconocimiento de
estos grupos, dado que representan la voz ciudadana y constituyen un proceso de

relacionamiento e intermediacion social entre la sociedad y el Estado.

Con la aparicion de nuevos grupos de actores en el espacio puablico han comenzado a
generarse nuevas formas de relacionamiento entre el Estado y la esfera civil lo que “ha
dado paso a nuevas formas de participacion mas alla del ambito electoral” ( UNESCO,

2008, p.9).
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En relacion con estos nuevos niveles de participacion, Isunza y Hevia citados por
UNESCO (2008, p.9), propusieron una “tipologia basada en un concepto de interfaces
socioestatales, las cuales refieren al espacio de intercambio y conflicto en el que actores
sociales y estatales se interrelacionan intencionalmente”, mas alld del d&mbito electoral,

segun se detalla en la tabla 5 propuesta por estos autores:
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Tabla 5
Tipos de légicas de accidn e intercambio sociedad civil — Estado
Gréfico Bien base del Gramatica Ldgica Ejemplos
intercambio relacional dela
accion
¢ Consultas no vinculantes
S ——E Sociedad informa al e Buzones de quejas
Estado e Encuestas de opinién de
Informacion Hacer usuarios
Saber
e Campafias mediaticas
S «—E Sociedad es estatales
informada por el e Transparencia y acceso a la
Estado informacion gubernamental
¢ Informes de labores
Sociedad y Estado e Consejos consultivos
S «—»E se informan e Mesas de dialogo
mutuamente
o Elecciones
S b E Sociedad manda al Hacer | e Referendo, plebiscito,
Poder Estado hacer mandato de revocatoria
o Politicas tercerizadas
S €— E Sociedad es
mandada por el
Estado
o Consejos deliberativos
S €=—>» E Sociedad y Estado e Presupuestos participativos
se mandan
mutuamente
e Impuestos
S mm=p E Sociedad provee al
Bienesy | Estado Hacer
Servicios ©Ner Iy Transferencias
S €=-=-=- E Sociedad es provista e Subsidios
por el Estado
e Obras con trabajo de los
S &==> E Sociedad y Estado beneficiarios

se proveen
mutuamente

Proyectos de co-inversion

Fuente: Isunza citado por UNESCO, 2008, p9.

Nomenclatura: S: Sociedad — E: Estado

o

—p Mandato
===p Provida

Informacion
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La clasificacion anterior permite comprender el nivel de complejidad de las
interacciones socio-estatales e identificar relaciones que van mas alla del esquema
paternalista tradicional, donde se ve al Estado como el proveedor de bienes y servicios. A
partir de estas relaciones de intercambio, se reconoce la capacidad de la sociedad para
ejercer un rol mas protagonico y activo en materia de asuntos publicos, entiendo que en

ocasiones su rol puede ser activo, pasivo o de co-accion, dependiendo de las circunstancias.

Estas interacciones estan marcadas por las caracteristicas socio-economicas y
culturales de la poblacion, su nivel educativo, su disposicion para participar en los asuntos
politicos, el desarrollo de una conciencia critico-reflexiva y la confianza en el equipo de

articulacion de esfuerzos a nivel de Gobierno, entre otros factores.

2.5. Perspectiva de la FAO en relacién con la participacién ciudadana

De acuerdo con el informe de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion
y la Agricultura -FAQ por sus siglas en inglés- (FAO, 2008, p.14), hay diversos niveles
de participacion ciudadana debido a que existen personas con grados diferentes de
conciencia y de conocimiento de las causas y efectos de los problemas. Adicionalmente,
reconoce la FAO que existen miembros mas pasivos que otros, y personas mas dispuestas

a asumir responsabilidades que otras.

Asimismo, el informe sefiala que un elemento clave para el éxito de la accion colectiva
se basa en la adecuada relacion de sinergias con los organismos gubernamentales, para lo
cual las acciones y las interacciones deben ser desarrolladas de manera estratégica y
consecuente (FAO, 2008, p.14).

Segun Canto (2008, s.n.), existen diversas formas de intervencion ciudadana, yendo
desde la emision del sufragio, hasta otros planteamientos mas complejos a traves del cual
la ciudadania incide en las estructuras estatales y las politicas publicas a través de sujetos

sociales o colectivos para mantener, reformar o transformar el orden social o politico.

Un elemento que cita Canto (2008) a manera de antecedente en el marco del desarrollo
participativo de las politicas publicas, es el modelo de “abajo hacia arriba”, a través del
cual se procura generar informacion de las demandas sociales para orientar la toma de

decisiones. No obstante, el rol esperado de la sociedad es mucho mas activo y dinamico.
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Como parte de esta labor, es esperable el ejercicio de medidas de presion por parte de
los actores, lo que implica segun describe Canto (2008, s.n.), tener en consideracion las

siguientes reglas:

e Capacidades organizacionales: las organizaciones debe tener un funcionamiento
sostenible.

e Destrezas técnicas: las organizaciones deben estar en capacidad de elaborar
propuestas viables, darles seguimiento y evaluarlas.

e Destrezas politicas: los grupos deben tener la posibilidad de establecer relaciones
junto a otros actores afectados y/o interesados, frente a las instituciones o
autoridades.

e Arraigo social: debe haber una relacion directa con el territorio o area en cuestion,

para impulsar de manera responsable y legitima la accion de presion.

Este proceso de participacion social, resulta cada vez méas esperable en el marco de la
accion gubernamental, por lo que la integracion de actores y los procesos de co-creacion,

son cada vez mas comunes.

En otro orden de ideas, y de acuerdo con el informe de la FAO (2008, p.10), los grupos
sociales contribuyen al desarrollo de las comunidades, en tanto su objetivo de encuentro

sea resolver los problemas que les afectan, y procuren la identificacién de soluciones.

Asimismo, la FAO (2008, p.10) reconoce diversas ventajas en la conformacion de
grupos comunitarios dentro de las cuales destacan: optimizacion en el uso de recursos
colectivos para lograr los objetivos propuestos, desarrollo de mayores capacidades para
conocer, negociar, demandar y gestionar acciones con o hacia los Gobiernos locales o
centrales, y adicionalmente, el didlogo colectivo contribuye al desarrollo de procesos mas

reflexivos e inclusivos.

Tomando como referencia lo anterior, puede concluirse que los procesos organizativos
responden a un interés comun gque motiva a los miembros a integrarse, a partir de que
comprenden que las acciones colectivas tendran mayor impacto y posibilidades de éxito,
asi como también, conllevan un potenciamiento de los recursos requeridos para la

consecucion de las metas previstas.
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Por otra parte, los esfuerzos de estos grupos colectivos podran ser visibilizados a partir
del impacto o cambio logrado con sus aportes, los cuales deben ser evidentes no solo para
los miembros del grupo, sino para toda la colectividad. En este sentido, hay varios factores
que incidirdn en la consecucion de los objetivos planteados: la situacion que se esta
viviendo, el trabajo de otros compafieros, la trayectoria de la organizacion y los tipos de

accion gue se ejecuten (FAO, 2008, p.17).

En el caso de los proyectos impulsados por la FAO (2008, p.18), el impacto se mide
por: el avance o retroceso de la organizacion, la proyeccion del objetivo a cumplir y por

las soluciones encontradas a los problemas identificados.

En el caso de las agrupaciones que persiguen fines o cambios sociales o politicos de
mayor envergadura, es posible que éstos no se vean reflejados en el corto o mediano plazo,
por lo que deben definirse metas intermedias que permitan identificar el nivel de avance

segun indicadores previamente definidos.

2.6. Politicas de Gobierno abierto en Costa Rica

El modelo de Gobierno abierto en Costa Rica estuvo precedido por la implementacion de
acciones desde la perspectiva del Gobierno digital, y algunas practicas vinculadas al
fortalecimiento democratico, como es el caso de los didlogos participativos y
multisectoriales, en el marco de los cuales se realizan analisis de temas de interés nacional,

para definir lineamientos generales que permitan orientar la toma de decisiones.

La gestion de Gobierno digital permitié en gran medida avanzar con el uso de las
tecnologias de la informacion, proceso que fue también fue acompafiado con iniciativas de
simplificacién de tramites, a partir de las cuales se procurd el establecimiento de
procedimientos mas agiles, claros y expeditos, para garantizar no solo condiciones de
mayor facilidad para el usuario, sino también, de reducir algunas discrecionalidades por

parte de las personas funcionarias en la prestacion de los servicios.

Por su parte, y segin expone Guillén (2020, p. 153), el proceso de adopcion del modelo
de Gobierno abierto en Costa Rica inicio formalmente con “la adhesion del pais a la OGP

en enero de 2012”.
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A partir de ese momento, dio inicio el proceso de implementacion y fortalecimiento de

la gestion de Gobierno abierto en el pais, para lo cual se partié de algunas bases normativas,

dentro de las cuales destacan las siguientes (Guillén, 2020, pp.184-185):

Estos,

Reforma al articulo 11 de la constitucion politica, donde se establece la
obligatoriedad de la Administracién Publica por evaluar sus resultados y rendir
cuentas.

El articulo 27 de la constitucion garantiza el derecho ciudadano de solicitar
informacion a cualquier entidad o funcionario, incluyendo la obligatoriedad de la
pronta respuesta.

Establecimiento, en la Ley General de Administracion Publica, de la condicién de
que toda informacion relativa a la Hacienda Publica es de interés publico, con
algunas salvedades especificas, que califican como informacion confidencial o de

interés personal Unicamente.

entre otros esfuerzos, han ido generando condiciones propicias para el

establecimiento de un marco regulatorio orientado a impulsar la transparencia y el acceso

a informacion, prioritariamente. Como parte de estas iniciativas figura la promulgacion de

los siguientes decretos:

Decreto 38276 -RE-MIDEPLAN-MICITT del 18 de marzo de 2014: Este decreto
declara el interés gubernamental de fomentar el Gobierno abierto en las
instituciones publicas y establece la creacion de la Comision Intersectorial de
Gobierno abierto.

Decreto 38994-MP-PLAN-MICITT del 29 de abril del 2015: este decreto deroga
al anteriormente citado (decreto 38276), y establece el fomento del Gobierno
abierto en la Administracion Publica y la creacion de una Comision Nacional para
un Gobierno abierto.

Decreto 39372 — MP — MC del 7 de diciembre de 2015: Declaratoria de interés

publico para la Estrategia Nacional de Gobierno abierto.
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iv. Decreto 40199-MP del 26 de abril de 2017: Este decreto establece la forma
mediante la cual los datos de caracter publico se ponen a disposicion de la poblacién
como datos abiertos, con el propoésito de facilitar su acceso, uso, reutilizacion y
redistribucion.

v. Decreto 40200 — MP — MEIC — MC del 26 de abril del 2017: Este decreto establece

los principios de transparencia y acceso a datos publicos.

A partir de los decretos mencionados, se establecieron las bases juridicas que fundamentan
la gestion de Gobierno abierto en Costa Rica, dando un especial énfasis durante su primera

parte de implementacion al acceso a informacion y la rendicion de cuentas.

De manera adicional a las bases normativas descritas, se desarrollaron politicas
especificas y procedimientos para llevar a cabo el proceso de apertura de datos, de

rendicion de cuentas y de participacion ciudadana, segun se detalla de seguido.

2.6.1. Politica de datos abiertos

Como una iniciativa de los ministerios de la Presidencia y Comunicacion, con el apoyo de
los Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones, Ministerio de Planificacion
Nacional, Agencias de Proteccion de Datos del Ministerio de Justifica y Paz, Archivo
Nacional, el INEC y algunas organizaciones de la sociedad civil, como Abriendo Datos, se

establecio la politica de datos abiertos (OGP, 2017b) tomando como punto de partida:

El establecimiento de las bases técnicas y normativas que afectan la apertura de datos, la
frecuencia de publicacion, neutralidad tecnoldgica, interoperabilidad de los datos y
estrategias de comunicacion con los distintos actores sociales, para establecer los formatos
y contenidos especificos que aseguran el acceso a la informacidon brindada al usuario y la

comprension de esta.

En atencion a este objetivo se trabajo de manera colaborativa en la creacion de la
metodologia y métodos para el disefio de la politica de apertura de datos, para

posteriormente canalizar su aprobacion y publicacidn respectiva.

En esencia, la politica establece el acceso a la informacion pablica como derecho

fundamental de la ciudadania, especificando el valor de los datos abiertos para fortalecer


https://www.opengovpartnership.org/es/members/costa-rica/commitments/CR0024/
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la gestion de transparencia y rendicion de cuentas, asi como también, para garantizar que
la ciudadania cuente con insumos para la creacion de conocimiento. Adicionalmente, y
como parte del proceso de apertura, fueron establecidos los siguientes lineamientos (Guia
de datos abiertos, 2020, p.6):

i. Todos los datos publicos seran dispuestos en formatos abiertos estructurados, con
la capacidad de ser procesados e interpretados por equipos electrénicos de manera
automatica.

ii. Los datos se pondran a disposicién del usuario de forma oportuna, completa,
precisa y exhaustiva.

iii. Los datos deben ser facilmente visibles y accesibles, poniéndose a disposicion de

forma gratuita y sin barreras.

iv. Los datos deben estar disponibles en su fuente primaria, con el més alto grado
posible de desagregacién, o hacer referencia a la base principal cuando se
dispongan de forma agregada. Deben ser faciles de comparar dentro y entre
sectores, a través de localizaciones geogréaficas y de tiempo.

v. Los datos abiertos deberan fortalecer la confianza en las instituciones pablicas y la
gobernanza, entendida esta ultima como la gestion institucional y su relacién con
los actores sociales.

vi. La disponibilidad de datos abiertos debe estimular la creatividad y la innovacion,
generando procesos y espacios para identificar desafios sociales y econémicos, asi
como el monitoreo de programas de desarrollo sostenible con participacion de todos
los sectores involucrados.

vii. La recoleccién, publicacion y uso de datos de gobierno debera respetar la normativa
y los principios generales en materia de derechos humanos expresados en tratados

internacionales y en la Constitucion Politica.

Como parte de la politica, se consigné como propésito incentivar una mayor eficiencia en
la gestion publica, prevenir y combatir la corrupcién, aumentar la confianza en la

institucionalidad y contribuir a la mejora de ciudades sostenibles (MIDEPLAN, 2020).


https://www.mideplan.go.cr/guia-de-publicacion-de-datos-abiertos-facilita-el-acceso-la-informacion-publica
https://www.mideplan.go.cr/guia-de-publicacion-de-datos-abiertos-facilita-el-acceso-la-informacion-publica
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En el marco del trabajo historico realizado en Costa Rica, es importante anotar que ya
desde el afio 2004 se contaba con una Red Institucional de Transparencia, creada por la
Defensoria de los Habitantes, en cumplimiento del derecho ciudadano de tener acceso a
informacion, y hasta la fecha, continua estando conformada por todas las instituciones del

sector publico costarricense, sin excepcion” (Contraloria General de la Republica, 2021) .

Los esfuerzos por mantener los datos disponibles y accesibles para la ciudadania han
sido valiosos, aunque en muchos de los casos, se ha podido constatar que surgen problemas
con la continuidad y la vigencia de los enlaces, lo que dificulta el cumplimiento de las

normas vigentes en esta materia.

Es oportuno indicar adicionalmente que la gestion de transparencia tiene un vinculo
directo con las politicas de rendicién de cuentas, dado que en gran medida, ambos ejes

estan ligados entre si, segin se detalla de seguido.

2.6.2. Politica de rendicién de cuentas

La rendicion de cuentas, tal y como se ha indicado anteriormente, es un proceso

encadenado en gran medida, a las politicas de transparencia y acceso a la informacion.

Arroyo (2018, p.168) indica que la rendicion de cuentas establece la capacidad de los
funcionarios publicos para asegurar la rendicion de cuentas sobre sus conductas y
decisiones, siendo que podrian ser sancionados eventualmente, en caso de detectarse

incumplimientos 0 comportamientos inadecuados.

Rendir cuentas tiene implicaciones de acceso a informacion, para efectos de que la
ciudadania pueda corroborar informacién, cruzar y relacionar datos entre si, lo que permite

incrementar el nivel de confianza y credibilidad en la gestion gubernamental.

De igual manera, es determinante que se seleccionen los canales de comunicacion
adecuados para transmitir la informacion, y garantizar la comprensién de los datos que se
suministren, utilizando un lenguaje accesible y permitiendo mecanismos de interaccién

directa para las personas usuarias.

No obstante, y pese a que este es uno de los ejes prioritarios del Gobierno abierto en el

caso de Costa Rica, aun no se han definido politicas especificas, aunque si se ha ajustado


https://www.cgr.go.cr/01-cgr-transp/ri-transparencia.html#:~:text=La%20Red%20fue%20creada%20por,de%20cuentas%20y%20la%20fiscalizaci%C3%B3n
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la normativa vigente para adoptar algunos de los elementos de la Convencion
Interamericana contra la Corrupcion (Guillén, 2020, p. 193). Adicionalmente, fue emitida
en el ano 2004 una “Ley Contra la Corrupcion y el Enriquecimiento Ilicito en la Funcion
Publica, la cual incorpord varios articulos relacionados con el acceso a informacion, en lo

que se categoriza como una transparencia activa”.

Asimismo, este eje quedo incluido en el Decreto RE-MIDEPLAN-MICITT 38276 del
afio 2014 (Fomento del Gobierno abierto en las instituciones publicas y creacion de la

Comision Intersectorial de Gobierno abierto), el cual establece entre otras cosas:

i. Articulo 1lI: que la transparencia gubernamental es el resultado de las buenas
practicas de acceso a informacion publica, rendicion de cuentas y participacion
ciudadana.

ii. Articulo V: que la rendicion de cuentas debe practicarse durante todas las etapas
de formulacion y ejecucién de politicas publicas, para que logre impactar a la
sociedad civil.

iii. Articulo VII: que dentro de los retos que impone la sociedad de la informacién y
el conocimiento estd darle un marco integral a las nuevas tecnologias de
informacion y comunicacion con instrumentos y herramientas innovadoras que
permitan que la transparencia, rendicion de cuentas, participacion ciudadana y

trabajo colaborativo se logren alcanzar y desarrollar oportuna y eficientemente.

De esta forma, quedaron estipulados los lineamientos generales que permiten impulsar la
rendiciéon de cuentas como mecanismo de prevencion y desestimulo de las préacticas de
corrupcién, siendo que este decreto a su vez, cuenta con la declaratoria de interés publico

en el marco de la implementacion del modelo de Gobierno abierto en el pais.
2.6.3. Politica de participacién ciudadana

El eje de participacion ciudadana, si bien es cierto tiene una relacion dialogica implicita
entre el Gobierno y la ciudadania, también requiere el establecimiento de un vinculo
informativo para garantizar el acceso a la informacién, y por ende, a la capacidad del
pueblo para dar seguimiento a la rendicion de cuentas del Gobierno, lo que habilita la

posibilidad de que el ciudadano comdn se involucre en el escrutinio de la gestion pablica,
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y pueda ser participe de asumir posturas criticas y/o dinamicas participativas para

contribuir como elemento catalizador en la toma de decisiones.

En relacién con lo anterior, se puede inferir que la participacion ciudadana se convierte
en una piedra angular del eje de Gobierno abierto, dado que al final de cuentas es lo que da

el sentido al modelo.

No obstante, pese a que el pais ha logrado avanzar con modificaciones constitucionales,
asi como con la emision de normas y decretos orientados a facilitar e impulsar el acceso a
informacion y la transparencia gubernamental, el proceso de participacion ciudadana tiene

elementos mas complejos y retadores para la administracion pablica.

En este sentido, si bien es cierto la reforma al articulo 9 de la constitucion, como ya se
ha indicado anteriormente, establece que el Gobierno de la Republica es “popular,
representativo, participativo, alternativo y responsable”, algunas otras normas ya
impulsaban la participacion, como es el caso de las siguientes, segun detallan Guillén
(2020, p.203) y Hernandez (2020, p.39):

i. Ley 7554 Orgéanica del Ambiente (1995), articulo 6, establece la participacion
activa y organizada de los habitantes, el Estado y las municipalidades, en la toma
de decisiones y acciones tendientes a proteger y mejorar el ambiente.

ii. Ley 4240 de Planificacion Urbana (1968 y su reforma en 1996), articulos 59 y 60,
norma la participacion de vecinos interesados en la preparacion y aplicacion del
Plan Regulador del Cantdn.

iii. Ley 8220 (Ley de Proteccién al Ciudadano del Exceso de Requisitos y Tramites
Administrativos (4 de marzo del 2022): Establece la obligacion de todo funcionario
publico de proveerle informacion a los administrados sobre los tramites y requisitos
de las respectivas unidades administrativas.

iv. Ley 8292 General de Control Interno (31 de julio de 202). Establece la
obligatoriedad de las instituciones de contar con sistemas de informacion y gestion

documental.
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Ley 7593 de la ARESEP (y su reforma en el 2008 por la Ley 8660), regula las
audiencias publicas y consultas ciudadanas en materia de tarifas y condiciones en
la prestacion de servicios regulados.

Ley 7316, Convenio 169 de la OIT, Pueblos Indigenas y Tribales en paises
independientes (1989), sobre el deber de consultar a los pueblos indigenas acerca
de medidas legislativas o administrativas que les puedan afectar.

Adicionalmente, el pais adopt6 los lineamientos del OGP y de la “Carta Iberoamericana de

Participacion Ciudadana”, asi como también, ha tenido como referencia los manuales y

guias establecidos por la OCDE para este fin (Sojo, entrevista personal del 17 de julio del

2019).

Precisamente, y de acuerdo con los lineamientos de la OCDE, deben respetarse los

siguientes principios para garantizar una participacion ciudadana activa (Gramberger,
2006, pp.94-95):

Compromiso: Es necesario que exista en todos los niveles impulso y
determinacion sin fallas a favor de la informacidn, la consulta y la participacion
activa del puablico en la toma de decisiones, tanto de parte de los operadores
politicos como de los funcionarios de alto nivel y de los servidores publicos. Debe
sensibilizarse al sector politico sobre la promocion de estos procesos, promover el
intercambio de informacidn en las altas jerarquias y proporcionar apoyo selectivo
a los servicios publicos.

Derechos: La ciudadania tiene derecho a acceder informacion, a comunicar sus
respuestas, a ser consultados y a participar activamente en la toma de decisiones
sobre politicas publicas. Debe establecerse de igual manera la obligacion de la
administracion de responder a la ciudadania cuando deseen ejercer sus derechos.
Deben trabajarse estrategias de sensibilizacion e informacion de manera

permanente.
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iii. Claridad: Deben ser definidos con claridad los limites en materia de informacion,
consulta y participacion activa del publico durante la toma de decisiones sobre
politicas publicas. Deben evitarse falsas expectativas y procurar el suministro de
informacion completa.

iv. Calendario: Deben calendarizarse adecuadamente los tiempos, para que la
ciudadania tenga oportunidad de participar oportunamente en la elaboracion de las
politicas publicas. Deben trabajarse los tiempos y procesos, garantizando la
viabilidad de los aportes y propuestas.

v. Objetividad: La informacién disponible para la ciudadania, en el marco de la
elaboracion de una politica publica, debe ser objetiva, completa y accesible.

vi. Recursos: Deben disponerse los recursos humanos, técnicos y economicos
necesarios para garantizar decisiones eficaces, partiendo de procesos de
priorizacion.

vii. Coordinacion: Debe haber una adecuada coordinacion entre los diversos Poderes
de la Republica, para coordinar de manera oportuna y adecuada las respuestas a las
consultas y propuestas de la ciudadania. Incentivar la creacion de redes y la
innovacion.

viii. Obligacion de rendir cuentas: La administracion publica debera rendir cuentas a
la ciudadania sobre el uso de la informacion proporcionada.

ix. Evaluacion: Las instituciones publicas deberan disponer de instrumentos,
informacion y medios para evaluar sus resultados en materia de informacion,
consulta y participacion ciudadana activa, con el fin de adaptarse a las nuevas
exigencias y cambios del entorno en el que se elaboran las politicas.

X. Ciudadania activa: Las instituciones se fortalecen con la participacion activa de
la ciudadania, por lo que deben facilitar y articular los procesos de acceso a

informacion y recoleccion de aportes.

De acuerdo con el equipo de Gobierno abierto (Zufiiga, entrevista personal del 26 de mayo
de 2021), la reciente adhesion del pais a la OCDE contribuira con la suscripcién de estos
lineamientos internacionales, lo que permitira el fortalecimiento de este modelo.
Asimismo, Zufiiga (entrevista personal del 26 de mayo de 2021) enfatiz6 en que de hecho

ya se habian venido desarrollando coordinaciones con este organismo (OCDE), para
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identificar posibilidades de mejora en el proceso de implementacion de Gobierno abierto,
producto de lo cual se han venido tomando decisiones como el traslado de esta
responsabilidad al Ministerio de Comunicacion, previendo un mayor acceso al desarrollo
de estrategias de sensibilizacion y de informacién; asi como también, se ha acatado la
recomendacion de trabajar de manera cercana con organizaciones de la sociedad civil
previamente constituidas -atn y cuando el motivo de su creacién respondiera a otros fines
(perspectiva de género, ambiente, etc.)-, con el fin de agilizar resultados en la toma de
decisiones vinculadas a los procesos de consulta ciudadana.

Por otra parte, y si bien es cierto el pais ha venido avanzando en cada uno de estos

temas, no lo ha logrado con la misma celeridad en todas las areas.

La disponibilidad de recursos es una limitacion importante, asi como también, algunas
barreras administrativas y culturales en las instituciones publicas, para efectos de lograr el
cumplimiento de los compromisos adquiridos bajo estandares de efectividad vy
oportunidad, dado que no se han logrado implementar los procedimientos, mecanismos y
canales requeridos para lograr la fluidez esperada con los aportes de la ciudadania, en
términos de recomendaciones, solicitudes y reclamaciones, tendientes a la expectativa de
contar con servicios estatales mas eficientes y oportunos, asi como también, para incentivar

el desarrollo y creacion de politicas publicas.

Algunos de los esfuerzos que se han logrado identificar en materia de participacion han
sido las actividades convocadas por el Ministerio de Comunicacién para la construccion

colectiva de los planes de accion, asi como para analizar temas o problematicas especificas.

Otros esfuerzos que ha venido realizando el Gobierno por incentivar el trabajo
colectivo con los diversos sectores, ha sido el impulso de los didlogos participativos, los
cuales han venido procurando la vinculacion de camaras, y algunas agrupaciones pre-
establecidas como la organizacion Consumidores de Costa Rica (CONCORI) y la

academia.

En el marco de este esfuerzo han tenido lugar iniciativas como las “mesas de dialogo”

y las “mesas de dialogos intersectoriales” con el objetivo de abordar temas de interés
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comdn, que requieren el analisis y participacién de los diversos sectores del pais
(Presidencia de la Republica, 2021).

Los encuentros multisectorales fueron generados en la administracion de Carlos
Alvarado como un mecanismo para incorporar a los representantes de sectores vinculados
con “cinco tematicas esenciales: agropecuaria, ruralidad, pesca, transporte de carga y

asuntos laborales” (Presidencia de la Republica, 2021).

Segun se detalla en el sitio WEB de Presidencia, tanto la metodologia como la agenda

de trabajo de estos esfuerzos multisectoriales fueron construidos colectivamente.

El gobierno ha designado como representantes en estas mesas de dialogo a los jerarcas
de instituciones como el Ministerio de la Presidencia y Ministerio de Trabajo, asi como
también se cuenta con la participacion de integrantes de la Iglesia Catolica y la Defensoria

de los Habitantes.

Este tipo de iniciativas se han desarrollado con el objetivo de crear y legitimar procesos
de didlogo, aunque no ha habido evidencia accesible en relacion con informes de

evaluacion y seguimiento.

2.6.4. Lineamientos para la elaboracion de politicas publicas

El Ministerio de Planificacion y Politicas Econdémica (MIDEPLAN) cuenta con
lineamientos establecidos para la creacion y construccion de politicas publica, los cuales
fueron elaborados con el fin de “orientar los procesos de planificacion estratégica de

mediano y largo plazo” (MIDEPLAN, 2019, parr.1).

En el marco de esta guia (MIDEPLAN, 2016, pp.6-8) se establecen los siguientes

aspectos medulares para la definicién de politicas publicas:

i.  Delimitacion del problema

ii.  Diagnostico de la situacion


http://www.presidencia.go.cr/
http://www.presidencia.go.cr/
http://www.mideplan.go.cr/politicas-publicas
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iii.  Implementacion de procesos de didlogo, participacidn y concertacién
iv. Formulacién de alternativas

v. Identificar los compromisos y responsabilidades de los entes coordinadores y

ejecutores, asi como el rol de las instituciones participantes
vi. ldentificar el modelo de gestion a seguir; asi como las metas y acciones a desarrollar
vii. Implementacion de la politica

viii. Evaluacion de los resultados y el impacto causado

Asimismo, se detallan en la guia (MIDEPLAN, 2016, p.9), los principales elementos que
deben contemplarse para el establecimiento de una politica publica, dentro de los cuales

figuran los siguientes:

i. Lainclusion del tema en la agenda politica

ii. El reconocimiento del marco legal nacional e internacional

iii. El estado de situacion o el resumen diagndstico del problema

iv. La participacion y los grupos de poblacion objetivo (visualizacion de actores,
gobernanza y participacion)

v. Laevaluacion y seguimiento

vi. La operativizacion por medio de un plan de accion o estrategia

En el documento se establece de igual manera la salvedad de que no todas las “politicas
publicas” se ajustaran a los lineamientos indicados, por lo que hace la especificidad de que

se trata Unicamente de una guia para facilitar el proceso.

Asimismo, este manual (MIDEPLAN, 2016, p.6) hace referencia a la importancia que
reviste, para la generacion de politicas publicas, contemplar “los procesos de participacion,
la flexibilidad para orientar y concertar las prioridades, la innovacion para realizar las
transformaciones pertinentes”, asi como la visibilizacion de la transformacion social

deseada a partir de su implementacion.
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2.6.5. Analisis comparativo entre las directrices internacionales sobre Gobierno
abierto y las politicas locales de implementacion de este modelo

A partir de los aspectos anteriormente expuestos, se ha procedido a realizar el siguiente

analisis comparativo entre las diversas politicas y lineamientos establecidos por los

organismos internacionales vinculados a la gestion de Gobierno abierto; y las pautas

establecidas a nivel nacional en cada uno de los ejes de accién, segun se detalla de seguido.
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Comparacion de politicas y pautas internacionales con las politicas y pautas desarrolladas en Costa Rica

(Periodo 2011-2020)

Transparencia y rendicion de cuentas

Open Government Partnership OCDE CEPAL UNESCO FAO Costa Rica
Se promueve el acceso a datos como un | Establece Establece la | Sus Al igual que en | Politicas de
mecanismo de control de la | lineamientos necesidad de | planteamientos se | el caso de la | transparencia y
administracion publica. generales para la | ofrecer servicios | centran en el eje | UNESCO, sus | rendicion de
creacion de | en linea. de participacion | propuestas  se | cuentas (Decretos
Se considera que la innovacién, la | politicas publicas, ciudadana. centran en la | 40199y 40200):
transparencia y la rendicion de cuentas | de manera | Se hace hincapié participacion
incentivan la eficiencia. trasparente y | en la necesidad de ciudadana. a) Todos los datos

Se hace énfasis en la importancia de
poner a disposicion de la ciudania datos
abiertos.

Fuente: Open Government Partnership,
2021

colaborativa.

Establece

indicadores de
gestion y
evaluacion en
materia de

Gobierno abierto.

Promueve que la
gestion de
Gobierno  abierto
sea liderada desde
el “Centro de
Gobierno” (CdG),
para lo cual sugiere
el establecimiento
de una unidad

fomentar la
transparencia  en
los mecanismos de
contratacion
administrativa.

Implica una
modernizacion del
estado.

Propone la
creacion de
portales de

transparencia.

Exige el
establecimiento de
mecanismos  de

publicos seran
dispuestos en

formatos
abiertos.

b) Los datos se
pondran a
disposicion del
usuario de
manera
oportuna,
completa,
precisa y
exhaustiva.

c) Los datos

deben ser de
facil acceso y
gratuitos.
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administrativa  y
operativa especifica
para estos efectos.

Fuente: OCDE
(2016)

rendicion de
cuentas.

Promueve el
desarrollo de

plataformas  de
acceso a datos
publicos.

Establece normas
de reutilizacion de
informacion
publica.

Considera la
interoperabilidad
COmMoO mecanismo
de coordinacion
interinstitucional.

Fuente: CEPAL
(2017)

d) Los datos
abiertos deben
fortalecer la
confianzaen las
instituciones
publicas.

e) La
disponibilidad
de los datos
debe estimular
la creatividad y
la innovacion.

f) Deberdn  ser
respectados en
esta materia, los
principios
generales  de
derechos
humanos
expresados en
tratados
internacionales
y en la
Constitucion
Politica.

Por su parte, se ha
planteado como uno
de los objetivos de

la red de
transparencia,
promover la

eficiencia en la
gestion publica vy
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combatir la
corrupcion.

En  materia de

Rendicién de
cuentas se ha
estipulado que

(Decretos 40199 y
40200):

a) La
transparencia
es el resultado

de buenas
practicas de
acceso a
informacion,
rendicion  de
cuentas y
participacion
ciudadana.

b) La rendicion de
cuentas  debe
practicarse
durante todas
las etapas de
formulacion 'y
ejercicio de
politicas.

c) Debe
incorporarse la
tecnologia para
incentivar el
desarrollo y
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optimizacion
en la rendicion
de cuentas.
Participacion ciudadana
Open Government Partnership OCDE CEPAL UNESCO FAO Costa Rica
Se considera que la ciudadania debe | Se  visualiza la | Plantea como | Se considera que | La FAO plante | Se ha definido la
contribuir a Gobernar y a mejorar los | participacion requerimiento, el | la participacion | que existen | importancia de la
servicios publicos. ciudadana como un | contar con una | ciudadana es un | diversos niveles | participacién
contrapeso en la | estrategia de | fendbmeno socio- |y grados de | ciudadana en temas

toma de decisiones.

politico y que aln

conciencia y
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Se espera que el aporte colectivo sea de
gran valor para fortalecer la creacién de
politicas publicas.

Se establecen estandares de
participacion para lograr mecanismos
efectivos de co-creacion.

Fuente: Open Government Partnership,
2021

La participacién se
concibe como un
mecanismo de
fortalecimiento
democratico, bajo
una perspectiva
inclusiva.

Establece algunas

metodologias

participativas, tales

como:

- Hackatones

- Presupuestos
participativos

- Parlamento
abierto

- Entre otros.

Sugiere el
reconocimiento de
actores estratégicos
para impulsar la
gobernanza.

Cre6 un manual de
consulta y
participacion.
Dentro de los
principales

elementos incluidos

sensibilizacion 'y
de comunicacion.

Se plantea el
término de co-
innovacién
(gobierno-
ciudadania).

Se propone la
creacion de
plataformas  de
consulta

ciudadana y un rol
activo de estaen el
disefio de politicas
publicas.

Se proponen
mecanismos  de
escucha activa y
canales de doble
via.

Promocién de

espacios para
iniciativas
ciudadanas.

Se proponen

servicios digitales
y alternativas para
realizar peticiones
en linea.

es un concepto en
evolucion.

También se
plantea que el
Gobierno abierto
establece una
nueva forma de
co-
administracion
(Gobierno-
ciudadania).

Reconocimiento
de los contrarios

(grupos de
presién) y del
conflicto, en el
marco de las
relaciones de
Gobernanza.

Se considera que
la participacion
debe ser efectiva
y que debe haber
deliberacion y
redistribucién de
los resultados.

Propone la
intervencion de la
ciudania en lo
publico, a través

conocimiento,
asi como de
disposicion y
compromiso,
desde la
perspectiva de la
participacion
ciudadana.

Por su parte, la
FAO  plantea
gue en el marco
del didlogo entre
el Gobierno y la
ciudadania, es
necesario tener
en
consideracion:

a) Las
destrezas
técnicas.

b) Las
destrezas
politicas.

c) El arraigo
social de los
grupos
(interés
legitimo en
los temas
que se
discuten).

ambientales
7554).

(Ley

Se ha contemplado
la participacion
ciudadana en el
plan regulador de
las municipalidades
(Ley 4240).

Se contemplan la
participacion
ciudadana en las
audiencias de la
ARESEP (Ley
7593).

Se ha contemplado
la consulta a

pueblos indigenas
en  materia de
asuntos  publicos
(Ley 7316 -
Convenio 169
oIT).
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en el manual

destacan:

a) Derecho de la
ciudadania a la
informacion.

b) Debe haber
claridad en los
limites en
materia de
informacion 'y
participacion.

c) Debe haber un
calendario que
permita ajustar
tiempos y dar
acceso real a la
ciudadania a
los procesos de
consulta
publica.

d) La informacion
disponible debe
ser objetiva.

e) El Estado debe
disponer de los
recursos
necesarios para
apoyar
debidamente
este proceso.

f) Debe haber una
adecuada
coordinacion

Se promueve el
trabajo
colaborativo, asi
como iniciativas
de co-disefio y co-
creacion 'y  co-
produccion.

Innovacion abierta
e inteligencia
colectiva aplicada
a la gestion
publica.

Asociaciones
publico-privadas y
publico-sociales.

Fuente: CEPAL
(2017)

de los espacios de
co-creacion.

Propone la
autonomia como
una forma de
auto-
organizacion
social 'y de
autolimitacion.
Esto por cuanto
considera que la
ciudadania  no
busca el poder
politico.

Fuentes: Batista
(2003),  Jaimes
(2007) y
UNESCO (2008).

Fuente: FAO
(2008) y Canto
(2008).
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entre los
poderes.

g) Obligatoriedad
de rendir
cuentas.

h) Deben
realizarse
evaluaciones
periodicas, de
las acciones y
los resultados.

i) Debe
promoverse
una ciudadania
activa: facilitar
y articular la
generacion de
aportes.

Fuente: OCDE

(2016)
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A partir de lo expuesto en la tabla 6, se puede evidenciar que en el caso de Costa Rica se
han realizado importantes progresos en materia normativa, dado que a traves de los
decretos 40199 y 40200 se han establecido las bases necesarias para el desarrollo del

Gobierno abierto.

Asimismo, se han establecido lineamientos en concordancia con las pautas y politicas
internacionales establecidas por organismos internacionales como el Open Government
Partnership, la OCDE, la CEPAL, la UNESCO y la FAO, los cuales han dedicado

relevantes esfuerzos al desarrollo y promocidn de este modelo.

Esto por cuanto se han establecido con claridad las linea de accidn para cada uno de los
ejes (transparencia, rendicion de cuentas y participacion ciudadana), reconociendo de
manera explicita los elementos medulares relativos a los derechos ciudadanos, los
mecanismos y formatos de acceso a la informacion, asi como también, a la generacién de
espacios participativos en el marco de dinamicas de consulta pablica, participacion y co-

creacion.

No obstante, y segin se analizard en los capitulos siguientes, el proceso de
implementacion presenta importantes retos por superar, en cada uno de los ejes de

Gobierno abierto.
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CAPITULO Il
POLITICAS Y ESTRATEGIAS DE COMUNICACION
PARA LA GESTION DE GOBIERNO ABIERTO
EN COSTA RICA

En el presente capitulo se detallan los resultados obtenidos a partir de los diversos
instrumentos de investigacion aplicados, en relacion con las politicas y estrategias de
comunicacion utilizadas por los gestores de Gobierno de Costa Rica durante el periodo

2014-2019, para la implementacion de este modelo.

A manera de antecedente, se ha considerado oportuno iniciar con una descripcion del
contexto politico en el marco del cual se ha desarrollado este proceso (implementacién del

modelo de Gobierno abierto).

3.1. Contexto politico en el marco de la adopcion del modelo de
Gobierno abierto

Durante la ultima década se ha podido visibilizar una tendencia mundial en materia de
gestion publica, orientada al fortalecimiento de las democracias a partir de la generacion
de espacios participativos, asi como de la implementacion de esfuerzos de informacion y
transparencia, cuyo propoésito esencial ha sido la recuperacion de la confianza de la

ciudadana en la institucionalidad.

Contar con contrapesos en las decisiones politicas, segin afirman Reyes y Ortiz (2017,
p.14), contribuye al desarrollo de un buen Gobierno, comprendiendo la relevancia que

adquiere la gobernanza como mecanismo catalizador.
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Las iniciativas de Gobierno abierto, si bien responden a elementos comunes, “deben
ser construidas a la medida de cada pais” (OCDE, 2016, p.2), y a su vez, deberan
contemplar un vision participativa e inclusiva, lo que a su vez implica que los planes de

accion deben ser construidos de manera colaborativa.

El principal desafio en relacion con lo expuesto, sigue siendo alcanzar la efectividad
en la participacion ciudadana, dado que de acuerdo con la OCDE (2016, p.11), “existe
cierto escepticismo por parte de los gobiernos sobre el interés y la capacidad de los

ciudadanos y de la sociedad civil para participar en el desarrollo de politicas ptblicas”.

No obstante lo anterior, y de acuerdo con lo que plantean Reyes y Ortiz (2017, p.12),
la rigidez e inflexibilidad del modelo burocratico habia venido generado presion sobre las
“élites sociales -politicas y privadas-... para el reordenamiento de los valores
administrativos”, lo que dio paso al impulso de la Nueva Gestion Publica, y maés
recientemente, el modelo Gobierno abierto como nueva forma de gestion basada en los

pilares de rendicion de cuentas, transparencia y participacion ciudadana.

En otro orden de ideas, es oportuno indicar que en el contexto de la trasparencia, los
medios de comunicacion se han consolidado como un actor esencial, por cuanto
contribuyen a través de la agenda mediética, a evidenciar y denunciar aquellas situaciones
irregulares o restrictivas que se susciten en la administracion publica, incentivando al
desarrollo de investigaciones y la toma de acciones correctivas; asi como también, en
procura de que se establezcan las responsabilidades correspondientes, logrando asi una
incidencia directa en la agenda politica, segun consigna la teoria del agenda setting
(Aruguete, 2016, p.37).

En este sentido, la UNESCO (2014, parr.5) manifiesta que “todos los aspectos de un
buen gobierno se ven facilitados por la existencia de medios de comunicacion solidos e
independientes en una sociedad”. Lo anterior, por cuanto la prensa “adquiere la posibilidad
de supervisar, investigar y criticar las politicas y acciones de la administracién publica”

(UNESCO, 2014, parr.5).

En el marco de este contexto, y de la relevancia que ha venido adquirido la gobernanza

como mecanismo de articulacion y busqueda de consensos con los diversos sectores, Costa
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Rica ha venido realizando esfuerzos especificos por avanzar en esta forma de gestion desde
el afio 2011, bajo la administracion de la Presidenta Laura Chinchilla, con la afiliacion del
pais al Open Government Partnership, compromiso que se termina de materializar en la
practica en el afio 2014 con el lanzamiento de la Estrategia Nacional para un Gobierno

abierto bajo el mandato del Presidente Luis Guillermo Solis.

Es oportuno indicar que estas acciones se toman en una coyuntura marcada por la
especial atencién que organismos como la OCDE, la UNESCO, la CEPAL y la FAO, entre
otras, han dado a las nuevas tendencias de gestion publica, siendo que desde sus diversas
perspectivas han marcado la pauta de un consenso internacional con respecto a la
importancia de velar por modelos de gestion participativos y transparentes, producto de lo
cual, se ha venido propiciando la adopcion del modelo de Gobierno abierto en los paises

democraticos.

3.2. Politicas de comunicacién vinculadas a la gestion de Gobierno
abierto

Tal y como se indico en el capitulo anterior, no ha habido una elaboracion detallada a nivel
internacional en términos de politicas y lineamientos tendientes a orientar la pauta en
materia de comunicacion, en el marco de implementacion del modelo de Gobierno abierto,
sino que esto debe gestionarse de manera local en cada pais, tomando en consideracion las

implicaciones culturales, politicas, sociales y coyunturales que se tendran en cada caso.

No obstante, la normativa que fue emitida en Costa Rica en relacion con esta materia,
permite hacer algunas inferencias sobre pautas generales a considerar, tal y como se detalla
en latabla 7:
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TABLA7

Normas y politicas de comunicacién para la implementacion del modelo de

Gobierno abierto en Costa Rica

Instrumento

Lineamiento

Constitucion Politica
Articulo 11

Obligatoriedad de la Administracion publica de rendir cuentas.

Constitucion Politica
Articulo 27

Garantiza el derecho ciudadano de solicitar informaciéon a cualquier
entidad o funcionario publico.

Decreto 38276 -RE-
MIDEPLAN-MICITT
del 18 de marzo de 2014

Declara el interés gubernamental en fomentar el Gobierno abierto y
establece la creacion de la Comisioén Intersectorial de Gobierno abierto.

Decreto 38994-MP-
PLAN-MICITT del 29
de abril del 2015

Establece el fomento del Gobierno abierto en la Administracion Publica
y la creacion de la Comision Nacional para un Gobierno abierto.

Decreto 39372 — MP —
MC del 7 de diciembre
de 2015

Establece la declaratoria de interés publico para la Estrategia Nacional
de Gobierno abierto.

Decreto 40199-MP del
26 de abril de 2017

Define la forma en que los datos de carécter publico deben ser expuestos
a la poblacién: en formatos abiertos y gratuitos.

Decreto 40200 — MP —
MEIC — MC del 26 de
abril del 2017

Establece los principios de transparencia y datos abiertos.

Ley 8220 (Ley de
Proteccion al Ciudadano
del Exceso de Requisitos
y Tramites
Administrativos (4 de
marzo del 2022)

Establece la obligacion de todo funcionario publico de proveerle
informacion a los administrados sobre los tramites y requisitos de las
respectivas unidades administrativas.
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Ley 8292 General de | Establece laobligatoriedad de las instituciones de contar con sistemas de
Control Interno (31 de | informacion y gestion documental.

julio de 202).

Guia de datos abiertos | pefine los formatos en que deben estar disponibles los datos:

Fuente: MIDEPLAN,

2020, p.6 e Todos los datos publicos seran dispuestos en formatos abiertos

estructurados, con la capacidad de ser procesados e interpretados por
equipos electrénicos de manera automatica.

e Los datos se pondrén a disposicion del usuario de forma oportuna,
completa, precisa y exhaustiva.

e Los datos deben ser facilmente visibles y accesibles, poniéndose a
disposicion de forma gratuita y sin barreras.

e Los datos deben estar disponibles en su fuente primaria, con el mas alto
grado posible de desagregacion, o hacer referencia a la base principal
cuando se dispongan de forma agregada. Deben ser faciles de
comparar dentro y entre sectores, a través de localizaciones geogréaficas
y de tiempo.

e Los datos abiertos deberan fortalecer la confianza en las instituciones
publicas y la gobernanza, entendida esta Gltima como la gestion
institucional y su relacién con los actores sociales.

e La disponibilidad de datos abiertos debe estimular la creatividad y la
innovacidn, generando procesos y espacios para identificar desafios
sociales y economicos, asi como el monitoreo de programas de
desarrollo sostenible con participaciébn de todos los sectores
involucrados.

e Larecoleccion, publicacién y uso de datos de gobierno debera respetar
lanormativa y los principios generales en materia de derechos humanos
expresados en tratados internacionales y en la Constitucion Politica.

Fuente: Sistema Costarricense de informacion juridica, 2021.

Segun se puede extraer de la tabla 7 en el pais se han generado mas decretos y leyes que
politicas que puedan servir de guia y orientacion para adoptar el modelo de Gobierno

abierto.

En este primer orden de ideas, se cumple con lo estipulado por la OCDE (2001, p.5),
dado que hace hincapié en la necesidad de construir un marco normativo para guiar el

proceso de implementacion.
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No obstante, también hay lineamientos establecidos por la OCDE (Gramberger, 2006,
p.95), la CEPAL (2017) y el OGP (2017a), en relacion con el requerimiento de contar con
politicas y acciones de comunicacion y sensibilizacién para incentivar un dialogo con la
ciudadania, pero por ahora, en el pais los esfuerzos se han concentrado esencialmente en

la gestion de acceso a datos e informacion.

En los apartados siguientes, se profundizara con mayor medida en relacién con las
estrategias y actividades de comunicacién implementadas, aunque tal y como ya se ha
indicado, en materia de politicas no hay pautas o lineamientos estructurados a nivel local,

mas allé de las pautas de referencia del OGP.

3.3. Implementacion operativa del modelo de Gobierno abierto

La gestion de Gobierno abierto se asigno en el afio 2014 al Ministerio de la Presidencia
con el objetivo de que pudiera ser implementada a través del Viceministerio de Asuntos
Politicos y Didlogo Ciudadano, tomando en consideracion que esta posicion politica,
permitiria incidir de manera directa en la gestion de las demas instituciones del Poder

Ejecutivo (Zudiga, entrevista personal del 13 de agosto de 2018).

Como parte de las acciones que se llevaron a cabo, se conformé un equipo de trabajo
con asignacion de cargas parciales para la gestion de Gobierno abierto, dentro del
Viceministerio, y se procedio con la promulgacion de los Decretos 40199 (apertura de
datos publicos) y 40200 (transparencia y acceso a la informacion publica) que han
permitido consolidar la base juridica para la Red de Transparencia, por medio de la cual se
generaria el acceso a datos publicos.

Adicionalmente, y en el marco de este proceso, se establecié la figura de los
“oficiales de informacion” (Decreto 40200, articulo 12), quienes serian las personas
designadas en las respectivas instituciones para llevar a cabo las funciones de seguimiento
y organizacion, en materia de datos publicos (Zufiga, entrevista personal del 13 de agosto
de 2018).

La figura de los “oficiales de informacion” fue creada con el objetivo que el proyecto
trascendiera a los cambios politicos, aunque en la practica se han enfrentado situaciones

contingentes, segun se derivo de los grupos focales realizados con esta poblacién (oficiales
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de informacion) y segln se detallara méas adelante, por cuanto esta funcion no solo ha
rotado entre diversas personas, sino que ha habido directrices contradictorias a lo interno

de las instituciones, por parte de los jerarcas de turno.

En relacién con lo anterior, el decreto 40200 establece que la funcion de los oficiales
deberéa recaer sobre las personas a cargo de las Contralorias de Servicio (Decreto 40200
MP-MEIC-MC, articulo12). No obstante, algunas de las personas consultadas con este
cargo (grupo focal del 31 de enero de 2020) manifestaron que esto no era una buena
practica, ya que de haber una inconformidad de algun(a) usuario(a) sobre este tema, y
plantear una reclamacion a la institucion, serian ellos mismos los que deberian dirimir el

conflicto, siendo “jueces y partes” al mismo tiempo.

En otro orden de ideas, la ex Viceministra de Asuntos Politicos y Didlogo Ciudadano,
Ana Gabriel Zdfiga, indico que la gestion de Gobierno abierto es muy valiosa por cuanto
“dinamiza y afianza la democracia, permite identificar buenas practicas democraticas y
permite recomponer las relaciones entre el Estado y la ciudadania” (Entrevista realizada el
13 de agosto del 2018). Agrega a lo anterior que la gestion de Gobierno abierto no siempre

es tangible, pero que contribuye a desarrollar la transparencia y a impulsar la paz social.

Asimismo, y segun enfatizé la ex Viceministra Zufiga (Entrevista realizada el 13 de
agosto del 2018), durante la administracion Solis Rivera los principales esfuerzos se
desarrollaron al inicio de este proceso han girado en torno al acceso a la informacion,

promocion de la transparencia en la gestion publica; y la lucha contra la corrupcion.

Con el objetivo de contribuir a la generacion de avances en los ejes mencionados,
indica Zudiga (Entrevista realizada el 13 de agosto del 2018) que se contemplaron en el

Plan Nacional de Desarrollo las siguientes aspiraciones:
i.  Combatir la pobreza incentivando la reactivacion econémica.
ii. Establecer el Gobierno abierto como un eje transversal.

iii. Crear una oficia de Acceso a la Informacion en el Ministerio de Justicia.
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iv. Mejorar la posicion de Costa Rica en el indice de Percepcion de la

Corrupcion.

v. Promover un proyecto de acceso a la informacién.

vi. Hacer vinculantes los pronunciamientos de la procuraduria de la ética.

Posteriormente, y en el marco de la transicién del Gobierno de Carlos Alvarado, se
llevé a cabo una rotacion de funciones en el caso de algunos de los oficiales de informacion
de las instituciones, y se experimentaron cambios discrecionales también en las politicas
institucionales de apertura de datos, lo que implicé realizar un nuevo proceso de

articulacién y organizacién por parte del equipo a cargo de la gestion de Gobierno abierto.

Como parte de los nuevos lineamientos de la administracién entrante (Gobierno de
Carlos Alvarado), en el afio 2018 la funcion de Gobierno abierto fue trasladada del
Viceministerio de Asuntos Politicos y Didlogo Ciudadano al Ministerio de Comunicacion.
Lo anterior, en acato de las recomendaciones de la OCDE, orientadas a garantizar el apoyo
y acompafiamiento en materia de comunicacion, al desarrollo de la gestion de Gobierno

abierto.

Es asi como a partir de entonces el Ministerio de Comunicacion asume el liderazgo
del programa, pero sufre un pronto revés cuando el ministro titular de esa cartera, Juan
Carlos Mendoza (nombrado en mayo 2018) es sustituido a los 8 meses de gestion por la
comunicadora Nancy Marin, lo que implicd un nuevo proceso de reorganizacion del

equipo.

Durante el mandato de la sefiora Marin, la funcion coordinadora de Gobierno abierto
fue encomendada a la Master Geannina Sojo, quien a su vez ejercia el rol de jefe de su
despacho. Adicionalmente contaba con el apoyo parcial de tres funcionarios mas en esta

gestion.

Como parte de los principales esfuerzos consignados durante los primeros dos afos
de Gobierno (2018-2019), segun indicd Sojo (Entrevista realizada el 17 de julio del 2019),
se procurd una articulacion de esfuerzos con los sectores publico, academia, sector privado

y sociedad civil.
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Asimismo, Sojo (Entrevista realizada el 17 de julio del 2019) explic6 que una buena
parte de los avances destacables hasta ese momento, se habia enfocado en materia de datos
abiertos, dado que se logré articular una red institucional para impulsar la disponibilidad
de datos Utiles para la poblacion. No obstante, al realizar varias busquedas en los enlaces
suministrados, se pudo constatar que para el 2019, muchos de éstos ya no estaban activos,
0 bien, habia sido desvinculada la informacion respectiva, como en el caso de la

informacion salarial de algunas de las instituciones.

Por otra parte, Sojo destacé el hecho de que se ha venido trabajando en el desarrollo
de actividades orientadas al manejo de herramientas informaticas y datos, denominadas
“hackatones”, y en las cuales se ha empoderado a los participantes a apropiarse de los
datos y a aprender la forma de utilizarlos de manera atil. De igual forma, sefialé otros

avances, los cuales seran puntualizados mas adelante.

Uno de los aspectos en que si se ha logrado mantener continuidad a lo largo de las
diferentes administraciones, segun las evidencias valoradas, ha sido en la elaboracion de
los planes de accidn bianuales, los cuales se han logrado construir de manera colaborativa,

y han impulsado avances especificos en la gestién de Gobierno abierto.

3.4. Caracterizacion de las estrategias de comunicacion orientadas
hacia la participacion ciudadana

El equipo de Gobierno abierto ha tenido que asumir el proceso de implementacion, como

parte de otras funciones asignadas, por lo que han tenido que optimizar el uso de los

recursos disponibles (Matamoros, entrevista realizada el 6 de junio del 2018).

En razon de lo anterior, se ha considerado la gestion de comunicacion como de las
acciones prioritarias, pero no se ha disefiado una estrategia integral, sino que se ha
procurado atender los aspectos basicos para establecer un vinculo con la ciudadania

(Matamoros, entrevista realizada el 6 de junio del 2018).

En primera instancia se planificé el establecimiento de vinculos con diversos grupos
organizados en diversas regiones del pais, en procura de articular un proceso de didlogo a
partir de esfuerzos muy focalizados, (Matamoros, entrevista realizada el 6 de junio del
2018).
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Lo anterior con el fin de cumplir la agenda prevista en los planes de accion, como parte
de los compromisos adquiridos, lo que requeria de una gestion rapida y oportuna por parte
del equipo de Gobierno abierto, en aras de establecer mecanismos de base para los procesos
de consulta publica y de co-creacion.

Para estos efectos, y segun detall6 Matamoros (Entrevista realizada el 6 de junio del

2018), se trabajd en tres grandes areas de accion:

i. Desarrollo de campafias informativas a través de medios de comunicacién
colectiva y redes sociales (Facebook, Twitter y Telegram).

ii. Organizacion y diseminacion de datos a traves de los diversos sitios WEB de
las instituciones, y en particular a través del portal de Gobierno abierto.

iii. Desarrollo de actividades de sensibilizacion e informacion dirigidas a la

poblacion.

En relacion con las actividades dirigidas a la poblacion, y en particular a grupos
organizados con los que se ha tenido mayor cercania como Costa Rica Integra, Accesa y
Abriendo Datos, figuran las siguientes, segun detallaron Matamoros (entrevista realizada

el 6 de junio del 2018) y Sojo (entrevista realizada el 7 de julio del 2019):

a) Talleresde formacidn: se realizaron diversos talleres para promover el abordaje

de los conceptos relativos a la gestién de Gobierno abierto.

b) Camparfas de informacion: se implementaron campafias digitales, y se
colocaron afiches en puntos estratégicos de las comunidades, para promover la

difusion de las gestiones de Gobierno abierto.

c) Ferias ciudadanas: se organizaron actividades participativas para promover

espacios de informacion y de co-creacion.

d) Festival de cine por la transparencia: se exhibieron peliculas vinculadas al eje
de Gobierno abierto, con el fin de promover discusiones y analisis sobre esta

materia.
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Transmision de talleres por Facebook: se procuré ampliar el alcance de los
talleres, realizando transmisiones digitales de los talleres a través de Facebook-

Live.

Mecanismos de consulta publica a través del sitio WEB de Gobierno abierto:
se han realizado consultas publicas para la emision de decretos vinculados a la

gestion de Gobierno abierto.

Talleres para la elaboracion de los compromisos a suscribir en los planes de
accion: se facilitaron espacios de co-creacion para la definicion de los

compromisos bianuales.

Campanfas informativas a través de redes sociales (Facebook, Twitter y
Telegram): Se ha difundido informacion, de manera permanente, a través de las
redes sociales, con el fin de mantener vinculos con los diversos grupos de interés

y personas afiliadas a estos canales.

De manera adicional a lo anterior, se ha venido desarrollando un proceso de

articulacion de esfuerzos a través de los oficiales de informacidon, designados en las

diversas instituciones del estado.

De forma complementaria a lo expuesto, se trabajo en el desarrollo de normas, politicas

y pautas para coadyuvar el proceso de implementacion del nuevo modelo (Matamoros,

entrevista realizada el 6 de junio del 2018), a partir de las acciones que se detallan de

seguido:

a) Laemision de decretos sobre transparenciay Gobierno abierto (Decretos 40199

y 40200).

b) La definicion de una politica nacional de datos abiertos.

c) Laelaboracién participativa de los planes de accion.

d) Elacercamiento con grupos organizados tales como: Accesa, Hivos, Abriendo

datos Costa Rica, entre otras.
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De las entrevistas realizadas a Zufiiga (13 de agosto del 2018), Matamoros (6 de junio del

2018) y Sojo (17 de julio de 2019) fueron extraidos los avances registrados para el periodo
2014-20109:

a)

b)

d)

f)

La creacion de la “Red de Reformadores de Estado abierto” consolidada por
funcionarios administrativos de las instituciones publicas, quienes fungen como

fuentes de enlace con la unidad coordinadora de Gobierno abierto.

Creacion de perfiles en las redes sociales Facebook, Twitter y Telegram, a
través de las cuales se han venido difundiendo informacion sobre la gestion y
avances de Gobierno abierto y se ha procurado un contacto permanente con los
diversos grupos de interés.

Creacion de la Comision Nacional de Gobierno abierto como mecanismo de

articulacion en el &mbito gubernamental.

Definicion de estrategias de articulacion con grupos de interés (actividades,

talleres, capacitaciones y espacios de co-creacion).
Creacion de material informativo impreso (folletos, afiches).

Se han logrado canalizar recursos con diversas organizaciones, como es el caso
de HIVOS, a partir de lo cual se ha podido contar con financiamiento adicional

para la articulacion de esfuerzos con las comunidades.

En otro orden de ideas, y en relacidn con la gestion de comunicacion desde el punto de

vista conceptual y estratégico, las tres coordinadoras de Gobierno abierto en los periodos

indicados (Zufiga, 2018, Matamoros, 2018 y Sojo, 2019), compartieron las siguientes

apreciaciones:

a)

La limitacion de recursos ha sido un obstaculo para trabajar estrategias de
comunicacion de manera integral y suficiente. No obstante, los vinculos
logrados con los grupos organizados han sido positivos para incentivar el
diadlogo Gobierno - ciudadania.
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9)
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El uso de las redes sociales ha sido de gran utilidad, aunque dentro de las
experiencias aprendidas se ha reconocido que para que la comunicacién sea
efectiva es necesario utilizar maltiples canales, por lo que ha sido necesario
fortalecer las acciones de enlace e informacion con correos electronicos,
Ilamadas telefdnicas, el uso de mensajes por Whatsapp, medios tradicionales y
trabajo directo con los grupos de interés a traves de talleres, conversatorios,

ferias y actividades publicas, entre otros.

El equipo es consciente de la necesidad de trabajar la comunicacién en dos vias:
desde el Gobierno hacia las comunidades y viceversa, por lo que ha sido

necesario disefiar mecanismos y canales adecuados para facilitar este objetivo.

La prioridad durante la fase inicial del proceso de implementacion ha sido el
eje de transparencia, por lo que se ha trabajado de manera intensa en la

articulacion con las instituciones publicas.

Una de las prioridades fue contar con normas para el avance de la gestion de
Gobierno abierto (Decreto 40199 -apertura de datos publicos- y 40200 -
transparencia y acceso a la informacion- ambos aprobados en el 2017).

Se han venido realizando procesos de consulta pablica de normas y decretos a
través del Sitio WEB de Gobierno abierto y del correo electronico, lo cual ha

sido valioso para ofrecer espacios de participacion a la ciudadania.

En el caso de los planes de accion, se ha contado con la participacion de
representantes de las instituciones claves, lo que ha facilitado la adopcion de

compromisos y seguimiento en la fase de implementacion.

Ha sido muy util contar con la participacion de organizaciones pre-establecidas,
aunque éstas se hubieran conformado originalmente alrededor de temas
diversos tales como género, ambiente y derechos igualitarios, entre otros. Esto
por cuanto se ha logrado una mayor representacion en los espacios de didlogo

y co-creacion.
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Fue valioso focalizar los esfuerzos en los planes de accion alrededor de los
Obijetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), dado que en el primer plan de accion
(2013) se reflej6 una gran dispersion de temas, lo que implicé diluir los

esfuerzos y se dificultaron las posibilidades de implementacion y seguimiento.

En el afio 2017 se propuso pasar de un modelo de Gobierno abierto, a uno de
Estado abierto, con lo que se amplian sus alcances al resto de los poderes de la

republica.

Se han venido adoptando los protocolos de diadlogo de la OCDE y lineamientos
de la CEPAL, para formalizar algunas de las gestiones de interaccion con la

sociedad civil, e impulsar la consecucion de resultados concretos.

Ha sido muy positivo que la gestion de Gobierno abierto pasara del Ministerio
de la Presidencia, al Ministerio de Comunicacion, dado que esto permitio

fortalecer los mecanismos de enlace.

m) EI sitio WEB de Gobierno abierto (www.gobiernoabierto.go.cr) se ha venido

p)

q)

fortaleciendo en su estructura y contenidos, convirtiéndose en un valioso centro

de informacion.

Se creo un portal de datos abiertos
(https://gobiernoabierto.go.cr/datosabiertos/), con el fin de incentivar la

integracién de acceso a informacion.

Se ha procurado que los datos ofrecidos a la ciudadania sean utiles, para lo cual

se ha previsto que estén en formatos abiertos (archivos modificables).

Se han venido realizando ‘“Hackatones” para impulsar la capacitacion y

espacios de reflexion sobre los posibles usos de los datos abiertos.

Se definié el 1 de marzo como el “Open Data Day”, acogiéndose a esta
celebracion mundial, lo que ha incentivado espacios de trabajo y reflexion sobre

el tema de datos abiertos.


http://www.gobiernoabierto.go.cr/
https://gobiernoabierto.go.cr/datosabiertos/
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r) La apertura de datos ha generado facilidades para impulsar y promover

negocios.

s) Los planes de accion han permitido trazar una ruta permanente de trabajo con

objetivos y metas claras.

t) Se ha trabajado en procesos de didlogo e integracion con las comunidades
indigenas, en procura de lograr una mayor inclusividad en las estrategias de

participacion.

u) Se han adquirido compromisos en materia ambiental y de derechos igualitarios

en los planes de accion.

De manera adicional a lo anterior, las tres coordinadoras de Gobierno abierto en el periodo
2014-2019 (Zufiiga, entrevista personal realizada el 13 de agosto de 2018, Matamoros,
entrevista personal realizada el 6 de junio de 2018 y Sojo, entrevista personal realizada el
17 de julio de 2019) compartieron sus criterios en relacion con las principales fortalezas y
debilidades que han podido identificar durante el proceso de implementacion de la

Estrategia Nacional para un Gobierno abierto, segun se detalla de seguido:
Fortalezas

a) Desarrollo de estrategias creativas para estar en contacto con la poblacion,

como fue el caso de los cine foros.

b) Contar con una sociedad civil mas empoderada, a partir de estas oportunidades

participativas.
C) Lograr un posicionamiento efectivo del concepto de Gobierno abierto.

d) Contar con legislacion aprobada para el impulso de la gestion de datos abiertos
(Decretos 40199 y 40200).

e) Contar con una Red de oficiales de informacion en las instituciones.

f) Haber pasado de una politica de Gobierno abierto, a una de Estado abierto.
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Avances en el proceso de justicia y parlamento abiertos.

Si bien es cierto estos elementos resultan relevantes, no se encontraron evidencias en los

informes de gestion sobre la cantidad de personas asistentes a las diversas actividades

convocadas, o bien, de las agendas abordadas con detalle, por lo que es dificil estimar el

impacto logrado.

En cuanto a las gestiones administrativas y las normas indicadas, ciertamente si

permitieron consolidar un marco de trabajo para procurar la implementacion del modelo

de Gobierno abierto.

En adicion a lo expuesto, las coordinadoras de Gobierno abierto compartieron sus

reflexiones sobre las debilidades percibidas en este proceso:

Debilidades

a) Limitacion de recursos para desarrollar una estrategia integral de comunicacion.

b) No existe una oficina dedicada de manera exclusiva a la gestion de Gobierno
abierto, sino que histéricamente ha sido un recargo de personas que ejercen otras
funciones, lo que limita su disponibilidad.

c) No hay priorizacion a nivel de gobierno para el fortalecimiento de la gestion de
Gobierno abierto.

d) Tener que invertir tiempo en convencer a las contrapartes implico la dedicacién
de tiempo valioso al inicio del proceso.

e) No hay un presupuesto destinado de manera especifica, por parte del Gobierno,
para la gestion de Gobierno abierto.

f)  Carencia de un departamento de soporte informético adecuado para la respaldar
la gestion digital que acompafia este proceso.

g) El trabajo de Justicia Abierta con el Poder Judicial no ha dado los resultados

esperados.
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Tomando en consideracién lo anterior, y a pesar de que se ha desarrollado un trabajo
intenso por parte de los gestores de Gobierno abierto durante el periodo 2014-2019 para
impulsar la articulacion de esfuerzos, con muy pocos recursos disponibles, ain hay muchos
retos que superar, tal y como lo indican, Matamoros (2018) y Sojo (2019), asi como

expectativas y lecciones aprendidas.

En este sentido, las coordinadoras de Gobierno abierto también compartieron sus
impresiones en relacion con los retos pendientes de superar en el marco del proceso de

implementacion del nuevo modelo:
Retos por superar

a) Lograr un mayor involucramiento de la sociedad civil en la gestion de Gobierno

abierto.
b) Perfeccionar los procesos y metodologias para incentivar espacios de co-creacion.

c) Superar el temor de las instituciones de abrir la informacion, y entender mejor qué

es y qué no informacién puablica.

d) Procurar una mayor disponibilidad de recursos para el desarrollo de la gestion de
Gobierno abierto.

e) Superar las barreras de la cultura politica institucional y la cultura de la poblacion.

f) Es necesario humanizar la gestion politica (tomar en cuenta el aspecto conductual

y cultural).
g) Lasociedad civil debe auto-organizarse y defender sus espacios de participacion.

h) Los planes de accién han permitido evidenciar oportunidades de mejora en areas

especificas, pero la participacion ciudadana en el proceso es relativamente baja.

Estos elementos permiten visibilizar que el proceso de implementacion del modelo, asi
como el incentivo de la participacion ciudadana, se han visto limitados por muchos
factores, pero en general, que la disponibilidad de recursos figura como el principal
obstéculo.
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De manera complementaria a lo anterior, Matamoros (2018) y Sojo (2019) se refirieron

a las principales expectativas en relacion con el proceso de Gobierno abierto, segin se

detalla de seguido:

Expectativas

a)

Lograr cambios significativos en la gestion gubernamental con el apoyo de la
sociedad y de los diversos sectores.

Impulsar la transparencia como mecanismo para luchar contra la corrupcion.

La participacién ciudadana debe trascender la metodologia de consulta y llegar a
consolidar espacios de co-creacion para orientar la toma de decisiones.

Desarrollar la innovacion tecnolégica y la innovacion social.

La comision de Gobierno abierto debe pasar a ser una Comisién de Estado
abierto.

Finalmente, las coordinadoras de Gobierno abierto, en las administraciones Solis Rivera y

Alvarado Quesada, hicieron reflexiones en relacién con las lecciones aprendidas durante

este proceso, segun se detalla de seguido:

Lecciones aprendidas

a)

b)

Los estandares de Open Government Partnership especifican que el plan de
accion debe ser construido sobre el “norte” que la ciudadania determine. Sin
embargo, en la practica las expectativas de la ciudadania no siempre son
compatibles con las prioridades de la administracion, lo que dificultaba el
seguimiento. En razon de esto se ha propuesto lograr un “enlace” entre ambas
perspectivas, iniciando con una consulta de interés en areas tematicas
determinadas (se consulta via WEB), y se ha propuesto que los temas giren en

torno a los ODS.

En ocasiones ha habido talleres para la priorizacion de temas, y posteriormente,
otras actividades encadenadas para la redaccion de compromisos. No obstante,
en ocasiones las personas que llegaban a la segunda actividad, no habian estado
presentes en la primera, y esto generaba inconsistencias, o una revaloracion de

puntos ya discutidos.
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En términos generales se puede evidenciar que en el pais ha habido un proceso de
crecimiento y aprendizaje alrededor de la gestién de Gobierno abierto, pero también, se ha
hecho evidente la necesidad de contar con una mayor dotacion de recursos para fortalecer
la implementacion del modelo, asi como también, de propiciar un mayor dinamismo y
enriquecimiento de las funciones de los “oficiales de informacién”, para que ademas de la
gestidn de datos abiertos, puedan contribuir al desarrollo de los ejes de rendicidn de cuentas

y participacion ciudadana.

Por otra parte, se han identificado vacios importantes en materia de inclusién, dado que
no solo es limitado el alcance de la estrategia en términos de articulacion con pocos
representantes de la sociedad civil, sino que incluso a nivel sociodemogréafico las
condiciones de representatividad son limitadas, ya que esencialmente los encuentros se han
focalizado a las interacciones con los grupos preseleccionados, estableciendo en la mayoria
de los casos canales de comunicacion digitales, lo que constituye per sé un factor de

exclusion.

Si bien es cierto, de las entrevistas realizadas se desprende que en el marco de la
Estrategia para un Gobierno abierto se han llevado a cabo giras a diversas regiones del pais
tales como: San Carlos, varios puntos de la Zona Norte, Pérez Zeledon, Alajuela'y Heredia,
son limitados los espacios de representatividad en términos de geolocalizacion.

Otra reflexion que se puede extraer de la informacion recopilada, es que la agenda
tematica ha sido establecida bajo un principio de verticalidad, al tener elementos pre-
establecidos en el caso de los encuentros, talleres y capacitaciones. Es importante en este
sentido, rescatar que los procesos dialdgicos deberian ser mas abiertos, o al menos una
combinacion de ambas dindmicas de participacion, para no solo responder de manera
directa al plan gubernamental, sino a las necesidades de las y los ciudadanos de las diversas

organizaciones, comunidades y/o movimientos participantes.

3.5. Perspectiva de los oficiales de informacion sobre la gestion de
comunicacién en el marco del proceso de Gobierno abierto

Con el fin de complementar la informacion anteriormente descrita, fueron realizados

grupos focales con oficiales de informacion de diversas instituciones, los dias 29 de
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noviembre del 2019 y 31 de enero del 2020, contando con la participacion de 5y 10

personas respectivamente.

A partir de estos espacios se logro recopilar la siguiente informacién, de acuerdo con
los items predeterminados que permitieron identificar sus apreciaciones conceptuales sobre
la gestion de Gobierno abierto, asi como las fortalezas, debilidades, expectativas y

recomendaciones en esta materia, valoradas desde la perspectiva de la comunicacion:

Ejes de Gobierno abierto que fueron identificados por las personas participantes:

a) Rendicion de cuentas

b) Participacion ciudadana
c) Co-creacion / colaboracion
d) Transparencia

e) Accesibilidad y acceso a informacion

De este listado que elaboraron los participantes se puede inferir que hay claridad en los
objetivos de Gobierno abierto, dado aunque como se ha mencionado en el marco tedrico,
no hay una estandarizacion en la denominacién conceptual. No obstante, desde la dptica
de la Comisién de Gobierno abierto, los tres ejes en los que se ha centrado el trabajo son:

rendicion de cuentas, transparencia y participacion ciudadana.
¢, Qué entiende por Gobierno abierto?
Sobre esta consulta, las respuestas obtenidas se centraron en los siguientes conceptos:

a) Mecanismo para que la ciudadania se manifieste y se informe (programas,
sitios WEB).

b) Escucha gubernamental de las organizaciones sociales y de quienes no estan
organizados (poblaciones meta).

c) Espacios para emitir opiniones sobre servicios publicos, necesidades y
horarios de atencion.

En términos generales, la percepcion de los “oficiales de informacion” es que la gestion de
Gobierno abierto estd orientada hacia la gestion informativa y al reconocimiento de

espacios de didlogo para la identificacion de necesidades de la ciudadania.



176

Bajo esta perspectiva de participacion ciudadana, segun detalla Cordero (2006), los
grupos se integran y construyen su propia identidad, estableciendo dialogos orientados al
ejercicio de la accion colectiva y solidaria, tomando relevancia en tanto la funcién
individual deja de ser suficientemente sdlida para impulsar acciones o cambios, logrando
en este caso en particular, establecer procesos de mediacion con el Gobierno para impulsar

la toma de decisiones, y la solucion a problemas comunes.

Pese a lo anterior, no hubo sefialamientos expresos, por parte de los oficiales de
informacion, en cuanto al reconocimiento de espacios para la incidencia en la toma de

decisiones, en el marco de los dialogos establecidos.

Otro elemento que se considerd oportuno explorar con los oficiales de informacién fue
como podrian establecerse criterios de priorizacion, en caso de que las demandas

ciudadanas fueran muy dispersas, sobre lo cual mencionaron los siguientes parametros:

a) Priorizar de acuerdo con el impacto de los temas (complejidad y
multidimensionalidad).

b) Indicaron que otros factores de priorizacion podrian ser: densidad de poblaciony
relevancia de las problematicas abordadas.

c) Valorar una jerarquizacion de acuerdo con la vinculacion directa de los
proponentes, en su calidad de usuarios.

d) Definicion de filtros previos de participacion, en procura de generar una estructura
predefinida para los temas.

Es interesante anotar que este tipo de elementos no estan contemplados en los manuales o
guias de Gobierno abierto consultadas, como es el caso de los lineamientos de la UNESCO
y de laOCDE. No obstante, estos aspectos operativos son esenciales para lograr un proceso

asertivo de reconocimiento e identificacion de prioridades.

En relacion con este particular, y segun anota Mori (2009), en los procesos
colaborativos comunales es necesario llevar a cabo un proceso de identificacion mutua
entre las organizaciones y las comunidades para impulsar de manera conjunta una
identificacién y comprension de las realidades, expectativas y necesidades de grupos

determinados, asi como mecanismos para establecer procesos de jerarquizacion.
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No obstante, en la practica se pudo observar que no son las organizaciones las que
estan realizando el acercamiento con las comunidades, sino que es una labor que ha
asumido de manera representativa el equipo de Gobierno abierto, lo que puede dificultar
los procesos de articulacion hacia la basqueda de soluciones o acuerdos especificos.

De manera adicional a lo anterior, se consider6 oportuno valorar como podria
incentivarse la participacion de la ciudadania en estos espacios de encuentro comunal, por
lo que se consultd sobre este particular en los grupos focales mencionados, obteniendo las

siguientes respuestas.

a) Seria oportuno utilizar como referencia los principios de participacion ciudadana
que establece la CEPAL.:

Transparencia y acceso a la informacion
Voluntariedad

No puede haber exclusion

Equidad (igualdad de oportunidades para hablar)
Respeto por la diversidad

Receptividad (derecho a ser escuchado)

b) Tomar en cuenta los cuatro rubros que establece la CEPAL para medir la
participacion:

Informativo

Consultivo (sobre lo que hago o puedo mejorar)
Decisorio (votaciones / plebiscitos)

Co-gestion (ciudadanos / autoridades)

c) Utilizar las plataformas de todas las instituciones para incentivar la participacion.

d) Definir estrategias nacionales, pero articuladas regionalmente para fortalecer
vinculacion y participacion activa.

e) Identificar y procurar un acercamiento con lideres comunales que contribuyan a
generar efecto expansivo de la estrategia de participacion.

f) A nivel de canales, deben combinarse las tecnologias con elementos presenciales
para garantizar el acceso y la inclusividad.

Aunado a los elementos anteriormente descritos, las personas participantes indicaron que
un factor determinante es contar con mecanismos de retroalimentacién para los ciudadanos

que participen en estos procesos, ya que si no hay una sensacion de los comentarios estan
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siendo tomados en consideracidn, las personas se desmotivaran de seguir adelante con sus

aportes.

Por otra parte, se hizo hincapié en las limitaciones presupuestarias exigen una mayor
optimizacion de los recursos para lograr este objetivo, por lo que debe trabajarse en
estrategias de sensibilizacion e informacién que faciliten los acercamientos con las

comunidades e incentiven una participacion abierta e inclusiva.

Adicionalmente, se consulté en los grupos focales sobre las caracteristicas que deben
tener las acciones orientadas hacia la participacion ciudadana, con el fin de promover una
mayor efectividad en el proceso. Sobre este particular, las y los participantes en los grupos
focales indicaron que deben ser sistematicas y contar con campafias de comunicacion que

acompafien la gestién de Gobierno abierto, para sensibilizar e informar a la poblacion.

No obstante, parte de los temas discutidos giré en torno a como lograr que las
decisiones que se construyeran en conjunto tuvieran viabilidad y fueran asertivas, dado que
no necesariamente la poblacion conoce las caracteristicas y limitaciones del aparato estatal.

Sobre este particular, los oficiales de informacion indicaron que:

a) La comunicacién es la clave para lograr un efecto positivo. En este sentido,
resaltaron que es necesario cuidar el vocabulario, procurando que sea accesible,

sencillo y directo.

b) Es determinante promover la participacion de manera permanente, y tratar de

impulsar cambios culturales.
c) Esimportante guiar u orientar los procesos de consulta.

d) Es necesario contar con herramientas tecnoldgicas adecuadas para recopilar,

almacenar y organizar la informacion de las participaciones ciudadanas.

e) En el marco de las nuevas tecnologias de la informacion, es necesario tomar en
cuenta el uso de teléfonos celulares, ya que esto permite un acceso mayor y mas

inmediato de los usuarios a la informacion.
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f) Las personas esperan obtener un beneficio directo o indirecto de sus
participaciones, por lo que es importante realimentar a los usuarios, y hacer un uso

diligente de sus aportes.

g) Seria muy valioso mapear puntos de encuentro existentes, para utilizar
convocatorias de grupos organizados y propiciar la discusion o analisis de temas

determinados.

h) Es necesario contar con estrategias de difusion para dar a conocer los avances y

resultados que se van obteniendo con la gestion de Gobierno abierto.

i) En algunas ocasiones puede ser necesario cubrir los costos de transporte y ofrecer
refrigerios para motivar la participacion de las comunidades en los espacios

consultivos o de co-creacion.

j) Es importante tener en consideracién que en muchas ocasiones las participaciones
seran circunstanciales y que dependeran del interés especifico de las personas o

grupos que sean convocados.

K) Si bien es cierto las personas aprecian ser tomadas en cuenta, es necesario ofrecer

informacion, asesoria y acompafiamiento en los procesos participativos.
I) Los procesos consultivos deben ser sencillos y précticos.
m) Los temas deben ser accesibles en su contenido para la poblacion.

n) Convocar a grupos organizados de la sociedad civil es valioso, pero en ocasiones
es cuestionable su nivel de representatividad, lo que debe tomarse en consideracion.
No obstante, ciertamente contar con una red de organizaciones ciertamente puede

facilitar la articulacion de esfuerzos.

Partiendo de la complejidad que implica articular esfuerzos con la ciudadania, siendo que
es una poblacion de gran tamafio y de composicion heterogénea, se invitd al grupo a
reflexionar sobre las formas en que los temas podrian estratificarse para ser abordados de
acuerdo con los niveles de expertise requeridos para su comprension. Los comentarios de

las personas participantes sobre este particular fueron los siguientes:
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a) Los temas deberian estratificarse en términos de prioridad, pero no de exclusion.
Pueden existir foros de expertos, intersectoriales y colectivos, pero sin discriminar

los aportes que pueda tener cualquier ciudadano.

b) Los procesos colaborativos deberian llevarse a cabo desde las bases (propuestas de

la ciudadania) hacia arriba (hacia los tomadores de decisiones).

c) Los niveles de participacion, a criterio de las y los participantes, tienen tres

dimensiones:
o Elaboracion de propuestas desde la ciudadania.
e Vigilancia a través de la transparencia y rendicién de cuentas.
e Evaluacion.

d) Para procurar que las personas comunes puedan involucrarse en la toma de

decisiones a nivel estatal, es necesario:
e Trabajar con grupos de interés.

e Debe incentivarse también la participacion del ciudadano comuin (su interés

dependera de una afectacion directa o indirecta de las decisiones).
e Debe haber objetivos y metas claras que desean conseguirse.

e Deben procurarse mecanismos remotos para garantizar la “accesibilidad” a

la poblacion.

e Pueden establecerse criterios de inmediatez geogréafica, para trabajar por

zonas o regiones.

e Deben incentivarse espacios en las instituciones para impulsar la generacion

de aportes.

e Las herramientas y canales de comunicacion deben ser inclusivos y de facil

acceso.
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e Los aportes deben verse reflejados en la toma de decisiones (cambios).

e Deben definirse metodologias adecuadas para la generacion de aportes y

para procesar la informacion.
e Promover la participacion de las personas y sectores interesados.
e Las prioridades y necesidades deben ser valoradas constantemente.
e) Deberian existir tres niveles para estimular participaciones asertivas:

o Expertos: cuando se trata de temas de gran complejidad y

requerimiento de conocimientos muy especificos.

o Sectorial: cuando las decisiones involucren o afecten a sectores

especificos.

o General: cuando la ciudadania en general tenga la posibilidad y el
acceso para manifestarse en relacion con temas o consultas

determinadas.

f) Es muy valiosa la articulacion que pueda lograrse entre sector pablico, privado

y academia.

Uno de los aportes adicionales que realizo el grupo, fue el sefialamiento de que en sus
experiencias, la participacion ciudadana ha sido escaza y no ha sido asertiva en cuanto a la
emisién de aportes y recomendaciones, salvo algunas contadas excepciones provenientes

de grupos organizados.

Por otra parte, se incluy6 dentro de las consultas planteadas en los grupos focales,
la posibilidad de que realizaran un listado de las estrategias y acciones de comunicacion

que reconocian en materia de Gobierno abierto, obteniendo los siguientes resultados:
a) Uso de medios digitales para el desarrollo de campafias de informacién.
b) Configuracion de un grupo en Telegram para compartir avances.

c) Utilizacion de espacios presenciales de dialogo y cooperacion.
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Realizacion de pre-giras para sacar el mayor provecho posible de los espacios
presenciales, dado que a partir de éstas se pueden identificar elementos para
optimizar los encuentros, como horas de mayor disponibilidad y puntos de

encuentro.

La conformacion de una red de aliados para difundir informacién: instituciones y

organizaciones.

El impulso de la propuesta de “Estado abierto”, dado que a pesar de que esto

aumenta el grado de complejidad, también permite sumar esfuerzos.
La creacion de la red de transparencia facilita la vigilancia por parte de la ciudania.

Emision de Decretos (marco legal): No. 40199 -datos abiertos- y 40200 — Acceso

a informacion puablica-.
Creacion de la figura de oficiales de informacion (Contralores de Servicio).

La clarificacion del concepto de informacion publica e informacion de acceso

restringido.

En el caso especifico del INAMU se mencionaron los siguientes avances:

a) Creacion de foro de mujeres y actividades de capacitacion.

b) Se han promovido foros participativos, y cuentan con un foro de organizaciones
de mujeres (tiene la figura de érgano consultivo). Trabajan también con
indigenas y afrodescendientes. Adicionalmente, cuentan con politicas de:
igualdad de género, atencion y prevencion de la violencia y atencién de las

diversas formas de discriminacion contra las mujeres.

c¢) Utilizacion de la Delegacion de la Mujer y los albergues como puntos de

contacto con las comunidades.

d) La posibilidad de contar con las 7 unidades regionales para interactuar con

grupos de mujeres.
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Tener un actitud permanente de escucha con las mujeres y trasladar esto a

politicas pablicas, en temas de agresion y acceso a trabajo por ejemplo.

Se realizan procesos permanentes para la validacion de los contenidos que se
colocan en los espacios digitales de la institucion, asi como su navegabilidad y

el vocabulario utilizado.

Consulta publica a través de redes para ver qué informacion deberia estar en el
portal WEB y talleres de mujeres. Estos ultimos no solo validaron el contenido

web, sino su navegabilidad y uso de vocabulario.

Se ha mantenido una participacion activa en la elaboracién del 1V Plan de

Accion.

En el caso especifico del MEP se destacaron las siguientes actividades:

a)

b)

c)

d)

Cuentan con juntas administrativas y las juntas de educacion a traves de las
cuales se pueden recoger las opiniones y aportes de diversos grupos de

educadores.
Presidencia ha hecho varias consultas publicas sobre el tema de educacion.

Se han llevado a cabo talleres con lideres comunales para abordar temas de

interés.

Se han generado espacios consultivos con estudiantes, aunque no ha sido
fructifero.

El representante del IAFA se refirid a los siguientes puntos logrados en la institucion:

a)

b)

Se han generado espacios de consulta publica sobre reglamentos de salud y
planes nacionales (en estos ultimos solo hay participacion de universidades y

clinicas).

Las contralorias realizaban ferias regionales (mas para fines de consultas), en

las cuales siempre ha procurado participar la institucion.
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c) Se cuenta con un programa denominado “Por media calle a la calle”, para
realizar: sesiones de escucha. En ocasiones se ha involucrado a otras

instituciones.

d) La institucion cuenta con una politica de reduccién de dafio para atender a
personas con adicciones. Para esto, se han creado espacios donde participan

ONG’S y ciudadanos para construir propuestas conjuntas.

e) El Ministerio de Salud, por su parte, tiene casas de escucha (7
aproximadamente) para brindar apoyo en temas como la prevencion del

suicidio, por ejemplo.

De manera complementaria a lo anterior, las personas participantes en los grupos focales
comentaron que en general la ciudadania considera que est& perdiendo el tiempo cuando

sus observaciones no son tomadas en cuenta.

Asimismo, reiteraron que es necesario motivar constantemente a las personas para que
participen de estos espacios, para lo que estiman determinante utilizar un idioma inclusivo

y accesible.

Pese a lo anterior, las expectativas de la ciudadania no siempre son razonables, por lo
que siempre es importante realizar un encuadre del tipo de planteamientos que pueden
llegar a tener viabilidad.

En otro orden de ideas, se solicitd a los participantes que hicieran un recuento de las
fortalezas, debilidades, aprendizajes, retos y sugerencias que pudieran mencionar en

relacion con los ejes de Gobierno abierto, obteniendo los siguientes resultados:
Fortalezas:

a) Contar con sitios WEB en todas las instituciones involucradas, a partir de las

cuales la ciudadania puede accesar informacion.

b) Proyectos como el Community Center de la Caja Costarricense del Seguro
Social (CCSS) contribuye al fortalecimiento de esta gestion, dado que se analiza

la realidad con el ciudadano y procura obtener informacién eficaz.



185

c) En la actualidad (2020) la ciudadania esta mas informada y dispuesta a velar

por sus derechos.

d) Contar con una red de contralorias y oficiales de informacion en las

instituciones.

e) El desarrollo de las TIC y el acceso a los medios de comunicacién facilitan la

difusion de informacion y el escrutinio publico.

f) Se emiti6 un reglamento que exige que las nuevas normas vayan a consulta

publica y tengan politicas de inclusion.

g) Impulso de sensibilidad y empatia como parte de las gestiones de comunicacion

a nivel institucional.

h) Se han venido desarrollando acciones de comunicacion a través de multiples
canales, usando herramientas tales como: sitios WEB, convocatorias digitales,
noticias a través de los medios de comunicacion y la creacion del boletin de

Gobierno abierto.

i) La creacion de vinculos con medios regionales y alternativos para gestionar su

apoyo al proceso de difusion y sensibilizacion.
J) Presencia regional de algunas de las instituciones del Estado.
k) Contar con el apoyo de la Presidencia de la Republica.

I) Contar con el apoyo de organizaciones vinculadas a la gestién de Gobierno

abierto.

m) EIl uso de comunicacién coloquial (accesible) en las estrategias de difusion.

Debilidades:

a) Falta de actualizacion de equipo tecnoldgico de las personas a las nuevas

corrientes y tendencias digitales.
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Ataques mediaticos y publicos a la institucionalidad.
No se ha abordado el tema de la comunicacién como un componente estratégico.
No se ha logrado una adecuada dosificacion de la informacion.

La informacién en ocasiones genera un desborde en los servicios (cuando se

anuncia algo).

A nivel de contenido se comunica lo que se quiere difundir, pero no

necesariamente lo que la gente necesita saber.

La limitacion de recursos ha dificultado consolidar el proceso de

implementacion.

En ocasiones no hay claridad sobre qué informacién se debe publicar como datos
abiertos y en qué condiciones (aunque en materia salarial si hay algunos

pronunciamientos).

El indice de transparencia solo mide disponibilidad y no calidad de la

informacion.

El manejo de metadatos es un problema. Cuando se publican los datos deben
especificarse todos los detalles que permitan comprender en contexto la
informacion (por ejemplo al difusion de un salario que contemplaba pagos

retroactivos).

Hay carencias de informacién importantes en la ciudadania (las personas ni

siquiera distinguen las competencias entre instituciones).

Las camparias informativas son necesarias para poner las cosas en lenguaje
sencillo, facilitando la comprension de la ciudadania de cualquier tema en

discusion.

m) El acceso a las TIC no deja de ser una barrera (brecha digital).
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Es necesario estructurar las consultas para que mas que dialogos o criticas
generales, permitan orientar la toma de decisiones para solucionar aspectos

especificos.

Es necesario dar mayor seguimiento a las quejas y responder al usuario

oportunamente.
Hay mucho que decir y no siempre se logra dosificar.
Algunos temas tienen altos niveles de complejidad.

La intervencion de terceros a veces dificulta el proceso porque se generan ruidos

y distorsiones.

Dispersion vs complejidad: depende del tema, del destinatario y del objetivo de
la consulta, en ocasione se genera una gran dispersion sobre las opiniones, y en
otros casos, se hace evidente la falta de claridad e informacion hacia la

ciudadania.

Debe hacer un vinculo entre Gobierno abierto y simplificacidn de tramites, pero

no siempre se da.

De manera adicional a estos elementos, los participantes en los grupos focales fueron

consultados sobre las experiencias acumuladas durante el proceso de implementacion de

Gobierno abierto, sobre lo cual indicaron que sus principales lecciones aprendidas fueron

las siguientes:

a) Esnecesario procurar una validacion de las expectativas que tiene la poblacion para

procurar una mayor concordancia con las posibilidades y expectativas

gubernamentales.

b) Es necesario intensificar las campafias de informacion en materia de participacion

ciudadana.

c) Debe trabajarse con mayor ahinco en materia de creatividad e innovacion para

acercarse a la ciudadania.
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A nivel discursivo hay una fuerte orientacion a las soluciones y en ocasiones es

necesario ir hacia atras, para identificar el problema con mayor precision y claridad.

Cuando se abren espacios de participacién se recibe una gran cantidad de quejas,
en lugar de propuestas o recomendaciones, lo que distorsiona el objetivo previsto

(se dan en el espacio, aunque no sea el fin).

Hay confusion por parte de la poblacion en cuanto a las competencias
institucionales y potestades de los poderes del Estado, lo que genera confusion al

momento de realizar propuestas o sugerencias.

La cantidad de personas que participan en los eventos de Gobierno abierto es
variable, dependiendo del tema que se aborde. En muchas ocasiones no se cuenta

con el apoyo del sector privado y la academia.

El interés en horarios varia dependiendo de la poblacién, por lo que hay que tener

precaucion a la hora de planificar los eventos.

De manera adicional a esto, fueron reconocidos los principales retos en la gestion de

Gobierno abierto, segun se detalla de seguido:

a)

b)

c)

d)

Lograr que la ciudadania crea y tenga confianza en los esfuerzos que se estan

llevando a cabo en materia de Gobierno abierto.

Lograr mecanismos asincronicos para facilitar el proceso de discusion, analisis y

generacion de aportes.

Desarrollar actividades que respondan a las necesidades de la ciudadania y sectores

determinados, y darles la atencion debida a sus aportes.

Educar a la ciudadania sobre este tema, y hacer mayores esfuerzos en la gestion de

comunicacion.

Facilitar acceso a documentos y crear espacios para que el usuario pueda incluir su

criterio y administrar la informacion.
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f) Fortalecer politicas de gobierno para motivar la disposicion de los jerarcas y

eliminar reservas sobre este tema.
g) Lograr que la gente crea en el Gobierno abierto.
h) Lograr mecanismos asincronicos para facilitar el proceso de aportes y co-creacion.

i) Desarrollar actividades que respondan a las necesidades de la ciudadania y darles

la atencién debida.

j) Educar a la ciudadania en relacion con la gestion estatal y las diversas
responsabilidades de las instancias de gobierno (para evitar confusiones), y

comunicar adecuadamente.
k) Impulsar la co-creacion y la innovacion.
I) Conseguir mas recursos para trabajar en espacios de participacion.

m) Superar la carencia de tiempo para cumplir las metas previstas en los planes de

accion.

n) Lograr un cambio cultural en la poblacion, para que muestre una mejor actitud y

disposicién hacia los procesos participativos.
o) Procurar una mayor continuidad en la gestion, a pesar de los cambios politicos.
Tomando en consideracion los elementos expuestos, tanto a nivel de aprendizajes como de

retos, se construyeron de manera colectiva, durante las sesiones de los grupos focales, las

siguientes recomendaciones:
a) Concentrar el manejo de la respuesta ciudadana en una unidad administrativa.

b) Fortalecer la organizacion de la sociedad civil a través de mecanismos y espacios

adecuados.

c) Deberia haber espacios para realizar consultas especificas a las instituciones, y

espacios a través de los cuales la gente pueda llevar a cabo aportes proactivos
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d) Es necesario trabajar la forma de reducir la complejidad de ciertos temas, para
procurar un mayor acceso a la ciudadania:
e Deben simplificarse los contenidos.
e Los temas mas complejos (por sus interpretaciones multiples) han sido:
o Integridad — anticorrupcion.
o Seguridad y aspectos vinculados a la gestién judicial.

e) Debe haber una mayor difusion del proceso de Gobierno abierto.

f) Debe hacerse un mayor esfuerzo en sistematizar los resultados y procesos que se

han llevado a cabo, para lograr una “mejor venta” de 10s resultados.
g) Deberian existir tres niveles en el marco de la gestion con la ciudadania:
e Grupos organizados y ciudadanos activos
e Academia

e Sector privado

De los elementos anteriormente expuestos, se puede extraer que en términos generales hay
carencias presupuestarias, estratégicas y logisticas que han dificultado potenciar la
participacion ciudadana, y a su vez, esto ha incidido también en que una gran parte de los
canales de comunicacion se hayan concentrado en espacios digitales, lo que genera un

factor de exclusion social.

En este sentido, y si bien es cierto se han realizado giras y actividades presenciales, los
espacios de interaccion se han reducido a la generacién de vinculos con grupos previamente
constituidos, aunque sus fines fueran ajenos al tema de Gobierno abierto; asi como también,
las agendas en su mayoria son pre-establecidas por lo administracion, lo que limita las

posibilidades de colaboracion y co-creacion de las comunidades.

Otro elemento que se puede inferir es que los espacios de dialogo se mantienen en
niveles muy generales, lo que limita la posibilidad de incentivar aportes colectivos para

promover cambios profundos a nivel social, econdmico y politico desde la politica pablica.
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3.6. La gestion de comunicacion desde la perspectiva institucional

A partir de las entrevistas realizadas con las personas a cargo de la gestion de Gobierno
abierto durante el periodo 2014-2019 (Zufiiga, Matamoros y Sojo), se ha podido concluir
que debido a la limitacion de recursos presupuestarios y humanos, no ha sido posible
desarrollar un proceso estratégico y suficientemente articulado para impulsar vinculos
permanentes con los grupos organizados que fueron mapeados como parte de los esfuerzos

preliminares de participacion ciudadana.

Lo anterior ha dificultado la generacion de un didlogo permanente con la ciudadania,
el desarrollo de procesos consultivos y oportunidades para la co-creacién que permitan
orientar la toma de decisiones en el sector gubernamental, asi como ejercer contrapesos

adecuados y generar aportes sustanciales para la construccion de politicas publicas.

Por otra parte, las actividades realizadas tales como: cine foros, hackatones, reuniones
y presentaciones de resultados, asi como los procesos de consulta publica; se han
promovido principalmente a través de la via del correo electronico con el apoyo de
mensajes informativos en redes sociales. Esto genera por defecto un proceso de exclusion
debido a la brecha tecnoldgica que existe en el pais, pero adicionalmente, los procesos han
sido precipitados tanto desde el punto de vista de imposicién de la agenda, como de los
tiempos de analisis y emision de criterios, lo que ha limitado la posibilidad real para el
establecimiento de vinculos sélidos con las contrapartes, lo que resulta esencial para
incentivar el didlogo y la reflexion de mayor profundidad sobre necesidades comunes, o

problemas vinculados a la realidad nacional.

Aunado a lo anterior, y segun detallaron las respectivas coordinadoras de Gobierno
abierto (Zufiga, Matamoros y So0jo), no se ha contado con mecanismos de
retroalimentacién para informar a las personas participantes sobre los resultados de estos
procesos, 0 al menos, lograr a través de ciertos medios y canales, la difusion de los
resultados derivados de los procesos de consulta publica, lo que ha generado incertidumbre

y socavado el interés de la ciudadania en ser participe de estas actividades.

Pese a lo anterior, se han podido identificar valiosos esfuerzos a nivel normativo y

estructural para impulsar el proceso de Gobierno abierto, tanto en materia de generacion
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de normas y pautas generales de trabajo, como en los esfuerzos dedicados a la creacién de
la figura de los “oficiales de informacion” en las instituciones, lo que ha sido un elemento
medular de enlace. Sin embargo, en relacion con este Gltimo punto, es oportuno anotar
que los “oficiales de informacion” fueron concebidos con el objetivo inicial de contribuir
al desarrollo y articulacién de la Red de Transparencia y Acceso a Informacién, pero no
para atender los demas temas de Gobierno abierto, incluido dentro de estos elementos

ausentes, la participacion ciudadana.

Esto ha generado la necesidad de revalorar y enriquecer sus funciones para que
puedan velar por el desarrollo de los tres ejes de Gobierno abierto (Transparencia,
rendicion de cuentas y participacion ciudadana), asi como también, de velar por el
restablecimiento de la red de trabajo, dado que se logré identificar que se ha experimentado
cierta rotacion en las personas designadas, lo que ha generado una ruptura de los vinculos

inicialmente establecidos. (Sojo, entrevista personal del 17 de julio de 2019).

Finalmente, y como parte de las lecciones aprendidas en materia de comunicacion
durante los primeros afios de implementacion del modelo de Gobierno abierto (2014-2019),
segun detall6 Matamoros (Entrevista realizada el 19 de marzo del 2018), destacan las

siguientes:

i. Lograr la participacion activa de la sociedad civil no es una tarea facil, por lo que
un buen punto de partida ha sido utilizar el apoyo de grupos previamente
organizados, ain y cuando sus intereses principales giraran en torno a otras aristas

como género, desarrollo comunal o aspectos ambientales, entre otros.
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ii. Se ha logrado impulsar la creacién de algunos grupos alrededor del tema
especifico de Gobierno abierto, como ha sido el caso de “Accesa”, “Abriendo
Datos”, “la Alianza”, “Costa Rica Integra” y la “Red de Transparencia”. Esta
altima estd conformada por los “oficiales de informacién” designados en las
diversas instituciones del Poder Ejecutivo Central. Las personas elegidas para este
cargo (oficial de informacién), tenian como requisito ser funcionarios regulares de
la institucion, con el fin de procurar una mayor estabilidad y seguimiento de sus

funciones, a pesar de los cambios politicos.

ii. Otro aprendizaje importante es que ha sido necesario enfocarse en metas comunes
para evitar la dispersion de esfuerzos. En razon de esto se tomd la decision de
utilizar los “Objetivos de Desarrollo Sostenible” como punto de partida para la

creacion de los planes de accion.

iv. Hay comunidades vulnerables con las cuales es un reto trabajar, como es el caso
de las reservas indigenas. No obstante, se han establecido politicas de inclusion,

con el objetivo de velar por la representatividad de todos los sectores.

v. Dentro de los principales retos generales en la implementacion del modelo
destacan: interesar a la ciudadania o motivarla a participar activamente, superar
algunas conductas y temores a nivel institucional, y lograr la estabilidad del

proceso a pesar de los cambios de administracion.

A partir de los elementos mencionados se puede evidenciar que ha habido un proceso de
aprendizaje a partir de las experiencias practicas que ha logrado implementar el equipo de
Gobierno abierto, pero que no ha habido realmente oportunidad de crear una estructura de
dialogo, basada en procesos sistematicos de vinculacién y realimentacion, para incidir en

las decisiones politicas.

De igual manera, no se han establecido foros o mesas de didlogo permanentes, como
lo recomienda la OGP en las medidas avanzadas, donde se plantea que los paises deben

consolidar un “foro regular que se retina al menos una vez por trimestre” y supervise el
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proceso de implementacion del modelo, garantizando que existan espacios de dialogo y co-

creacion con la ciudadania (Open Government Partnership, 2017a).

En este mismo orden de ideas, la OCDE reconoce la necesidad de contar con espacios
tales como: hackatones, convocatorias para la elaboracion de presupuestos participativos,
reuniones municipales, laboratorios abiertos de innovacion y proteccién de denunciantes,
entre otros (OCDE, 2016, p.3), asi como también, sugiere que se establezcan espacios de
participacion en diversos niveles, para garantizar adecuados procesos de informacion,
consulta y participacion activa (co-creacién), asi como procesos de alfabetizacion en
materia de Gobierno abierto y el fortalecimiento del marco normativo para garantizar la

definicidn y acceso a los espacios de participacién (OCDE, s.f.).

Contar con estos foros regulares y espacios de discusion permanentes seria de gran
utilidad para procurar no solo el analisis profundo de temas nacionales, sino para velar por

el seguimiento de las acciones previstas, asi como de su adecuada implementacion.

Adicionalmente, y comprendiendo la importancia que revisten las politicas de
inclusién, tanto a nivel de sectores como de areas geogréaficas, seria de gran valia contar
con espacios y estrategias especificas para desarrollar actividades vinculadas a consultas
publicas, espacios y mecanismos para la recepcion de propuestas y consultas, asi como
también, para promover puntos de encuentro que permitan la construccion colectiva de

propuestas para el impulso de politicas publicas.

3.7. Lagestion mediatica impulsada por el equipo de Gobierno abierto

Los vinculos con los medios de comunicacion colectiva se han consolidado histéricamente
como un factor clave en el marco de las estrategias de comunicacion, dado el potencial que
tienen para lograr fines especificos tales como: inclusion de temas en la agenda mediatica,
y potencialmente en la agenda politica; posicionamiento de mensajes claves en la opinion
publica y propiciar perspectivas determinadas en las discusiones que vinculen a grupos de

interés, y a la ciudadania en general.

En este sentido, y segun aportan Mayorga, del Valle y Browne (2013, p.34), los medios
de comunicacién contribuyen a posicionar ideas especificas en la ciudadania, siendo que

éstos:


https://www.opengovpartnership.org/wp-content/uploads/2019/07/OGP_Participation-Cocreation-Standards20170207_ES.pdf/
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son un recurso fundamental para el funcionamiento de todo sistema social vy,
ademas, son utilizados por diversas instituciones que las emplean en la medida que
reconocen su capacidad de mediacion en la vida de millones de personas que
consumen a diario productos informativos que se elaboran sobre la base de un

conjunto de sedimentos ideoldgicos e imaginarios sociales.

Mayorga, del Valle y Browne (2013, p. 34) explican como a través de la agenda mediatica
se ha logrado una importante repercusion a nivel latinoamericano en la gestion de los
conflictos sociales, construyendo desde el discurso politico un imaginario colectivo sobre
los temas de la agenda publica, en el marco de perspectivas muy focalizadas y subjetivas,
las cuales se transmiten a través de un constructivismo mediatico basado en la

segmentacion y selectividad de la informacién que se difunde.

Esta selectividad, segun detalla Jiménez (2014, p.27) tiene la posibilidad de generar
convicciones, y eventualmente consensos, en el marco de los disensos politicos y sociales.
Esto obedece a la perspectiva de la subjetivacién que menciona Habermas citado por
Rodriguez (2013, p.51), cuando se refiere al impacto que tiene la intencionalidad de la
comunicacion en las preconcepciones sociales, y su capacidad de incidencia en los valores
de juicio y convicciones de la colectividad. Esto a pesar de que Lazarsfeld, Hovland y
Berelson citados por Aguado (2004, p.178), consideran que los efectos de la accion
comunicativa son limitados, siendo que consideran que la ciudadania tiene la posibilidad

de analizar e interpretar de manera selectiva los mensajes difundidos por los medios.

La integracion de autores y posiciones permite identificar una coincidencia en la
propuesta de McCombs y Shaw citados por Rubio (2009), quienes exponen que los medios
tienen la posibilidad de establecer la agenda publica, lo que a su vez tendré una incidencia

directa en la agenda politica.

Tomando en consideracion los elementos anteriormente expuestos, y como parte del
analisis de la gestion de comunicacion, se llevo a cabo una revision de la agenda mediatica
en materia de Gobierno abierto durante el periodo 2012-2020. Aunque este rango supera
el periodo de la investigacion (2014-2019), se consider6 propicio desarrollarlo de esta

forma, para tener un mapeo mas integral de los mensajes y contenidos que fueron
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difundidos masivamente, y por consecuencia, que implicaron un impacto en la opinién

publica en relacidn con este tema.

Para estos efectos, se procedid a realizar una busqueda de informacion a través de la
base de datos Library Press, siendo que los archivos anteriores al afio 2018 ya no estaban

disponibles en la mayoria de los servidores de los medios de comunicacion.

A partir de lo anterior, se lograron identificar 35 notas informativas, difundidas en 5
medios de comunicacion, segun se detalla en la tabla 8:
Tabla 8

Cantidad de notas informativas vinculadas con la gestion de Gobierno abierto
Periodo 2012-2020

Medio 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | Total
La Nacion 1 2 3
El Financiero 2 2 4
La Republica 1 2 1 2 1 1 1 9
Diario Extra 2 3 3 1 9
Semanario 2 1 2 2 3 10
Universidad
TOTAL 1 2 3 5 9 2 5 3 5 3 5

Fuente: elaboracion propia, 2021.

Aln y cuando estos son Unicamente los datos disponibles en la base referida (Library
Press), se puede inferir que han sido pocos los esfuerzos gubernamentales por promover

una cobertura mediatica vinculada a la gestion de Gobierno abierto.

Para llevar a cabo el andlisis de contenido previsto, se realizé el listado de notas con
sus respectivas referencias, y posteriormente se procedié a realizar una valoracién de los
titulares, y mensajes principales derivados de la cobertura informativa que se detalla de

seguido:
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Tabla9
Notas informativas contempladas en el anélisis de contenido
No. Medio Fecha Titular Enlace
1 | LaNacion 6 de agosto, | Sala IV emite fallo que limita libre acceso a datos pUblicos | ferrusn.combox tomisclisshngkynywooussodrolla-Nack--6-
20 16 1V.docx?dI=0&rlkey=mZ1ovow116t33tpg9qtns3ddfx
2 | LaNacion 26 de mayo, | Transparencia en el manejo de la pandemia g Poox comisclfismapravzpm7ldumibyyaiLa-Nackn-26-
2020 Transparencia.docx?d|=0&rlkey=9p470s5czdt2flyp2kkch2cy
HP4 HYH : H H https://iwww.dropbox.com/scl/fi/8ydfymnoseOw6rlk8dog5/La-Naci-n-1-
3 La Nacién | 1de julio, 2020 | Datos del Presupuesto Nacional disponibles para consulta de julio-2020-Datos. del-Presup-
en | |’ nea Nac.docx?dI=0&rlkey=dcyv55ngftl7pxbyb9bg4xhx0
4 El 9 de mayo, | Elacceso de la ciudadania debe ser la regla y las o e T BSTSLSSreTiealEL Financiero
Financiero 2016 excepciones deben Iimitarse. blica.docx?dI=0&rlkey=xfOapjo3sniduazner6fz76z3
5 B 14 de Transparencia del Gobierno més empafiada que nitida. Solo | L/ iorbecomstocsbamcibubiss francee
Financiero noviembre, | 5 de 14 promesas del Ejecutivo en claridad registran altos Transparencia docx?di=08rlkey=026actd3gdolmsoj5sTison
2016 avances.
6 El 31 de marzo, | Gobierno digital: muchos planes, nadie que dirija. Rectoria | hueswww dropbox.comisclifi/Gunkosestapgiba92qdmn/El-Financiero-
Financiero 2018 debe estar en Casa Presidencial; propuestas no resuelven el | Digital-docx?di=0&rikey=vSeSuentd28ac87yLmvn2usl
vacio institucional.
7 El 22 de Los datos abiertos avanzan lento. La descarga de it crophox comiScl/fifb1hybz2zcg6hikigeva/El- Financiero-
Financiero | setiembre, 2018 | informacién publica presenta trabas. abiertos docx?d=0&rlkey=bbdve02qgjy4cbg04pv608zs9
8 La - - 27 de TranSparenCia. zgis,e:t/i/:vm\/\tl)wre:_ddrgz%oléfomlscllfi/ciI9IumsbgOc4nqtjb097lLa-Rep-bIica—27»
Rept]bllca Setlembre, 2012 Transparencia.docx?dl=0&rlkey=71byvplyx9rymx6d64kyxg59x
9 La 4 de junio, 2013 | Transparencia y colaboracion total Costa Rica inicia con o pg oy comisclfatanBeuylabynEamoerasLa-Rep-blice-4-
Republica procesos que le solicita la Alianza para el Gobierno Abierto. | Transparenciadocx?al=0&rikey=7jpadax6itzo6g27npmmibInm
10 La 11 de junio Encuentre de todo en un solo sitio. Ahora hay una puerta 2;Ep;g{’m;‘gg%bl‘zggg}’::;ﬁﬂ"""‘“"b““°qld“‘4§t‘f”b’La'Rep'b"“‘
Republica 2013 nacional y ventanilla Gnica para el ingreso de informacion digital.docx?di=0&key=um6AradxgOvrgeblSmhcdiciz

del Gobierno.



https://www.dropbox.com/scl/fi/i56bnvgkvnywoou880d7o/La-Naci-n-6-de-agosto-de-2016-Sala-IV.docx?dl=0&rlkey=m1ovow116t33tpq9qtns3ddfx
https://www.dropbox.com/scl/fi/i56bnvgkvnywoou880d7o/La-Naci-n-6-de-agosto-de-2016-Sala-IV.docx?dl=0&rlkey=m1ovow116t33tpq9qtns3ddfx
https://www.dropbox.com/scl/fi/i56bnvgkvnywoou880d7o/La-Naci-n-6-de-agosto-de-2016-Sala-IV.docx?dl=0&rlkey=m1ovow116t33tpq9qtns3ddfx
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No. Medio Fecha Titular Enlace
11 La 24 de junio, | Ciudadanos esperan més apertura. Un 59% de D e T mesSadctlmpa/La-Rep-blica
Republica 2014 municipalidades no implementa mecanismos de Gobierno s docx?di=0&rlkey=kcaDeubdOdb2cuiOmxagowidg
Abierto Solo Luis Guillermo Solis, del PAC, firmé
compromiso.
12 La 8 de diciembre, | Gobierno presentd nuevo plan de Gobierno Abierto. B e oo orasa 2T a-Rep-blica
Repu bl ica 2015 Plan.docx?dI=0&rlkey=mx5yaxdnjguz38x9qw70ct3u?
13 La 2 de setiembre, | Transparencia web de instituciones a prueba s v ropbox comisclfiimzbiclmad790xja0ieazi.a-Rep-blica-2-
Republica 2016 Municipalidades formaron parte del estudio. Transparencia docx?d =0&rlkey=usjtredwmawspkstiz7ntidl
14 La 13 de junio, “Costa Rica debe consolidarse como puerto para la o ot Rl dapoOispahmom/La-Rep-blica
Republica 2018 proteccion de datos” Ana Karen Cortés, directora nacional | consolidarse.doex?di=0&rikey=pglawsvoynéz05r76p571smi
de Prodhab.
15 La 26 de enero, | Pais cuenta con gobierno digital mas accesible del istmo. e oS 20iow2 35 6sgcdermn3adeldlLa-Rep-blice:
Republica 2015 Mayoria de informacion esta disponible en Internet. accesible.docx?d=0&rlkey=6i2mzqgloLmdgoadovabid02o
16 La 2 de julio, 2019 | Municipios tendrian que publicar en sitios web toda la o oo comisclffSZhyBstmiag62dBgtLe-Rep-blica-2-
Republica informacion presupuestaria. Mitad de impuestos de bienes Municipios. docx?dI=0&rlkey=houv8SpaSyhvkgjjyeBacnuzl
inmuebles no son cobrados, segun Contraloria.
17 Diario 15 de Corrupcion a debate publico. e e OV WS SATsHue2IDiarlo-Exre 15
EXtI‘a Setiembre, 2014 n.docx?dI=0&rlkey=maonbi2yy599fgpx5mslylh9f
18 Diario 18 de Presidente inaugura encuentro regional sobre gobierno e o et o amdBra/Daio-Extre:
EXtra nOViembre,2014 abierto. GA.docx?dI=0&rlkey=cp61g8mzk1uk0xj8inz87m5dj
19 Diario 24 de abril, Cumbre de gobierno abierto en Guadalajara del 27 al 29 de | [ies:/fwww.dropbox.comisclfifvrd0zySu4ZnpmsGixrBl/Diario-Exira-24-
EXtI‘a 20 15 OCtU b re. GA.docx?dI=0&rlkey=0gavqwakd3xaybvykk3v4xIgs
20 Diario 29 de Gobierno planea directriz para regular acceso a informacion. | o e oo et oo e dashstvasvon/Diario Exta-
Extra setiembre, 2015 | Diputados reclaman obstaculos para conocer datos publicos. | nfdoex?di=0&rkey=fgmdmfnxozasr48lipmubbsua
21 Diario 7 de diciembre, | Presidente Solis presenta el proyecto “Gobierno Abierto”. P e prosegor T Pelxgvaum3phs3b/Diario-Exra:
EXtI‘a 20 15 GA.docx?d|=0&rlkey=805fspgano702d4izm6cepxap
22 Diario 24 de enero, | Gobierno busca incremento en participacion ciudadana para | s e dopmoxcomscienosesthysipodcalant/Diario-Exira
EXtra 2016 mejorar SerViCiO y acceso a informaCién. Ciudadana.docx?dI=0&rlkey=x8sq12bt2zduOcryrl0s3xpup
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No. Medio Fecha Titular Enlace

23 Diario 27 de abril, Destinan fondo de $60 mil para proyectos sobre gobierno it/ dropPox.com/scl/iidxananskolo2vI4i4spkiDierio-Extra- 27-
Extra 2016 abierto. 12 organizaciones recibiran dineros. abierto.docx?dI=0&rlkey=mn303yyc7wjdrvBwos6p4jy4n

24 Diario 6 de setiembre, | Gobierno impulsara reformas legales anticorrupcion. zg_‘;t{{:vmwbﬁf*;:z%qusz}ff;’;';?;ﬁ?_fg‘:sgfiﬁwkl‘3‘"92"3'amfmﬁ'
Extra 2016 Mediante consulta ciudadana en linea. n-docx?di=0&rlkey=pkgujv7gv1anGieOwzibocgsn

25 Diario 20 de enero, | Gobierno impulsaré decreto y nueva Ley de Acceso a la gg_f;’e’mgg‘;eE’zzf;”;’;?.':;gi;_‘;zzzasg1_#"523“4“”“’ Diario-Extra-20-
Extra 2017 Informacion. Crearan mecanismo para apelar restriccion a n.docx?di=0&rlkey=oevuhinlksaii7chOwaiixux

datos.

26 | Semanario | 16 de octubre, | Gobierno abierto en Costa Rica: Hacia la transparencia. e e e s a0V B/ Semanario-
U n ive rSi d ad 20 16 Ciud.docx?dl=0&rlkey=03964rl3iaptgo89k7y5nx651
27 | Semanario | 16 de octubre, | Gobierno abierto y participacion ciudadana. Semanario ey v o onazczaldedolSemanaio-
U n ive I’Si d ad 20 16 U n ive rs | dad . n.docx?dI=0&rlkey=svhf9a59r7v31lbup4zo3kgny
28 | Semanario | 5 de diciembre, | “Este es el Gobierno de la ‘casa de cristal’ en donde la S nare ropDox. comisclTitpxeudodicvz8knuxwike/Semanario-
Universidad 2017 transparencia y rendicion de cuentas son la esencia de la Cristal.docx?01=0&rlkey =pweerswvwiugndxclkstzg13t
gestion publica”.
29 | Semanario 12 de Cuatro de cada diez instituciones ptblicas siguen fuera del | [ &opboc comscmiirsaspishofgeeqtéag/semanario-
Universidad | setiembre, 2018 | sistema digital para compras estatales: Sistema Unificado de | est@les doox?di=0&rkey=ivuB2qd3olepS73voudomdwek
Compras Publicas.
30 | Semanario | 5 de diciembre, | Auditores ciudadanos van por mas informacion de grandes | [s/iwwwedropbox comisclii4706nkfuifsvipibywn/Semanario-
U n ive rSi d ad 20 18 co ntri buyenteS. ciudadanos.docx?dI=0&rlkey=ku7vmhwgia3o6tkj7egk1s0oh
- e H H H H H https:/A .dropbox. /scl/fi/kkzj8agz3501syh2x5920/Si io-
31 | Semanario 15 de febrero, | Critican discrecionalidad excesiva en recomendaciones de o oD 5010, Discres i . e oS2Semanario
Univel’Sidad 2019 magistl’adOS para Ia Sala “I Magistrados.docx?dI=0&rlkey=9qcrvop9gm4tyddkcolablnOh
32 | Semanario 18 de junio, Portal de Transparencia UCR estrena su segunda version. 810 ot oLArepTIEKVEVSnDISemancrio-
U n iverSi dad 2019 UCR.docx?dI=0&rlkey=g7ua76r0gl210q8uicgjziu2w
33 | Semanario 25 de febrero, | “Pretenden revertir los avances en datos abiertos”. hitps:flwian dropbox-comSclfifipkitdvndasBa2404bz/Semanario-
UniverSidad 2020 Semanario UniverSidad. abiertos.docx?dI=0&rlkey=9who963490kd1b5wmez80idb7



https://www.dropbox.com/scl/fi/7lw2y28qcqv2j8cqrvv9r/Semanario-Universidad-16-oct-2016-GA-y-Part-Ciud.docx?dl=0&rlkey=o3964rl3iaptgo89k7y5nx651
https://www.dropbox.com/scl/fi/7lw2y28qcqv2j8cqrvv9r/Semanario-Universidad-16-oct-2016-GA-y-Part-Ciud.docx?dl=0&rlkey=o3964rl3iaptgo89k7y5nx651
https://www.dropbox.com/scl/fi/7lw2y28qcqv2j8cqrvv9r/Semanario-Universidad-16-oct-2016-GA-y-Part-Ciud.docx?dl=0&rlkey=o3964rl3iaptgo89k7y5nx651
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No. Medio Fecha Titular Enlace _
34 | Semanario 16 de Disputa con su equipo. Defensora reniega de informe sobre | [l ietez patomor o
Universidad | setiembre, 2020 | UPAD pese a que llega a sus mismas conclusiones. a.docx?dI=0&rlkey=9p8viju3jkvulblvfitebSe7s
Semanario Universidad. _ _ _
35 | Semanario 29 de Un 72% de instituciones pblicas digitalizaron procesos Universida 2520 Comprascp e
Universidad | setiembre, 2020 | durante pandemia, informé la Contraloria. Semanario blicas.docx?dI=0&rlkey=cei3y860ulplfusc126wswedq

Universidad.

Fuente: elaboracion propia, 2021.
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A partir de las notas recopiladas en la tabla 9, se realiz6 una cuantificacion de los temas
cubiertos, con el fin de identificar cuales han sido los principales elementos vinculados con
la gestion de Gobierno abierto durante el periodo 2012-2020, que se han incorporado en la
agenda mediatica. A partir de lo anterior, se obtuvo el desglose contemplado en la figura
11:
Figura 11
Desglose tematico derivado de la cobertura informativa contemplada en la

investigacion para el periodo 2012-2020
(Total de notas recopiladas 35)

Participacién ciudadana
Corrupcién
Rendicion de cuentas [N
Gobierno digital ]
Apertura de datos [

Gobierno abierto B

Transparencia [l I

M La Nacién M El Financiero M La Republica ™ Diario Extra M Semanario Universidad

Fuente: elaboracién propia, 2021

A partir de lo expuesto en la figura 11 se puede extraer que la mayor parte de los esfuerzos
informativos han estado vinculados a la gestion de transparencia, como un mecanismo para
incentivar la rendicion de cuentas y combatir la corrupcién, seguido por los conceptos de

Gobierno abierto y apertura de datos.

Otro dato que llama la atencién, es que la participacion ciudadana aparece como el
tema con menos menciones (2), a pesar de la relevancia que tiene la apertura a los procesos
dialdgicos con la ciudadania, para incentivar procesos participativos y colaborativos en la

construccion de politicas publicas, bajo el enfoque del modelo de Gobierno abierto.
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Adicionalmente, y como parte del analisis realizado, se consider6 el angulo informativo
de las respectivas notas, con el fin de identificar si su connotacion era positiva, destacando
los esfuerzos gubernamentales en esta materia; si era neutra, bajo un esquema estrictamente
informativo; o bien, si se trataba de notas negativas que reflejaran criticas sobre la gestion
desarrollada en esta area (Gobierno abierto) por parte del gobierno. A partir de lo anterior,
se realizo el andlisis de cada una de las publicaciones, para identificar cuales eran los
mensajes generales transmitidos a través del titular y el enfoque general del contenido,
obteniendo el resultado que se detalla de seguido en la figura 12:

Figura 12
Segregacion de las notas informativas vinculadas a la gestién de Gobierno

abierto durante el periodo 2012-2020, segun su enfoque
(Total de notas recopiladas 35)

12

10

(o]

S

N

]
0 L

Semanario La Republica Diario Extra El Financiero La Nacién
Universidad

M Positivo M Neutro Negativo

Fuente: elaboracién propia, 2021

Segun se desprende de la figura 12, El Financiero ha sido el medio mas critico con la
gestion de Gobierno abierto, seguido de EI Semanario Universidad y La Republica, siendo
que han sido las fuentes informativas que han mostrado una orientacién a criticar
limitaciones, o lentos avances en algunas de las areas como acceso a informacion y

transparencia, segun se detallard mas adelante en el analisis de contenido.



203

Esto tiene también una relacién directa con la composicion de las notas segun su fuente
informativa, dado que no en todos los casos las informaciones han sido difundidas por una
iniciativa gubernamental, como ente promotor de la gestion de Gobierno abierto, sino que
en algunas de las ocasiones (43%), han sido gestionadas por terceros (articulos de opinién,
0 bien, notas generadas desde el interés de los propios medios), lo que ha incidido en que
la conformacion del mensaje tenga enfoques diversos, y de nuevo, en algunos casos una

perspectiva critica y negativa, tal y como se detallé en la figura 12.

Esta composicion, en términos de fuentes informativas de referencia, segln se
detalla en la figura 13, obedece a casi una mitad del contenido generado por terceros, lo
que dificulté la predictibilidad sobre las informaciones difundidas alrededor del tema, y
por ende, del impacto generado en la opinién pablica en su momento.

Figura 13
Composicidn de las notas informativas vinculadas a la gestién de Gobierno
abierto durante el periodo 2012-2020, segun fuente
(Total de notas recopiladas 35)

Mixto
3%
Fuente no
gubernamental Fuente
43% gubernamental
54%
Fuente gubernamental Fuente no gubernamental Mixto

Fuente: elaboracion propia, 2021

Si se cruzan las variables “cantidad de notas publicadas” (tabla 8), versus el “origen de la
fuente informativa” (figura 13); se puede apreciar que las notas gestionadas por parte del

gobierno son de 16 aproximadamente, en un periodo de 8 afios (2012-2020), lo que refleja
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una gestion poco efectiva en materia de manejo informativo y estrategia mediatica por los

equipos que han estado a cargo de la gestion de Gobierno abierto.

Por otra parte, se realizé una tabulacion de los contenidos abordados, con el fin de
identificar la frecuencia de menciones en cada caso a partir de las notas informativas

valoradas, segun se detalla en la tabla 10:

Tabla 10
Temas derivados de la cobertura informativa,
segun frecuencia de menciones en su contenido
Periodo 2012-2020
(Total de notas recopiladas 35)

Frecuencia de menciones

Acceso a la informacion 13
Transparencia 11
Adopcion del modelo de Gobierno abierto
Gobierno digital

Proteccion de datos

Lucha contra la corrupcién

Rendicidn de cuentas

Participacion Ciudadana

Fortalecimiento de la gestion democrética

Fortalecimiento de la gobernanza

PR R R, NN W NN

Sistema de compras estatales

Fuente: elaboracion propia, 2021

El desglose de la informacion extraida en la tabla 10 permite identificar cuales fueron los
acentos informativos derivados de la gestion de prensa, siendo en este caso el acceso a la
informacion y la transparencia los elementos que se trataron con mayor frecuencia,

mientras que la participacion ciudadana solo obtuvo una mencion directa.

Desde el punto de vista de contenido, los mensajes vinculados con la gestion de
Gobierno abierto estuvieron vinculados al anuncio del lanzamiento del programa como tal,

recursos a invertir y participacion en eventos regionales sobre esta materia, con algunas



205

referencias muy especificas sobre el impacto que esto tendria en la lucha contra la
corrupcion, el fortalecimiento de la gestion democratica y la gobernanza, asi como el
beneficio de contar con la participacion de la ciudadania en la construccién de propuestas
y soluciones para mejorar la gestion publica.

No obstante lo anterior, la mayor cantidad de mensajes, segun se derivada de la tabla
10, estuvieron vinculados con la transparencia, haciendo alusién a las implicaciones
positivas que esto tiene en materia de fiscalizacion de la ciudadania sobre la gestion estatal
y el combate de la corrupcién, aunque también hubo espacios para la critica alrededor de

la lentitud en los avances y la falta de liderazgo para guiar el proceso.

Otro de los temas que tuvo mayor presencia en las notas informativas fue el de los
avances vinculados a la gestion de Gobierno digital, lo que incidiria en trdmites mas
eficientes, y de alguna manera, en el acceso a datos e informacion. Pese a lo anterior,
también hubo criticas en relacion con la lentitud del proceso y las limitaciones legales para
lograr el impacto deseado, aun y cuando se destacaron los esfuerzos por colocar
informacion en los sitios WEB institucionales, la creacion de un portal ciudadano de
Gobierno abierto, y algunos comentarios positivos con respecto a la posicion del pais en
comparacion con el resto de la region centroamericana en materia de Gobierno digital y

accesibilidad.

Esta mezcla de temas con angulos positivos y negativos dificulta una visibilizacion
integral de la gestion y avances en materia de Gobierno abierto, asi como también, denota
un desaprovechamiento del espectro informativo para lograr una mayor incidencia en la
agenda mediatica, atenuando la oportunidad de impactar la opinion pablica e influenciar la

agenda politica.

De igual manera, no fue posible identificar elementos que contribuyeran a fortalecer el
discurso publico sobre Gobierno abierto, o bien, a canalizar temas determinados, que
pudieran incidir de manera directa en la generacion de politicas pablicas para atender

situaciones especificas de interés colectivo.

Por otra parte, la frecuencia de menciones vinculada a los temas cubiertos por los

medios de comunicaciéon (tabla 10) permite establecer una relacién directa con las
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prioridades gubernamentales y los primeros pasos de adopcion del modelo. En este
sentido, es comprensible que los aspectos normativos y el acceso a informacién se
constituyan como temas prioritarios durante las primeras fases, segin lo ha descrito la
mismo manual de la CEPAL (2017, p.24).

Sin embargo, a pesar de que las notas informativas valoradas abarcan un periodo
extenso (2012-2020), no se logra visualizar un avance en la agenda mediatica hacia
direcciones mas integrales, para impulsar o apoyar las iniciativas participativas y
colaborativas vinculadas a la creacion de politicas publicas, y la generacion de aportes para
mejorar la gestion estatal y/o los servicios que se brindan a los usuarios y a la ciudadania

en general.

Otro elemento necesario de destacar, desde el punto de vista de la gestion de la
comunicacion, es que si bien es cierto algunas notas se relacionan con el lanzamiento del
modelo de Gobierno abierto en Costa Rica, y la participacion del pais en actividades
internacionales vinculadas a esta materia, no hay evidencias de que se hayan generado
“mensajes claves” que contribuyeran, a partir de su exposicion recurrente, a generar

conceptos predeterminados en la opinion publica y fortalecer aspectos de orden discursivo.

A partir de la teoria de la accién comunicativa, y de acuerdo con lo que expone Riorda
(2011, p.7), propiciar una gestién informativa tendiente a conciliar fuerzas, y a difundir las
politicas gubernamentales en materia de Gobierno abierto, contribuiria a mejorar y

fortalecer el vinculo entre el Gobierno y la ciudadania.

Complementariamente, y atendiendo la propuesta de Velasquez (2014, p.24),
involucrar a los diversos actores en el proceso de gestion de la politica pablica, en este caso
concreto del impulso del modelo de Gobierno abierto, contribuiria a generar procesos

facilitadores y de articulacion.

De esta forma, puede concluirse que la gestion realizada no ha tenido la fuerza,
estructura y continuidad necesarias para procurar un dialogo con la ciudadania y los
diversos actores econdmicos y sociales, cimentado desde la accion informativa, lo que

debilita el impacto que pudo haber tenido este proceso de implementacion, dado que segun
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menciona Castells (2009%, p. 181), la legitimacion de la accién gubernamental es

fundamental en este tipo de procesos, dado que permite reducir las fricciones.

En otro orden de ideas, y como parte del proceso vinculado a la gestion de la
comunicacion, se ha considerado oportuno el analisis del trabajo realizado por el equipo
de Gobierno abierto en materia de redes sociales, para lo cual se ha llevado a cabo una
revision de los mensajes y estrategias utilizadas en la dimensién digital, segin se detalla

de seguido.

Lo anterior tomando en consideracién que Monserrat, Quiles y Martinez (2017, p.542),
Castillo (2009, p.90), Osorio (2006, p.1) y Aladro (2011, p.88), coinciden en que las nuevas
herramientas digitales han generado nuevos espacios para el didlogo, la reflexion y el
conflicto, siendo que en conjunto contribuyen a impactar la opinién publica, tomando en

consideracidn sus implicaciones conceptuales e ideoldgicas.

3.8. Lagestion de Gobierno abierto y las redes sociales

Tal y como se indico anteriormente, las redes sociales se han posicionado como canales de
comunicacion innovadores, debido a que ofrecen formas no convencionales de vincular a
emisores y receptores, dada su versatilidad para el uso de recursos multimediaticos, asi
como para promover didlogos colectivos a partir de la colocacion de temas de interés
comdun, lo que contribuye a motivar reflexiones a partir de una agenda que surge de manera
espontanea y colaborativa, sujeta de la interaccion e inmediatez generada por las propias

personas interlocutoras.

En este sentido, y segn expone Aladro (2011, p.88), el creciente espectro y diversidad
de canales y fuentes de informacion han dado un nuevo significado a la comunicacion
social, en el marco de lo cual la comunicacion digital ha tomado un protagonismo singular,
debido a elementos puntuales como la democratizacion del acceso a la construccion del
discurso publico, el cual anteriormente se fundamentaba en la esencia del discurso

mediatico y politico (Gonzalez, 2007, p.51).

A partir de lo anterior, y tomando conciencia de la relevancia que pueden adquirir las
redes sociales en términos del andlisis de dialogos ciudadanos a través de las interacciones

y reacciones sobre publicaciones determinadas, se procedio a realizar una revision de los
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espacios disponibles, habiendo valorado previamente no utilizar Twitter como referencia

debido a las limitaciones de contenido propias de su formato.

Por otra parte, se identifico que Gobierno abierto dispone de una cuenta en la aplicacion
movil denominada “Telegram”, pero cuenta inicamente con 91 personas suscriptoras y fue
creada en el 2019, por lo que se ha considerado que no generaria aportes enriquecedores
para el presente analisis.

En el caso de Facebook, Gobierno abierto Costa Rica tiene un sitio oficial que fue
creado en el afio 2016 y el cual contaba con 6446 seguidores al 20 de julio de 2021, segln
se puede evidenciar en la tabla 11. Asimismo, hay otros sitios vinculados a la gestion de
Gobierno abierto en esa red social, pero dado que han sido iniciativas privadas no se han
considerado relevantes para el andlisis de la estrategia oficial de comunicacién. No
obstante, se mencionan esos grupos privados en la tabla 11 como referencia, siendo que
pudieran ser de utilidad para futuros estudios.

Tabla 11

Sitios de Facebook en Costa Rica vinculados a la gestion de Gobierno abierto
Periodo 2016-2019

Facebook
Pagina Cantidad de | Observaciones Periodo
miembros
Gobierno abierto Costa Rica 6446 Unico sitio 2016-2021
seguidores al oficial
http://gobiernoabierto.go.cr/ 20 de julio de
gobiernoabierto@presidencia.go.cr 2021
Yo soy Gobierno abierto 1960 Este sitio fue 2015 - 2019
seguidores al creado por
http://yosoygobiernoabierto.cr/ 20 de julio de | organizaciones
yosoygobiernoabierto@gmail.com 2021 de la sociedad
civil
Educacion en Gobierno abierto 380 El grupo aparece | 2019-2021
Administrador: INTEF (Instituto miembros “archivado”
Nacional de Tecnologias (Inactivo)
Educativas y de Formacion del
Profesorado).

Fuente: elaboracion propia, 2021.


http://gobiernoabierto.go.cr/?fbclid=IwAR2ilhMkGNxIIWu3cvmskLOegIdbJpnsY7XAFax79Qishk8IPYfS2iPlPuE
mailto:gobiernoabierto@presidencia.go.cr
http://yosoygobiernoabierto.cr/?fbclid=IwAR3TmYc9hLdY7RzZvOPfrxvYejrW_GO88o39kjVmudZc-mZh5kbpDRvd4Rw
mailto:yosoygobiernoabierto@gmail.com
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Para el anélisis de la comunicacion oficial generada por el equipo de Gobierno en el Grupo
de Facebook “Gobierno Abierto Costa Rica”, se procurd la utilizacion de herramientas
electrénicas de procesamiento de informacidn, pero debido a la combinacion de mensajes
con imé&genes, y al uso de ciertos elementos textuales que podrian generar confusion en los
algoritmos, por referencias a “hashtags”, y en algunos casos, por el uso de recursos
figurativos, se consider6 oportuno hacer una revision de manera manual, sobre el historico
del afio 2016 a la fecha.

No obstante, y debido al volumen de informacion, se seleccion6 una muestra aleatoria
por afio, segun se puede apreciar en la figura 14, considerando que los mensajes podian ser
representativos del contenido, de acuerdo con la ténica de las publicaciones realizadas con

regularidad en esta red.

Figura 14
Total de notas contempladas en el monitoreo del sitio de Facebook de Gobierno
abierto Costa Rica, segun afio
Periodo 2016-2019
(Total de mensajes analizados 72)

m2016 m2017 2018 2019

Fuente: elaboracion propia, 2021

Segun se extrae de la figura 14, los mensajes seleccionados fueron incrementando segun el
afio de referencia, para procurar un mayor acento en la valoracion de los contenidos mas

recientes, sin perder de vista la integralidad que ofrece esta retrospeccion.
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Asimismo, es oportuno reiterar que los mensajes seleccionados responden a la
diversidad de temas identificados en la valoracion visual realizada sobre la totalidad de los
posteos o publicaciones, y por tanto, se han considerado representativos en términos de su
contenido, segun se pueden observar en la segregacion que se presenta en la tabla 12:

Tabla 12
Publicaciones de Facebook de Gobierno abierto incorporadas en el analisis de
contenido
Periodo 2016-2019
(Total de mensajes analizados 72)

Ano: 2019

No Tema Recursos Tema

1 Construccion del IV Plan de Fotografia y texto Plan de accion
accion.
2 Curso virtual sobre gestion Fotografia y texto Capacitacion
documental y administracion de
archivos como elemento para la
Red de transparencia y acceso a

informacion.

3 ¢Qué es el Plan de Accién Afiche y texto Educacion en
Nacional de Gobierno Abierto? GA

4 ¢Qué es La Alianza para el Afiche y texto Educacion en
Gobierno abierto? GA

5 Conferencia inaugural: Trazando Afiche y texto Educacion en
la ruta de los datos abiertos en GA
Costa Rica.

6 Informacion  sobre  actividad Fotografia y texto Educacion en
ejecutada con Municipalidades, el GA
CICAP y la UCR.

7 ¢Qué es Gobierno abierto? Afiche y texto Educacion en

GA

8 Construccion del IV Plan de Fotografias y texto Plan de Accién

accion.

9 Apertura  de  proceso  de Fotografia y texto Participacion

recoleccion de ideas para impulsar Ciudadana
ideas de cuidado y mejora del
ambiente.

10 | ¢Qué es Gobierno abierto? Afiche y texto Educacion en

GA
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11 La Alianza para un Gobierno Referencia WEB y Impulso de
abierto hace llamado para texto investigacion
concursar por fondos para en GA
investigacion.

12 Conclusién del 1l Taller de Fotografia y texto Educacion en
Fortalecimiento de la Comision GA
Nacional de Gobierno Abierto.

13 | Actividad realizada con oficiales Fotografia y texto Coordinacion
de acceso a la informacion. institucional

14 Celebracién del Dia Internacional Fotografia y texto Actividad
de los Archivos. conmemorativa

15 | Celebracion del Dia Internacional Afiche y texto Actividad
de los Archivos. conmemorativa

16 CEPAL hace un llamado para Afiche y texto Participacion
atender la contaminacion del aire a Ciudadana
través de procesos participativos.

17 | Anuncio de la construccion del IV | Enlace WEB y texto | Plan de accién
Plan de Accion.

18 | Anuncio de actividad ¢Como se Fotografia y texto Educacion en
construye un Estado abierto con GA
dialogo nacional?

19 | Anuncio de “Apertura de Didlogo Afiche y texto Avances
Nacional”.

20 Cumbre mundial de Gobierno Fotografias y texto Evento
abierto. internacional

21 Invitacion para crear compromisos Afiche y texto Participacion
de genero para los paises ciudadana
miembros de la Alianza para un
Gobierno abierto.

22 | Anuncio de Livestream sobre Texto Educacion en
Gobierno abierto. GA

23 Nota participacion en cumbre Fotografia y texto Avances
sobre Gobierno abierto.

24 Participacion de Costa Rica en Fotografia y texto Educacion en
Cumbre Mundial sobre Gobierno GA
abierto.

25 Posicionamiento del enfoque de Afiche y texto Avances
género en la alianza para un
Gobierno abierto.

26 | Arranque de la tercera edicion del Fotografias y texto Avances
reto pais para recolectar ideas para
el procesamiento de residuos.

27 | Anuncio sobre Instalaciéon de la Afiche y texto Avances

Comision de Alto Nivel de Buenos
Aires de Puntarenas (no da mayor
informacion).
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28 Meme sobre apertura de datos. Afiche Apertura  de
datos
Ha sido una de las
publicaciones con
mayor cantidad de
reacciones (169).
Normalmente no
superan las 20
reacciones.

29 | Apertura de convocatoria para Afiche y texto Participacion
representante del sector privado ciudadana
em la Comision de Datos
Abiertos.

30 Espacio de didlogo realizado con Fotografia y texto Actividades de
el Sr. Alonso Cerdan de Open GA
Government.

Afo: 2018

No Tema Recursos Tema

1 Presentacion del Plan Nacional de Transparencia
Desarrollo e Inversion Publica del Infografia y texto
Bicentenario 2019-2022 como
principio de transparencia.

2 Dialogo ciudadano virtual desde la Fotografia y texto Participacion
Asamblea Legislativa. Ciudadana

3 Celebracion del Dia Nacional Afiche y texto Actividad
contra la Corrupcion (9 de conmemorativa
diciembre).

4 Gobierno anuncia apertura de Video Participacion
canales de consulta publica (no ciudadana
detalla).

5 Se informé sobre el Taller de Fotografias y texto Avances
disefio de una politica de
transparencia 'y  acceso a
informacion publica.

6 Dia internacional de eliminacién Video Actividad
contra la violencia contra las conmemorativa
mujeres.

7 Anuncio de conferencia de Afiches y texto Educacion en
colaboradores  del  proyecto GA
OpenStreetMap (datos abiertos).

8 Anuncio de Encuentro Fotografia y texto Evento
Internacional de Gobernanza y internacional
Derechos Climaticos -

transparencia-.
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9 Firma de convenio con la Agencia Fotografia y texto Avances
de Proteccién de Datos.

10 | Conversatorio “El  Rol del Fotografia y texto Educacion en
Departamento de Participacion GA
Ciudadana en un contexto de
Estado Abierto”.

11 Conversatorio sobre datos Video Educacion en
abiertos. GA

12 | Anuncio de conversatorio sobre Afiche y texto Educacion en
datos abiertos. GA

13 Celebraciéon de la Semana Afiche y texto Actividad
Internacional del Acceso Abierto. conmemorativa

14 Informe interno de avances del 111 Foto y textos Avances
Plan de Accion.

15 Reunion con diputados de ecuador Foto y textos Evento
para hablar sobre retos de la internacional
democracia.

16 Delegacidn costarricense participo Foto y texto Evento
en Cumbre Global sobre Gobierno internacional
abierto.

17 Presentacion del 1l Plan de Video Plan de accion
Accidn.

18 Invitacion a Presentacion del Il Afiche y texto Plan de accion
Plan de accion.

19 Municipalidad de La Unién se une Fotografias y texto Avances
al programa “Munis abiertas”.

20 Ministerios cuentan con matrices Fotografias y texto Avances
de auditoria -transparencia-.

21 Sesion de la Comision de Fotografias y texto Avances
Gobierno abierto.

22 Clausura de Foro Nacional sobre Fotografia y textos Educacion en
Datos para el Desarrollo GA
Sostenible.

23 Conferencia de Gobierno - Video Avances
Anuncio de Ley de Lactancia
Materna -.

24 Inicio de Foro sobre Datos para el Video Educacion en
Desarrollo Sostenible. GA

25 | Costa Rica y Chile tuvieron | Afiche, enlace a nota y | Evento

puntuaciones mas altas entre
paises de América Latina en indice
de CEPAL sobre avances en
Gobierno abierto.

texto

internacional
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Afo 2017

No Tema Recursos Tema

1 I11 Plan de accion. Texto Plan de accion

2 Rendicion de cuentas. Texto Acceso a

informacion

3 indice de transparencia en la Texto y afiche Transparencia
gestién publica.

4 Segundo Plan de Accién alcanza Texto Plan de accion
fase final.

5 Avances del 11 Plan de accion. Texto y fotografias Plan de accion

6 Apertura de datos. Nota informativa Apertura  de

datos

7 Transmision de Conferencias de Texto y video Transparencia
Gobierno obedecen al principio de
transparencia.

8 Inauguracion de evento Textoy Datos abiertos
“ConDatos”.

9 Costa Rica camina hacia el tercer Texto y fotografia Plan de accion
plan de accion.

10 Cadena nacional sobre discusion Texto y fotografia Participacion
de la sectorizacion del pago ciudadana
electronico.

Afo: 2016

No Tema Recursos Tema

1 Ruta Munis Abiertas. Texto y video Avances

2 Taller para funcionarios Texto y fotografias Educacion en
municipales. GA

3 Informe de comitiva que viajo a Texto y Fotografia Evento
Cumbre Mundial sobre Gobierno internacional
abierto.

4 ¢ Qué es Gobierno abierto y cuales Fotografia y texto Educacion en
son sus beneficios? GA
Municipalidad de Liberia.

5 Posicion de Costa Rica en el Fotografia y texto Avances
Global Open Data Index.

6 Firma de decreto que obliga a Afiche y texto Transparencia
instituciones a publicar informes.

7 Conversatorio sobre ruta de Afiche y texto Lucha contra la

trabajo contra la corrupcion.

Corrupcion

Fuente, elaboracion propia, 2021.
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La tabla 12 no solo permite ver la dispersion tematica de los contenidos difundidos a través
de la red social Facebook, por parte del equipo gestor de Gobierno abierto, sino que
también hace énfasis en los tipos de formatos utilizados, siendo que las fotografias y videos
forman parte regular de los contenidos, asi como también, esto ha permitido establecer un
desglose de los temas que se han tratado prioritariamente, segun la segregacion que se

presenta por afio en la figura 15:

Figura 15
Temas vinculados a los mensajes difundidos por afio en el Facebook de Gobierno
abierto Costa Rica de acuerdo con la muestra de mensajes utilizada para la
investigacion
Periodo 2016-2019
(Total de mensajes analizados 72)

Corrupcion

Datos abiertos
Transparencia

Acceso a informacién
Apertura de datos

Evento internacional
Avances

Actividad conmemorativa
Coordinacion institucional
Promocion de la inv en GA
Participacion Ciudadana
Educacion en Gob Ab

Planes de accion
0 2 4 6 8 10 12

2019 ®m2018 m2017 m2016

Fuente: elaboracion propia, 2021

La figura 15 permite identificar los temas que han tenido mayor representatividad en la
difusion de los mensajes contemplados durante el periodo 2016-2019 (la red fue creada en
el afio 2016, por lo que no es posible obtener mensajes previos para ajustarse por completo

al periodo de analisis de la investigacion), y a partir de los cuales se puede extraer, segun
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se muestra en la figura 16, que los principales temas promovidos han estado vinculados a
actividades de educacion sobre Gobierno abierto, tales como conversatorios, talleres y
conferencias; seguido por el suministro de informacion derivada de los avances y
resultados generados; figurando los planes de accion como el tercer punto de mayor interés
(convocatorias abiertas para participar en la construccion de los planes, y resultados
derivados de estas construcciones colectivas):
Figura 16
Segregacion de temas, segun nimero de menciones en la muestra de mensajes

seleccionada del Facebook de Gobierno abierto, para el periodo 2016-2019
(Total de mensajes analizados 72)

19 4% 1% 1%

4

7% 1%\ 2% 7%

3%
10%

= Planes de accién Educacién en Gob Ab Participacién Ciudadana

Promocion de la inv en GA = Coordinacion institucional = Actividad conmemorativa

® Avances m Evento internacional m Apertura de datos
® Acceso a informacion m Transparencia m Datos abiertos
Corrupcion

Fuente: elaboracion propia, 2021.

Un elemento que es oportuno rescatar en el analisis de los mensajes, es que la estrategia de
comunicacion utilizada en la Red de Facebook se basa en aspectos informativos y
demostrativos (presentacion de evidencias de actividades o resultados logrados), 1o que
obedece a una practica que podria categorizarse bajo la denominacion de “rendicion de

cuentas”, y la difusion de informacion en general.

No obstante, y segun anotan Canel y Louma (2019, p.12), la percepcion del imaginario
colectivo sobre la accién estatal tiende a ser negativa, dado que usualmente hay
preconcepciones vinculadas a los excesos burocraticos y la ineficiencia administrativa.

Tomando en consideracion este contraste cognitivo que mencionan los autores, no bastaria
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este analisis para saber cudl es la percepcion de la opinidn publica sobre la gestion de
Gobierno abierto, sino que el aporte gira alrededor de la construccion y significancia de los

mensajes difundidos hacia la colectividad.

Es a partir de lo anterior que se considera que este espacio podria ser utilizado para
mostrar evidencias concretas de los avances, y generar herramientas para que las personas
usuarias no solo tengan la oportunidad de interactuar con las instituciones de Gobierno,
sino también, que facilitaran el suministro de datos, o bien, se hubieran podido administrar

contenidos para organizar los aportes de la colectividad alrededor de temas determinados.

Segun se ha podido evidenciar en el marco de las acciones desarrolladas, el Gobierno
ha subutilizado esta potencial funcionalidad de interaccion; y de igual manera, ha
desaprovechado la oportunidad para contribuir al desarrollo de mensajes clave alrededor

de esta materia.

Lo anterior tomando en consideracion que de acuerdo con la propuesta de Castells
(2009b, p.80), las nuevas tecnologias generan una plataforma comin para incentivar la
manifestacion de criterios y opiniones, lo que a su vez podria estimular procesos de dialogo
y construccion colectiva. No obstante, en ninguna de las publicaciones recogidas, se puede
evidenciar un “llamado a la accién” para impulsar actividades concretas o permitir
sinergias de esfuerzos alrededor de temas determinados, y menos adn, para trabajar de

manera colaborativa en la construccién de politicas publicas.

Otro elemento que ha llamado la atencidn, es que el Gobierno no ha desarrollado
herramientas tecnoldgicas para facilitar el procesamiento de informacion, generacion de
aportes, o disefio de mecanismos de votacion, a través de los cuales pueda recoger el sentir

de la colectividad sobre propuestas determinadas.

Bajo esta perspectiva, se ha desaprovechado un espacio para generar oportunidades de
interaccion, dado que segun agrega Castells (2009a, p.181), las redes sociales se han
convertido en innovadoras fuerzas de vinculacion del Estado con la ciudadania, lo cual no
solo es de gran utilidad para establecer procesos de dialogo y reflexion, sino también para
impulsar la legitimidad de la accion gubernamental, lo que es fundamental para una gestion

publica exitosa de acuerdo con la propuesta de Pollit y Bouckaert (2011).



218

Otro elemento interesante, es que realizando un analisis cruzado con el monitoreo de
medios, no es posible visibilizar un esfuerzo coordinado para impulsar objetivos de
comunicacion, sean orientados a la difusion de resultados o actividades, o bien, para

incentivar discusiones conducentes a la construccion de politicas publicas.

Esto seria de gran utilidad, dado que no solo permitiria recoger aportes e incentivar una
dindmica de crowdsourcing, sino que ademas permitiria realizar un proceso diagndstico,
el cual de acuerdo con Bourgon (2011, p.320), es indispensable previo a establecer

cualquier agenda.

En complemento de lo anterior, las redes sociales podrian ser utilizadas como
mecanismo para promover la gestion de transparencia y rendicion de cuentas, facilitando
enlaces de acceso a datos e informacion, y propiciando un mayor incentivo de la ciudadania
para ser partes activas en el escrutinio pablico, y el uso de informacién de base para orientar
la toma de decisiones. Esto, de acuerdo con lo que propone Osiris (2015, p.38) seria de

gran utilidad para construir estrategias de vinculacion entre el Estado y la ciudadania.

En términos generales, es posible concluir que el uso de la pagina de Facebook, por
parte del equipo de Gobierno abierto, se ha limitado a un propoésito unidireccional de
suministro de informacion, desaprovechando todas las caracteristicas de interaccion y

participacion, que esta red ofrece por defecto.

Asimismo, se ha desaprovechado este espacio para construir el discurso publico
alrededor de Gobierno abierto, impulsar el uso de herramientas interactivas para la

recopilacion de informacion y propiciar el uso de datos.

Lo anterior permite evidenciar una falta de integralidad y asertividad estratégica en el
uso de este medio, sin dejar de tener en consideracion, el requerimiento de recursos técnicos
y humanos para lograr resultados tangibles en el fomento del didlogo ciudadano, la sinergia
de esfuerzos, incentivar el uso de datos e informacion, y propiciar espacios colaborativos

para el analisis y construccion de politicas pablicas.
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CAPITULO IV

LA PARTICIPACION CIUDADANA EN EL MARCO DE LA
ESTRATEGIA DE UN GOBIERNO ABIERTO

En el presente capitulo se analizan las politicas y estrategias de participacion ciudadana
implementadas durante el periodo 2014-2019, en el marco de la implementacion del

modelo de Gobierno abierto en Costa Rica.

Lo anterior con el objetivo de determinar su alcance y caracteristicas en las dimensiones
de: consultas publicas, espacios de co-creacion, y mecanismos para la gestion de
solicitudes o consultas de la ciudadania.

En primera instancia, a manera de politicas y normas vigentes, es necesario aportar que
el pais ha venido procurando establecer las bases necesarias para garantizar el derecho
ciudadano de participar activamente en el proceso de toma de decisiones, segun se detalla

de seguido:

i. Ley 7554 Organica del Ambiente (1995), articulo 6, establece la participacion
activa y organizada de los habitantes, el Estado y las municipalidades, en la toma
de decisiones y acciones tendientes a proteger y mejorar el ambiente.

ii. Ley 4240 de Planificacion Urbana (1968 y su reforma en 1996), articulos 59 y 60,
norma la participacion de vecinos interesados en la preparacion y aplicacion del

Plan Regulador del Cantén.
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iii. Ley 7593 de la ARESEP (y su reforma en el 2008 por la Ley 8660), regula las

audiencias publicas y consultas ciudadanas en materia de tarifas y condiciones en

la prestacion de servicios regulados.

iv. Ley 7316, Convenio 169 de la OIT, Pueblos Indigenas y Tribales en paises

independientes (1989), sobre el deber de consultar a los pueblos indigenas acerca

de medidas legislativas o administrativas que les puedan afectar.

De manera complementaria a lo anterior, el pais ha suscrito las politicas establecidas en

materia de participacion ciudadana por parte del OGP (2017a, p.2), las cuales se detallan

de seguido:

Vi.

La participacion pablica se basa en la conviccion que aquellos afectados por
una decision tienen derecho a participar en el proceso de toma de la misma.

La participacion publica promueve la toma de decisiones sustentables al
reconocer y comunicar las necesidades e intereses de todos los participantes,
incluyendo los tomadores de decisiones.

La participacién publica procura y facilita la participacion de quienes se ven

afectados por la decision o tienen interés en ella.

iv. La participacion publica solicita la opinion de los participantes en cuanto a los

mecanismos de participacion.

La participacion publica ofrece a los participantes la informacion que reunieren
para poder participar de forma significativa.

La participacion publica comunica a los participantes de qué forma sus

aportaciones afectaron la decision.

Es oportuno indicar que ninguna de las politicas anteriormente mencionadas hace

referencia a lineamientos de inclusion, asi como tampoco se establecen mecanismos o

propuestas para impulsar espacios permanentes de didlogo alrededor de temas de interés

nacional. Esto a pesar de que el manual de participacion y co-creacién, en apartados

posteriores, si detalla niveles de mayor avance y desarrollo, donde los paises pueden

convocar de manera regular a la ciudadania a participar en espacios colaborativos (OGP,
2017a, p.2)
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No obstante lo expuesto, si se indica de manera expresa el requerimiento de establecer
mecanismos de realimentacion para que las personas que hayan participado activamente
en los procesos de toma de decisiones, tengan la posibilidad de conocer cuél fue el resultado
del proceso de andlisis y valoracion de los aportes recibidos, y principalmente, si sus

propuestas o sugerencias fueron consideradas.

De igual manera, el pais suscribié los principios de la OCDE (2001) en esta materia,
donde se establecen un compromiso mas general, para dar oportunidad de que la ciudania

tenga la oportunidad de participar en la elaboracién de politicas publicas.

Para estos efectos, la OCDE (2001, p.1) establece que “el fortalecimiento de las
relaciones con los ciudadanos es una buena inversion para mejorar el disefio de politicas,
al igual que un elemento fundamental del buen Gobierno”. Lo anterior, partiendo de que
la visién colectiva permite enriquecer la perspectiva sobre las necesidades, expectativas y
posibles soluciones, asi como también, permite incrementar la confianza y legitimidad de

la gestion puablica.

Para lograr una participacion efectiva, la OCDE (2001, p.1) ha establecido las

siguientes politicas:

i. La informacién que se suministre al ciudadano debe ser completa, objetiva,
confiable, relevante, facil de encontrar y entender.

ii. Las consultas publicas deben tener metas y reglas claras que definan sus limites
y la obligacidn del gobierno de rendir cuentas por el uso de la contribucion de

los ciudadanos.

iii. La participacion debe llevarse a cabo con flexibilidad y tiempo suficientes para
permitir el surgimiento de nuevas ideas y propuestas por parte de los
ciudadanos, asi como de los mecanismos necesarios para su integracién en los

procesos de disefio de politicas del Gobierno.

Es necesario anotar que si bien es cierto las consultas publicas se han convertido en una

tendencia en los paises democréaticos, también es oportuno tener en consideracion que en
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una época marcada por la post-verdad, se han generado distorsiones informativas, tanto a
nivel de los medios tradicionales como de las redes sociales, o que en muchas ocasiones

ha propiciado sesgos en la toma de decisiones.

En este contexto resultan especialmente valiosas estas politicas referidas de la OCDE,
asi como también, la propuesta de que los procesos de co-creacion puedan desarrollarse
con el tiempo y flexibilidad necesarios, para dar oportunidades reales de participacion y

reflexion.

Los elementos anteriormente expuestos han sido disefiados para potenciar la
participacion ciudadana, pero segun reconoce la misma OCDE (2001, p.2), los procesos de
dialogo con la ciudadania para la construccion de politicas publicas “estan creciendo, pero
a un ritmo muy lento”, y alin prevalecen importantes brechas que requieren del apoyo y

articulacién gubernamental para ser superadas.

En el caso de Costa Rica, en el marco de la investigacion realizada, se identificaron
diversos espacios y mecanismos de articulacion con la ciudadania durante el periodo 2014-
2019, los cuales fueron impulsados por el equipo gestor de Gobierno abierto, segln se
detalla en el siguiente apartado; asi como tambien, se logré profundizar en la delimitacion

y alcances de la participacién ciudadana en el pais.

4.1. Una estrategia institucional para impulsar un acercamiento con la ciudadania,
en el marco de la implementacion del modelo de Gobierno abierto.

Como parte de las acciones tomadas en el marco de la Estrategia para un Gobierno abierto,
con el fin de incentivar la adopcion de practicas institucionales en esta materia, asi como
para facilitar la labor de gestion y seguimiento, fueron nombrados “oficiales de

informacion”, en las instituciones del Poder Ejecutivo Central.

Para la eleccidn de los representantes que desempefiarian esta funcion, se considero
oportuno que fueran personas que ocuparan puestos de la estructura regular de la
organizacion, para evitar el impacto que podria implicar la rotacion propia de los puestos

politicos.
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Adicionalmente, se otorgd la responsabilidad de esta figura a los Contralores de
Servicio (segun se establecié en el decreto 40200 MP-MEIC-MC, articulo 12), conociendo
que tienen un rol relevante en el desempefio de la organizacion, bajo su labor de
fiscalizacion interna y vinculacion con el usuario (Entrevista realizada a Zufiiga, 13 de
agosto del 2018).

4.1.a Cdomo se ha articulado la gestion de los oficiales de informaciéon

De acuerdo con la informacién recopilada a través de las entrevistas que se llevaron a cabo
con Zufiga (2018), Matamoros (2018) y Sojo (2019), se han venido desarrollando varias
reuniones de coordinacién con los oficiales de informacion con el fin de dictar las pautas
de trabajo, y en un periodo mas reciente (enero, 2020), se llevé a cabo una sesion para el

intercambio de criterios e informacién en relacion con el desarrollo de este rol.

En el marco de este evento se identificé que si bien es cierto la idea de tener oficiales
de informacidn en las instituciones parecia promisoria, fue cuestionada por los propios
Contralores de Servicios, en el grupo focal realizado el 31 de enero del 2020, por cuanto
consideraron que habia una incompatibilidad de funciones entre este rol y su puesto
habitual, dado que si una persona ciudadana tuviera una inconformidad con su gestion, y
elevara el reclamo a la Contraloria de Servicios en la institucion, les corresponderia a ellos

mMismos ejercer como juez y parte en el proceso.

Por otra parte, en este encuentro se puso en evidencia de que no habia habido realmente
un seguimiento, por parte del equipo gestor de Gobierno abierto, en relacion con las
condiciones y el contexto en que se venia desempefiando esta funcion, mas alla de las
directrices de acatamiento obligatorio que habian sido emitidas inicialmente para articular

una red de trasparencia a traves de los diversos sitios WEB de las instituciones.

Estos esfuerzos en materia de transparencia se han desarrollado al amparo de los
Decretos 40199 y 40200, orientados a dar sustento legal al acceso a datos e informacion, y
han tenido como objetivo estandarizar las plataformas de datas abiertos en las instituciones
del Poder Ejecutivo Central. No obstante, la directriz fue acatada en un inicio (2017) por
las instituciones, pero al aplicar varias pruebas de seguimiento en el afio 2019 para valorar
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el funcionamiento de los enlaces, se pudo constatar que la mayoria de éstos ya no estaban

activos o se habian “roto”.

Por otra parte, fue sefialado el hecho de que si bien los gestores de Gobierno abierto
habian mantenido una comunicacion con los “oficiales de informacion” en relacion con la
implementacion de las directrices sobre datos abiertos, no se habia logrado mantener un
dialogo unificado con los jerarcas y los funcionarios que ocupaban cargos politicos, lo que
gener6 contradicciones internas, incluyendo instrucciones institucionales para retirar la

informacion disponible por diversos motivos discrecionales.

Segun coment6 Sojo (Entrevista personal 17 de julio 2019), otro desacierto en este
proceso, es que los oficiales fueron designados como “oficiales de informacion” y no como
“oficiales de Gobierno abierto”, por lo que sus funciones eran mas limitadas de lo deseable
en el marco de la Estrategia para un Gobierno abierto, lo que les habia implicado replantear
la propuesta para motivar la adopcion de nuevas funciones vinculadas con los ejes de
rendicién de cuentas y de participacion ciudadana, aunque para la fecha de la entrevista,

esto era Unicamente un hallazgo y no se habian tomado acciones correctivas.

Es interesante retomar, que de acuerdo con la teoria del neoinstitucionalismo
sociologico, el funcionamiento de las instituciones estar4 marcado por los aspectos
conductuales propios de las y los funcionarios, y que no es posible concebir procesos de
transformacion, si no se toman en consideracion aspectos propios de la accion humana,
siendo que esto puede implicar posibles contracciones y relaciones conflictivas como

producto de la incertidumbre y la resistencia al cambio (Hernandez, 2016).

Es necesario, bajo este principio, tomar en consideracién que las organizaciones son
estructuras sociales, a partir de las cuales se van construyendo habitos y convenciones
(Rivas, 2015).

No obstante, en el proceso de la implementacion del Gobierno abierto no ha habido
espacio para generar acercamientos participativos con los representantes institucionales,
sino que el proceso se ha enmarcado en la emision de directrices y pautas, lo que ha
ocasionado diversos inconvenientes en términos de estandarizacion de procesos,

seguimiento y efectividad del proceso.
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Un elemento medular en este sentido, es el nivel de informacion que las y los oficiales
de Gobierno deben, o deberian dominar, para ser garantes de que se cumpla de manera

efectiva con la implementacion del Modelo de Gobierno abierto.

No obstante, a través de las encuestas aplicadas a 30 Oficiales de Informacion se pudo
evidenciar que en su mayoria tenian un conocimiento limitado de las perspectivas y
alcances de la gestién, dado que solo un 13,33% pudo reconocer los tres ejes prioritarios
de acciéon del Gobierno abierto (Rendicién de cuentas, transparencia y participacion
ciudadana). Incluso, un 6% afirmo no tener conocimiento sobre el significado del término

de Gobierno abierto.

En este sentido, el hallazgo derivado de las consultas realizadas es que el conocimiento
en materia de Gobierno abierto, por pate de estos oficiales de informacion es bajo, asi como
también, mostraron dudas e inquietudes con respecto a la efectividad y caracteristicas del
proceso, segun se detalld en la seccion anterior, dado que en la mayoria de los casos, los

esfuerzos han estado vinculados con la red de transparencia.

Es necesario agregar que como parte de las estrategias previstas de difusion de
informacion, se ha dado énfasis al uso de recursos tecnologicos (Sitios WEB y redes
sociales), pero no ha habido evidencias de que se hayan generado espacios para impulsar
esfuerzos colaborativos y la legitimacion de las acciones a seguir, lo que ha implicado una

menor fluidez en el proceso.

Aunado a lo anterior, es importante indicar que adicionalmente hubiera sido oportuno
realizar un proceso de sensibilizacion e informacion dirigido a todas y todos los
funcionarios, con el fin de contribuir al desarrollo de una cultura organizacional orientada
a la apertura de datos, pero también, a la rendicion de cuentas y a la participacion

ciudadana.

4.2. Estrategias de Participacion Ciudadana: un vinculo con la sociedad civil

Tal y como se ha indicado anteriormente, en el presente apartado se detallan las
caracteristicas y alcances de la participacion ciudadana en el contexto de implementacion

del modelo de Gobierno abierto en Costa Rica, para el periodo 2014-2019.
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Como parte de los objetivos de la investigacion se precedid a reconocer y caracterizar
los espacios de consulta pablica, co-creacion; y atencidn de consultas y sugerencias por
parte de la ciudadania, asi como también, se ha realizado un analisis general de la
preparacion de la institucionalidad para ser una contraparte activa en el proceso.

Como punto de partida se llevo a cabo una revision detallada de los “planes de accion”
elaborados en el periodo indicado (2014-2019), asi como de sus respectivos reportes de
resultados, lo que permitio realizar una clasificacion de las actividades ejecutadas, segun

se detalla en la tabla 13:

Tabla 13
Actividades de participacion ciudadana promovidas en el contexto de la
implementacion del modelo de Gobierno abierto en Costa Rica
Periodo 2013-2019

Actividad Tipo de actividad  Plan de Observaciones
Accion
Creacion de sitio WEB “Portal Acceso a I Sitio WEB orientado al
ciudadano” informacion acceso a informacion
Hackaton Costa Rica Espacio de I Orientado al uso de
capacitacion datos
Mejoramiento del Portal Ciudadano Acceso a I
informacion
Fortalecimiento del Sistema de Acceso a I Campaiias informativas
Contralorias de Servicio informacion para promover el
acceso a informacién y
la gestion de
reclamaciones
Guia para desarrollo de sitios WEB Acceso a I
Gubernamental Informacion

Plataforma para control ciudadano
sobre gasto publico

Proyecto de Ley sobre acceso a
informacion publica

Definicion de una politica de datos
abiertos

Transparencia
Acceso a
informacion

ACCeso a
informacion



Potenciar apertura de datos en
instituciones publicas

Directriz para publicacion de actas de
organos Colegiados

Empoderar a la poblacion a traves de
espacios de participacién

Creacion de foro sobre temas
ambientales

Propuesta para estandarizacion de
datos abiertos

Definicién de estandares de una
plataforma de acceso a informacién

Desarrollo informativo de perfil de
Instituciones Publicas

Plan piloto para gestion de archivos

Plataforma tecnoldgica para inventario
de iniciativas y necesidades ciudadanas
e institucionales

Transparentar contratacion de
infraestructura

Publicacion de informes institucionales
de cumplimiento

Programa "Yo soy Gobierno Abierto"
(consulta)

http://abriendodatos.cr/proyectos/yo-
soy-gobierno-abierto

Divulgacion de derechos ciudadanos

Propuesta de protocolo para dialogo
con sectores

Acceso a
informacion

Transparencia
Espacio para

aporte de
sugerencias

Espacio abierto de
discusion

Acceso a
informacion

AcCCeso a
informacion

Orientacion
Organizacion de
informacion
Organizacion de
informacion
Transparencia

Transparencia

Espacio para
aporte de
sugerencias

Informacién

Consulta publica
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No se detalla en qué
consiste

Creacion de plataforma
"Yo propongo"
(actualmente no esta
habilitada)

El propésito fue
unificar los formatos,
pero en realidad
muchos de los enlaces
se han “roto” en el
tiempo

Procesos transparentes
para contrataciones

Proyecto de consulta
ciudadana. Esta pagina
sigue activa

Campania informativa



Difusion de politicas de participacion
ciudadana del Poder Judicial

Creacion de herramientas de
participacion ciudadana

Consulta pablica del 11 Plan de accién

Creacion de plataforma informacion
sobre denuncias por agresién a mujeres

Apertura de datos publicos en materia
de cambio climético

Observatorio del marco juridico

Adopcion de estandares para
contrataciones abiertas
Programa justicia abierta

Politica de Parlamento Abierto

Plataforma de educacién abierta

Laboratorio de Innovacion para
ciudades sostenibles e inclusivas

Mecanismos para la defensa de los
derechos LGTBIQ+

Informacion

Espacio para
aporte de
sugerencias

Consulta publica

Informacion

Informacion

Transparencia

Transparencia

Transparencia

Transparencia

Informacion

Co-creacion

Co-creacion
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No se detalla como se
realizo

Instituciones crearan y
potenciaran canales de
participacion ciudadana

Espacio de co-creacién

Se propone como
mecanismo de
monitoreo

Se propone como
mecanismo de
vigilancia

Se plantea como
difusion de la oferta

Se propone como un
espacio de dialogo y
participacion

Se propone como una
mesa de didlogo para
co-crear

Fuente: Elaboracion propia a partir de los compromisos derivados de los planes de accion,

2020.

De la tabla 13 se puede extraer que de las 30 gestiones de Gobierno abierto contabilizadas,

56% han estado orientadas a la transparencia, un 34% a la participacion ciudadana y un

10% a la rendicién de cuentas.
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En este sentido, se ha visto un esfuerzo constante en materia de transparencia en los
tres planes de accién, un creciente esfuerzo en materia de participacion ciudadana y

algunos esfuerzos en materia de rendicion de cuentas.

Por otra parte, y en términos de distribucion de acciones, se infiere del listado de la
tabla 13 que hay un cumplimiento positivo de las promesas del Gobierno abierto, aunque
al momento de hacer un andlisis cruzado con los informes de evaluacion, no
necesariamente las actividades reflejan avances significativos para la poblacion, sea por
aspectos de forma (no se cumplen los estandares previstos de disposicion de documentos
en formatos abiertos), o bien, por la amplitud y alcance de las actividades de participacion
ciudadana (son grupos muy reducidos los que han estado vinculados en los procesos de co-
creacion), o por el nivel de avance y resultados logrados, dado que fueron pocas las

acciones que realmente lograron finalizarse, segun se detallara mas adelante.

A manera de resumen, y con el fin de visibilizar la distribucién de compromisos por
cada uno de los planes de accion, en las figuras 17, 18 y 19 se presenta el detalle respectivo
de las formas de participacion contempladas para cada caso:

Figura 17

Compromisos en materia de participacion ciudadana del I Plan de Accion
(2013-2015)

M Acceso a informacion M Espacio abierto de discusion
M Espacio de capacitacion Espacio para aporte de sugerencias

W Transparencia

Fuente: elaboracion propia, 2020
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Segun se desprende de la figura 17, la mayor cantidad de compromisos en el I plan
estuvieron vinculados al acceso a informacion, lo que esencialmente tiene un ligamen con
el eje de transparencia, y lo que a su vez responde en gran medida a las gestiones previas
que se han venido realizando en materia de Gobierno digital.

Para el Il plan de accion, segun se detalla en la figura 18, ya se presenta una mayor
diversidad de esfuerzos e iniciativas, respondiendo a una gestion mas integral en materia
de Gobierno abierto. No obstante, la propuesta de trabajo fue percibida como ambiciosa
en términos de cantidad de iniciativas e intereses, lo que motivo a las autoridades a cargo
de esta materia a procurar la concentracion de esfuerzos en los futuros planes, por lo cual
se definié que las futuras iniciativas girarian alrededor de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, lo que a su vez permitiria alinear al pais con las tendencias mundiales en la
busqueda de mejores condiciones para la ciudadania.

Figura 18

Compromisos en materia de participacion ciudadana del 11 Plan de Accién
(2015-2017)

M Acceso a informacion M Consulta publica
M Espacio para aporte de sugerencias B Informacién
B Organizacion de informacion M Orientacion

B Transparencia

Fuente: elaboracion propia, 2020
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Segun se desprende de la figura 18, el 11 plan de accion contempla espacios para consulta
publica, orientacidn y aporte de sugerencias, sumando un total de 5 iniciativas vinculadas

a la gestion de participacion ciudadana.

Estos planes de accion se disefiaron en el marco de espacios de co-creacion, ya que
fueron convocados tanto representantes institucionales como de los grupos organizados
para trabajar de manera colectiva en la definicién de los compromisos de cada periodo.

Al visualizar la conformacion de los tipos de actividades previstas en cada uno de los
planes de accion, se hace notorio que conforme fueron avanzando estas iniciativas, fue
sobresaliendo el interés de impulsar la participacion ciudadana, tal y como se puede inferir
al comparar las figuras 17, 18 y 19.

Lo anterior sin desmérito de la constancia que se ve reflejada en los esfuerzos por
impulsar el acceso a informacién y promover la transparencia.
Figura 19

Compromisos en materia de participacion ciudadana del 111 Plan de Accién
(2017-2019)

W Co-creacion M Informacién M Transparencia

4, 50%

Fuente: elaboracion propia, 2020

No obstante, es necesario indicar que si bien es cierto la tendencia en materia de
compromisos ha sido velar por avances en los tres ejes centrales de Gobierno abierto:

rendicion de cuentas, transparencia y participacion ciudadana; la gestion de participacion
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ciudadana no ha alcanzado el nivel deseado en términos de alcance y profundidad, segun
se desprende de las entrevistas realizadas y los grupos focales que se llevaron a cabo, segln

se detalla de seguido.

Segun indico Zuhiga (conversacion personal 13 agosto 2018), “los grupos que han
venido participando en representacion de la sociedad civil han sido limitados, debido a que
se ha dado prioridad al vinculo con grupos previamente conformados, y que se interesaran
en esta materia”. En este mismo orden de ideas, Sojo (Entrevista realizada el 17 de julio
del 2019) agreg6 que en estos procesos han participado Unicamente tres grupos que fueron
conformados especificamente para el abordaje de los temas de Gobierno abierto, en tanto
los restantes, son grupos que fueron creados para otros fines (derechos igualitarios,
derechos de la mujer y proteccion ambiental entre otros), pero se han ido acercando para

participar y aportar en materia de Gobierno abierto.

Otro elemento que se ha logrado visibilizar en la implementacion del proceso
participativo, es que la representacion geografica ha sido limitada también, ya que segun
indico Matamoros (Entrevista realizada el 6 junio 2018), “uno de los factores esenciales
para garantizar la participacion, es tener condiciones de acceso a transporte publico y
cercania con los puntos de encuentro de las zonas de mayor densidad de poblacion”, siendo
que hay que tomar en cuenta factores como las dindmicas propias a nivel conductual y
cultural de las diversas regiones para procurar un mayor éxito en materia de asistencia. En
este sentido, agrego Matamoros (Entrevista realizada el 6 junio 2018), que “una de las
lecciones aprendidas en el marco de los encuentros organizados, es que es muy valioso
realizar pre-giras para identificar las caracteristicas y habitos de las personas habitantes de

cada region”.

Es importante destacar que si bien es cierto desde el inicio se ha procurado incentivar
un acercamiento con grupos organizados principalmente, también se han realizado
convocatorias abiertas para la ciudadania en general. Pese a esto, no han logrado tener el
impacto deseado, segun coincidieron en criterio Zufiga (2018), Matamoros (2018) y Sojo
(2019).
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Para efectos de mantener un vinculo con la poblacion, e incentivar un dialogo
participativo, se han procurado diversas acciones estratégicas, asi como también, se han
desarrollado camparias informativas, para lo cual se han utilizado los siguientes canales de
comunicacion, segun se ha podido desprender de los informes de resultados de los planes
de accidn, y de las entrevistas con el personal a cargo de la gestién de Gobierno abierto en
ambas administraciones (Zufiga, 2018; Matamoros, 2018 y Sojo 2019), tomando en
consideracién que no ha habido elementos de registro que permitan cuantificar la cantidad
de actividades, personas asistentes, o bien, resultados derivados de las mismas; de manera
especifica:

Tabla 14
Mecanismos establecidos para generar vinculos con la ciudadania en el marco de la

gestion de Gobierno abierto
(2014-2019)

Canal Caracteristicas

Afiches informativos impresos y digitales | Se han distribuido afiches informativos
para difundir actividades tales como:
conferencias, hackatones, cine foros, y
talleres, entre otros.

Estos se han difundido a través de las redes
sociales, y se han colocado también en
lugares centricos y visibles de las
comunidades de interés.

Cine foros Se han proyectado diversas peliculas en
algunas de las comunidades, con el fin de
incentivar la reflexion sobre los ejes
principales de Gobierno abierto.

Para esto se han utilizado producciones

tales como:
e Lalibertad del Diablo
e Casa en tierra lejana
e La mentira blanca
e Haz corto con la corrupcion

Cordillera
Presunto culpable
Exodus
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e Nacido en Siria
e 500 afios

Conferencias

Se han organizado diversas conferencias
para el abordaje de los avances y aspectos
conceptuales de Gobierno abierto, donde
se han procurado dar participacién tanto a
los oficiales de informaciéon, como a la
ciudadania, principalmente a través de los
grupos organizados.

Talleres

Se han desarrollado talleres para abordar
diversas tematicas de interés, en el marco
de la gestion de Gobierno abierto, tal y
como ha sido el andlisis de las propuestas
de decretos que se presentaron
oportunamente, para temas vinculados al
derecho a la informacién y la difusion de
datos.

Difusion de informacion a través de las
redes sociales y el sitio WEB de Gobierno
abierto

A traves del sitio WEB y las redes sociales
de Gobierno abierto, se han difundido
constantemente informaciones sobre los
avances en los diversos ejes de gestion, y
particularmente de los planes de accion, asi
como también, de noticias vinculadas a
esta materia.

Lanzamiento de plataformas

Se han realizado diversas sesiones para
anunciar la apertura y puesta en
funcionamiento de plataformas tales como:
red de transparencia, espacios de co-
creacion, o bien, consultas publicas sobre
temas determinados.

Foros para la presentacion de los planes de
accion

Se han convocado tanto a funcionarios
gubernamentales como representantes de
la sociedad civil, para construir de manera
conjunta los respectivos planes de accion.
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Grupos de discusion y reuniones

Con regularidad son convocadas reuniones
0 grupos de discusion para abordar temas
vinculados a la gestion de Gobierno
abierto, para el andlisis de oportunidades
de mejora, discutir documentos o
propuestas especificas, o bien, analizar
posibles acciones a seguir.

Seminarios

En conjunto con la OCDE, se han venido
impartiendo seminarios orientados al
desarrollo de capacidades en materia de
Gobierno abierto.  Estos han estado
dirigidos tanto a oficiales de informacién,
como a agrupaciones civiles.

Talleres para la elaboracion
COMpPromisos

de

Cada dos afios se desarrollan los talleres
previstos para replantear los planes de
accion, con los respectivos compromisos
de mejora.

Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes de Gobierno abierto, 2020.

Si bien es cierto estas actividades forman parte del compendio de esfuerzos descritos, tal y

como se indicd inicialmente, no hay informacion historica detallada sobre la cuantificacion

y caracteristicas de las mismas (cantidad de personas participantes, temas abordados,

actividades de evaluacion y seguimiento, etc.).

No obstante, de los informes suministrados, en los cuales se presentan datos muy

generales, se logro reconstruir la informacion que se detalla en la figura 20:
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Figura 20
Actividades desarrollas en el marco del 11 Plan de Accion
(2015-2017)

Total de
actividades: 37

= Reuniones = Presentaciones Talleres Lanzamiento = Encuentros

Fuente: elaboracién propia a partir de informe de Il Plan de Accion, 2020.

Segun se desprende de la figura 20, la mayor cantidad de actividades realizadas durante el
Il plan de accion (2015), fueron encuentros y reuniones, a partir de los cuales, segin se
menciona en el informe de evaluacion respectivo, se promovio la discusion y el abordaje
de diversos temas vinculados a la gestion de Gobierno abierto, y a la identificacion de
oportunidades de mejora en el proceso.

No obstante, los informes de resultados no detallan los temas tratados, sino que como
ya se ha indicado, brindan informacién muy general, salvo en el caso del informe del 11l
Plan de Accion, donde se detalla (Gnicamente) la ejecucion de 3 talleres, donde se
abordaron aspectos relativos a la falta de capacitacion y sensibilizacién hacia los diversos
grupos involucrados, y se destacaron las multiples barreras que limitan el acceso a justicia
(Gobierno abierto, 2017).

En cuanto al alcance geogréfico de las actividades presenciales, es dificil estimarlo, por
cuanto los informes presentan en algunos casos el detalle de las ciudades visitadas, y en
otros Unicamente indica si éstas se llevaron a cabo dentro o fuera de la Gran Area

Metropolitana.

Haciendo una clasificacion bajo este desglose general de geolocalizacion, que es la

Unica alternativa para integrar los datos, se pudo evidencia se desarrollaron 370 actividades


https://www.gobiernoabierto.go.cr/iii-plan-de-accion/
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en la Region Central, y 170 en otras regiones durante el Il plan de accion (el plan 1y 111 no
indican este desglose). Esto denota un interés en incentivar una mayor participacion de la
ciudadania, bajo una perspectiva mas inclusiva, pero en realidad son pocos los recursos,
canales y acciones para garantizar un acceso real de la poblacion a este tipo de procesos,

segun lo que se ha podido derivar de los informes respectivos.

Segun indico Zafiga (Entrevista realizada el 13 de agosto del 2018), una de las razones
por las cuales se ha venido trabajando con grupos previamente organizados, ha sido la
necesidad de facilitar avances en los procesos dialdgicos, entendiendo que estas estructuras
pre-existentes, han sido de gran utilidad operativa, para no tener que iniciar una articulacion
de esfuerzos y una conformaciéon de grupos desde las bases, dado que esto hubiera
implicado una inversién mayor de recursos, especialmente tiempo, y un mayor desgaste en

el proceso, limitando la posibilidad de obtener resultados en el corto y mediano plazos.

Dentro de la lista de organizaciones con las que se han mantenido un vinculo cercano,

segun detallo Zufiga (Entrevista realizada el 13 de agosto del 2018), destacan las

siguientes:
i.  Abriendo datos
ii.  Accesa (Asociacion Centro Ciudadano de Estudios para una Sociedad
Abierta)
iii.  Representantes del programa Tejiendo Desarrollo
iv.  Hivos

v. CostaRica integra

vi.  Union Costarricense de Camaras y Asociaciones del Sector Empresarial

Durante las entrevistas con las personas a cargo de la gestion de Gobierno abierto se han
mencionado algunas organizaciones adicionales tales como Asociaciones de Desarrollo
Comunal, grupos de mujeres, grupos LGTBIQ+, asi como otras vinculadas al tema de

ambiente, pero no aparecen citadas en los registros o informes consultados.

En otro orden de ideas, y desde el punto de vista de las teorias de la interaccion y el
intercambio social, es necesario tener en cuenta que las personas ciudadanas estaran

anuentes a invertir su tiempo y esfuerzo en generar aportes, en tanto perciban que puede
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haber un beneficio -actual o potencial- derivado de sus acciones, asi como también, en el
tanto exista un proceso de sensibilizacion e informacion suficientes para generar la

motivacion de hacerlo.

Segun detalla Urteaga (2009), la comunicacion es un punto medular en el marco de los
sistemas sociales, que permite promover e integrar acciones orientadas a reducir la
incertidumbre, a partir de una “irritacion del sistema” que procurara el involucramiento de
la opinion publica en la agenda publica, y de manera adicional, motivara a la accion para

adoptar una participacion activa en la toma de decisiones.

Por su parte, Cook y Rice (2006) han mencionado que el intercambio social serd
generado a partir de las posibilidades de interaccion motivadas por el incentivo y el castigo
que esto pueda implicar. Detallan adicionalmente Cook y Rice (2006) que aunque estas
interacciones en muchos de los casos estan vinculadas con retribuciones economicas,
también responde a la necesidad de los seres humanos de comunicarse y colaborar entre si,
motivando a la integracion de esfuerzos para la busqueda de objetivos comunes, incluyendo
dentro de estos, espacios de consulta publica y de co-creacion de politicas

gubernamentales.

Es en razon de lo expuesto que el desarrollo de esfuerzos de comunicacion vy
articulaciéon para generar vinculos estratégicos con los diversos grupos organizados,
actores politicos, sociales y econdmicos, debe planificarse adecuadamente, tomando en
consideracion los procesos de sensibilizacion y comunicacion que sean oportunos para
generar un mayor involucramiento de las partes, asi como también, para ofrecer
mecanismos de validacion y realimentacién que contribuyan a retribuir los esfuerzos

realizados.

4.3. La gestion de Gobierno abierto bajo la perspectiva de funcionarios
institucionales (oficiales de informacion) y de la sociedad civil (representantes de
grupos organizados)

Con el objetivo de profundizar en la identificacion de aspectos vinculados al conocimiento
y percepciones sobre la gestion de Gobierno abierto, asi como en la identificacion de
fortalezas, debilidades, oportunidades de mejora, y elementos propios de la gestion de

comunicacion y participacion ciudadana -en este contexto-, se procedié a aplicar un
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cuestionario a 30 oficiales de informacidn destacados en las instituciones para atender las

gestiones de Gobierno abierto, y 24 representantes de la sociedad civil.

A partir de lo anterior, se pudo identificar que ambos segmentos reconocen la
importancia de la gestion de Gobierno abierto, con sustento en los siguientes ejes (figuras
21y 22):

Figura 21

Principales ejes de accion de Gobierno abierto que reconocen los oficiales de
informacion (valores absolutos)

Transparencia 14

Transparencia y rendicion de cuentas 6

Tres pilares de Gobierno abierto: Rendicion de
cuentas, transparencia y partic. Ciudadana

Importancia

NS/NR 4
Rendicion de cuentas y participacion ciudadana 2

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Porcentaje

Fuente: elaboracion propia, 2020.

Es interesante observar que el eje principal que destaca en la figura 21, en términos de

frecuencia de menciones, es el de transparencia, seguido por la rendicion de cuentas.

No obstante, lo anterior tiene una posible explicacién vinculada a los ejes de trabajo en
los que el Gobierno ha puesto mayor esfuerzo en el marco de los primeros planes de accion,
dado que los principales avances logrados al inicio fueron en materia de Gobierno digital,
y posteriormente se pasé a dar énfasis al eje de transparencia, para lo cual fueron creados
dos decretos orientados a la apertura de datos en la gestion publica (Decretos 40199 y
40200).

Esto a su vez esta vinculado con la rendicion de cuentas, dado que las gestiones
realizadas permiten proyectar una mayor sensacion de transparencia hacia la ciudadania,
en tanto el eje de participacion ciudadana, si bien es cierto ya ha generado sus primeros
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resultados, aun esta lejos de ser una gestion consolidada en términos de articulacion y

conceptualizacion de una estructura metodoldgica y funcional.

Figura 22
Principales ejes de accion del Gobierno abierto que reconocen las personas
representantes de la sociedad civil (valores absolutos)

Transparencia 9
NS/NR 6
Participacion ciudadana 3

Transparencia y participacion ciudadana 3

Ejes mas relevantes

Tres pilares de Gobierno abierto: Rendicion de
cuentas, transparencia y partic. Ciudadana

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Frecuencia de respuestas

Fuente: elaboracion propia, 2020.

Otro elemento destacable en relacion con las prioridades reconocidas por las personas que
participaron en la encuesta, es que dos de los temas que a nivel politico y mediatico han
Ilamado més la atencion de la agenda publica en los Gltimos afios, es el de la corrupcion y
el mal uso de los recursos publicos, por lo que pareciera haber una razonable coincidencia
en los intereses y prioridades en el marco de la gestion de Gobierno abierto como respuesta

a ambos elementos.

Asimismo, y segln se detalla en la tabla 15, las acciones dirigidas a la informacion y
orientacion parecieran ser muy valoradas, aunque como se verd en contraste con las
debilidades detectadas por estos grupos de estudio (funcionarios y sociedad civil), aun el

Gobierno no ha logrado desarrollar una gestion efectiva en esos dos temas.



241

Tabla 15

Criterios por los cuales el Gobierno debe mantener un vinculo permanente con

la ciudadania, de acuerdo con los oficiales de informacién, y representantes de la
sociedad civil

Criterio de Oficiales de Informacién

Criterio de representantes de la
sociedad civil

Vi.

Vil.

viii.

Xi.

Xil.

Xiii.

Recibir orientacion y asesoria
permanente en materia de servicios
institucionales.

Garantizar la transparencia.
Contribuir a mejorar la eficacia de
las instituciones.

Mejorar la atencion de las
necesidades de la ciudadania.

El didlogo entre gobierno vy
ciudadania contribuye a orientar la
toma de decisiones.

Es valioso, no obstante, puede
crearse un caos a partir de las dudas
sobre la gestion gubernamental.

Se pueden generar ataques hacia el
gobierno.

Esto contribuird a combatir la
corrupcion.

El acercamiento con la ciudadania
contribuird a fortalecer la confianza
en las instituciones publicas.

Tener acceso a informacion es un
derecho de la ciudadania.

Esta  gestion  fortalece la
democracia.

Se contribuye a la resolucion de
conflictos y a mejorar la relacién
entre el Gobierno y el pueblo.
Contribuye a fortalecer la rendicion
de cuentas.

Vi.

Vil.

viii.

Xi.

Xii.

Xiil.

La comunicacién siempre es

positiva.
Es necesario que el gobierno se
comunique abierta y

continuamente.

Es la fuente primordial para que el
ciudadano goce de tranquilidad
mediante informacion precisa y
clara.

Es importante generar espacios
para que la ciudadania participe y
aporte a la gestion gubernamental.
Permite tener un criterio claro del
manejo del Estado.

Es necesario entender y escuchas
las necesidades de los usuarios.
Las instituciones fueron hechas
para la ciudadania.

Permite generar confianza en las
instituciones.

El Gobierno debe rendir cuentas de
manera asertiva y directa a la
ciudadania.

Es necesario informar a la
ciudadania sobre la gestion
gubernamental, el manejo de
recurso y la ruta que seguira el pais.
La sociedad civil debe saber qué
esta haciendo el Gobierno.

La comunicacion es importante
para garantizar una adecuada
gestién de transparencia.

Los procesos colaborativos
contribuyen al desarrollo de la
innovacion.

La ciudadania tiene derecho a estar
informada sobre como se usan los
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fondos publicos y los proyectos que
impulsan el desarrollo.

xiv. Esto  facilita  visibilizar la
diversidad de visiones de la
ciudadania.

Xv. Permite conocer mejor las
necesidades y requerimientos de
los usuarios, para ofrecerles
mejores productos y servicios.

xvi. La comunicacién es importante
para que la gente esté mas tranquila
sobre la gestion gubernamental,
con lo cual a su vez habrd mas
apoyo hacia el Gobierno.

xvii.  La administracion publica debe
esforzarse por comunicar, informar
y realimentar.

xviii.  La comunicacion permite facilitar
el acceso a los servicios y
transparentar el ejercicio
gubernamental.

xix.  El gobierno tiene el deber de
comunicar.

Fuente: elaboracion propia, 2020, a partir de la informacién recopilada en los grupos
focales (de 10 y 6 personas representantes de las instituciones los dias 29 de noviembre del
2019y 31 de enero del 2020) y en las encuestas aplicadas (24 representantes de la sociedad
civil y 30 oficiales de informacion).

Es interesante inferir de la tabla 15 que las y los funcionarios (oficiales de informacion) y
representantes de la sociedad civil, consideran que la informacion es un elemento esencial
para que la ciudadania pueda tener claras las condiciones y posibilidades que ofrece el
Gobierno para la rendicion de cuentas, asi como los espacios de didlogo y colaboracion, en
procura de identificar oportunidades de mejora y desarrollo en el marco de la gestion de

Gobierno abierto.

No obstante, y segin han coincidido Zufiiga (2018), Matamoros (2018) y Sojo (2019),
la gestion de comunicacion no ha podido desarrollarse adecuadamente en el marco de la
gestién de Gobierno abierto por falta de recursos, lo que les ha implicado a las personas a
cargo de este proceso, trabajar con una estructura basica de contacto para promover el
dialogo y la participacion, utilizando medios digitales (redes y sitios WEB), con el apoyo

de algunos medios de comunicacion que han difundido notas de interés sobre los espacios
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de dialogo y participacion, asi como también, a través de los esfuerzos directos que se han

venido realizando con los grupos organizados y las comunidades.

En este mismo orden de ideas, ambos grupos de analisis se refirieron a las fortalezas y
debilidades que han podido identificar en la gestion de Gobierno abierto, y cuyos aportes
se detallan en tablas 16 y 17:

Tabla 16

Fortalezas identificadas por los oficiales de informacion y representantes de la
sociedad civil en materia de Gobierno abierto

Criterio de los oficiales de informacion

Criterio de los representantes de la

sociedad civil

Esfuerzos de difusion.
Capacitaciones.

Iniciativas orientadas a impulsar la
transparencia.

los medios de comunicacion

masiva.

Desarrollo digital.
Involucramiento del
académico.

La creacion de la figura del Oficial

sector

iv.  Espacios de consulta publica. de Informacion.
v. Gestion en materia de datos| iv. Las capacitaciones brindadas.
abiertos. v. El  fortalecimiento  de la
vi.  Apertura de canales digitales. transparenciay la apertura de datos.
vii.  Esfuerzos de mejoramiento | vi.  El apoyo normativo.
continuos. vii.  Voluntad politica.
viii.  Trabajo en equipo a nivel de |viii. El uso de canales digitales.
gobierno. iX. Los esfuerzos en materia de
iIX.  Apertura a la escucha ciudadana. apertura de datos.
X.  Firma de decretos de apertura de | x. EI Plan de Gobierno abierto.
datos y transparencia. xi.  El interés del gobierno en las
xi. Acceso a informacion vy oficinas de informacion y apertura
procesamiento de datos. de datos.
xii.  Mayor acceso a la informacion | xii.  Los esfuerzos de difusion.
sobre la gestion de las instituciones. | xiii.  La disposicion de la ciudadania de
xiii.  Orientacién y asesoria brindados a participar en el proceso.
la poblacion.
xiv.  Esfuerzos de difusion a través de

Fuente: elaboracién propia, 2020, a partir de la informacién recopilada en los grupos
focales (de 10 y 6 personas representantes de las instituciones) y en las encuestas aplicadas
(24 representantes de la sociedad civil y 30 oficiales de informacién).
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Es oportuno indicar que ambos grupos (funcionarios y representantes de la sociedad civil)
destacaron los esfuerzos realizados por el equipo de Gobierno abierto, en el marco de las
convocatorias directas que han recibido tanto los oficiales designados en las instituciones
como a los grupos de la sociedad civil que han sido invitados a las diversas actividades

programadas, lo que resaltaron como elementos positivos.

No obstante, al profundizar en algunas de las respuestas del instrumento de
investigacion (cuestionario), se hace hincapié en la necesidad de fortalecer los esfuerzos
de difusion dirigidos hacia la sociedad civil en general, e incluso hacia las mismas
instituciones, con el fin de ampliar el impacto de la Estrategia, unificar criterios en las
instituciones sobre los procedimientos y metodologias de trabajo, asi como también, de
ampliar las posibilidades de participacion ciudadana, segun se puede detallar en la tabla
17.

Tabla 17
Debilidades identificadas por los oficiales de informacion y representantes de la
sociedad civil en materia de Gobierno abierto

Criterio de los oficiales de informacion Criterio de los representantes de la
sociedad civil
i. Falta de claridad con respecto al i.  Muchos sitios WEB de datos estan
proceso y acciones a sequir. desactivados.
ii. Esfuerzos muy limitados en| ii. Malacomunicacion de los recursos
capacitacion, tanto a funcionarios disponibles.
como a la ciudadania. iii. La informacibn en muchas
iii.  La gestion de comunicacion no ha ocasiones solo esta disponible en
sido efectiva, por lo que pocas PDF, no en formatos abiertos.
personas conocen del proceso y | iv. Falta acompafiamiento a las
participan activamente. instituciones en el proceso
iv. Falta de acompafiamiento a las| v. Poca promocion y participacion de
instituciones, por parte del equipo la sociedad civil.
central de Gobierno abierto. vi.  Falta escuchar més a la ciudadania
v.  El proceso ha sido muy lento. y establecer lineas de accion para
vi. Hay falta de didlogo con los un mayor bienestar general.
sectores, incluso con aquellos que | vii. Falta mas compromiso del
se han manifestado en contra del Gobierno en esta materia.
Gobierno. viii. Es importante  reforzar la
vii. Poca  participacion de la comunicacion.
ciudadania.
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viii.

Xi.
Xii.

Xiii.
Xiv.

XV.
XVI.

XVil.

XViil.
XiX.

XX.

XXI.

XXil.
XXiil.

XXIV.

Muchas  de las  acciones
participativas se anuncian con poca
anticipacion.

Medios de difusién poco efectivos.
La resistencia al cambio en las
organizaciones.

Hay poca presion hacia las
instituciones para exhibir sus datos.
Pocos esfuerzos para poner a
disposicion del usuario
informacion uatil y a través de
mecanismos &giles.

Poca publicacién de datos.

Hay falta de conocimiento de los
procesos que se estan llevando a
cabo.

Falta mayor informacién para la
sociedad civil.

Procesos muy lentos.

Falta de guia y mecanismos para
fortalecer lo que se ha venido
haciendo.

Débil gestion de difusion.

Poca informacion hacia la
ciudadania con respecto a la
informacion que puede acceder y
por qué medios.

Falta de apoyo y esfuerzo a nivel
politico.

Falta de compromiso por parte de
las instituciones.

Falta de entrega de resultados.

No todas las personas ciudadanas
tienen acceso a la tecnologia.
Ausencia de propuestas, esquemas
de trabajo e instancias de
coordinacion.

Xi.

Xii.

Xiil.

Xiv.

XV.

XVI.
XVil.
XVill.

XiX.

XX.

XXI.

XXii.

XXiil.

Es necesario fortalecer la gestion
en medios.

Hay paradigmas que romper con
respecto al acceso a datos.

Falta de constancia en la
comunicacion.

Falta de comunicacion hacia los
oficiales de informacion.

Los medios de comunicacion
distorsionan mucho la informacion.
Los datos disponibles son pocos
para el ciudadano.

La informacion y la estrategia
comunicativa no ha sido eficiente -
la gente esta poco informada.
Falta de transparencia
Gobierno.

Falta de orden en el proceso.
Falta comunicacion mas directa
con el ciudadano y mayor cobertura
de los mensajes.

Es necesario explicar con mayor
claridad la utilidad de los datos.
Hay informacion incorrecta que se
ha estado difundiendo.

El proceso ha sido muy lento.

Los datos son poco accesibles y la
ciudadania no estd muy clara qué
es lo que puede accesar.

La gestién de datos abiertos ha
tenido un alcance limitado.

del

Fuente: elaboracion propia, 2020, a partir de la informacion recopilada en los grupos
focales (de 10 y 6 personas representantes de las instituciones) y en las encuestas aplicadas
(24 representantes de la sociedad civil y 30 oficiales de informacién).

De igual manera, y segln se extrae de la tabla 17, existe la percepcion de que el proceso

de Gobierno abierto, a pesar de tener avances significativos, ha sido lento e ineficiente, ha
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habido problemas de articulacion, tanto a nivel institucional como de la sociedad civil, y

ha carecido de los recursos necesarios para lograr el impacto esperado.

Otros de los sefialamientos, segun se detalla en la misma tabla (17), estan vinculados a
la falta de estrategias para realimentar a la poblacion sobre los aportes recibidos, estimular
el proceso de interaccion y dialogo, asi como también, ha faltado unificacion de directrices,
seguimiento y acompafiamiento institucional, para garantizar un proceso de

implementacion exitoso.

Por otra parte, en el cuestionario se contemplaron rubros para evaluar las percepciones
vinculadas a la gestion de Gobierno abierto, en términos generales, obteniendo los
siguientes resultados (figura 23):

Figura 23

Valoracion general realizada por los oficiales de informacion y representantes de

la sociedad civil, sobre los esfuerzos implementados en materia

de Gobierno abierto
(\Valores absolutos)

12
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Fuente: elaboracion propia, 2020

Es interesante contrastar la informacion de las tablas 16 y 17 con la figura 23, por cuanto
pareciera existir una dicotomia que se ha podido percibir en el analisis cruzado de
resultados, donde por un lado se califica de manera buena a excelente la labor realizada
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con los grupos de trabajo (oficiales de informacion y sociedad civil), y otra percepcion
paralela, no tan positiva, que esta vinculada a la gestion que se ha realizado con la sociedad
en general. Esto permite concluir que hay grupos con los que se han podido llevar a cabo
algunos avances, quienes tienen una mejor percepcion del proceso, aunque en la

generalidad, existe conciencia de que a nivel pais ain queda mucho trabajo por hacer.

Por otra parte, y de acuerdo con lo expuesto en la figura 24, tanto los oficiales de
informacion como los representantes de la sociedad civil consideran que los principales
objetivos de la gestion de Gobierno abierto deberian estar orientados a la gestién de datos
abiertos, mecanismos para la atencién de quejas y reclamos, asi como a facilitar el aporte
de ideas y la rendicién de cuentas.

Figura 24
Caracteristicas que deberia tener la gestion de Gobierno abierto de acuerdo con
los oficiales de informacion y representantes de la sociedad civil
(\VValores absolutos)

Tener datos abiertos (Oficiales GA)

Tener datos abiertos (Soc Civil)

Mecanismos expeditos para gestidén de quejas (Of GA)
Mecanismos expeditos para gestion de quejas (S Civil)
Facilitar aporte de ideas (Oficiales GA)

Facilitar aporte de ideas (Soc Civil)

Rendir cuentas a los ciudadanos Oficiales GA

Rendir cuentas a los ciudadanos (Soc Civil)

0 5 10 15 20 25 30
B En desacuerdo M Deacuerdo M Muy de acuerdo

Fuente: elaboracion propia, 2020.
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Si bien es cierto la gestion de datos abiertos ha sido reconocida como una fortaleza en las
gestiones realizadas, pese a que aun hay bastante trabajo que hacer para democratizar el
acceso a datos, es perceptible una necesidad en superar el vacio existente en relacion con
los mecanismos de participacion (espacios de consultas publicas y co-creacion), y la
rendicion de cuentas.

En otro orden de ideas, y pasando a evaluar la agestion de comunicacion
especificamente, los grupos de estudio (oficiales de informacion y representantes de la
sociedad civil) indicaron que los canales que han utilizado con mayor frecuencia en la

relacion institucion-usuarios han sido los siguientes (figura 25):

Figura 25
Canales de comunicacion utilizados por oficiales de informacion y
representantes de la sociedad civil en la interaccién instituciones - usuarios
(Valores absolutos)
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Fuente: elaboracion propia, 2020.

De la figura anterior se puede extraer que hay una diversidad de medios a través de los
cuales se han podido establecer vinculos de contacto, pero en general, y segun se detalla

en las figuras 26 y 27, éstos son poco efectivos.



249

Por su parte, y de acuerdo con la percepcidn de los oficiales de informacién, los medios
gue muestran una mayor efectividad son el correo electronico y el teléfono, segun se detalla

en la figura 26:

Figura 26
Efectividad percibida de los canales de comunicacion utilizados por parte de los
oficiales de informacién para comunicarse con la ciudadania
(Valores absolutos)
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Fuente: elaboracion propia, 2020.

Es interesante contrastar, entre la figura 26 y 27, que las personas representantes de la
sociedad civil tienen una percepcion ligeramente mejor sobre la efectividad de los canales
de comunicacion utilizados, en comparacion con los oficiales de informacion, para efectos

de la interaccion con las instituciones.

Sin embargo, también es evidente que hay trabajo pendiente para mejorar la
comunicacion entre usuarios e instituciones publicas, segun se puede detallar en la figura
27:
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Figura 27
Efectividad percibida de los canales de comunicacion utilizados por parte de las
personas representantes de la sociedad civil para comunicarse con las instituciones
(\Valores absolutos)
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Fuente: Elaboraciéon propia, 2020.

De manera complementaria a la efectividad de los canales de comunicacién, se consult6 a
las personas representantes de la sociedad civil sobre las razones por las cuales requerian
comunicarse con las instituciones, y segun se detalla en la figura 28, en la mayoria de los
casos el contacto fue establecido para solicitar informacién sobre los servicios, realizar
reclamos y solicitar datos.
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Figura 28
Principales razones por las cuales los representantes de la sociedad civil se han
comunicado con las instituciones
(\Valores absolutos)

Otro
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Fuente: Elaboracion propia, 2020.

De acuerdo con los resultados de las figuras 26, 27 y 28, seria interesante identificar una
combinacion 6ptima de canales de comunicacion para satisfacer los diversos
requerimientos de los usuarios, tomando en consideracion las caracteristicas de acceso de
la poblacién a la tecnologia (alfabetizacion digital), los requerimientos derivados del tipo

y complejidad de las consultas, asi como los motivos de interaccion.

De igual manera, y para efectos de la gestion de Gobierno abierto, es necesario tomar
en consideracion las preferencias de las personas usuarias, siendo que de acuerdo con lo
que se indica en la figura 25, sigue habiendo una mayor tendencia al uso de los medios mas
tradicionales como el correo electronico y el teléfono, y en un segundo plano, una

preferencia hacia el uso de medios digitales.
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En otro orden de ideas, y a manera de comentarios generales y aportes por parte de las
personas representantes de la sociedad civil, en relacion con el proceso de Gobierno
abierto, consideran que seria valioso tener en consideracion los siguientes elementos:

I. Las capacitaciones brindadas a los oficiales de informacion deben ser més
socializadas y ampliadas a grupos o equipos de trabajo de las diversas
instituciones.

ii. Los datos no son una solucién magica a problemas complejos, y es necesario

explicar esto a la poblacion.
iii. Es necesario mejorar la organizacion de la gestion de Gobierno abierto.

iv. Es importante lograr mejoras en relacién con el tipo de bases de datos que

requiere la gestion de Gobierno abierto.

v. Hay que seguir invirtiendo recursos para lograr una gestién efectiva.

vi. Se deben promover méas espacios de participacion e interaccion con la sociedad
civil.

vii. Debe procurarse un proceso mas ordenado.

viii. Debe potenciarse el uso de las TIC para comunicarse con la ciudadania.

Lo anterior, permite inferir que los sefialamientos estan orientados a la necesidad de
implementar mejoras, tanto en cuanto a la claridad y alcance de las gestiones de Gobierno
abierto, como en términos de esfuerzo por lograr una mayor representatividad de la
ciudadania en los diversos ejes de accidén (rendicion de cuentas, transparencia y

participacion ciudadana).

Por su parte, los oficiales de informacion se refirieron a los siguientes elementos de
mejora, a partir de su experiencia en este proceso (gestion de Gobierno abierto), en la

interaccion con representantes de la sociedad civil:



Vi.

Vil.

viii.

Xi.

Xii.

Xiil.
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Es necesario fomentar confianza en la poblacion de que sus aportes seran

utilizados.

Debe mantenerse el tema como una constante en la implementacion de
practicas y metodologias para el fortalecimiento de la gestion de Gobierno

abierto.

Se requiere mayor asesoria y acompafiamiento a las instituciones.

Debe indicarse cdmo se va a medir el impacto en la poblacion.

Es necesario fortalecer la divulgacion del proceso de Gobierno abierto.
Deben impulsarse directrices claras a los jerarcas.

Brindar acceso a la poblacidn sobre el uso de los recursos publicos.

Debe trabajarse en la formacidn de mas personas en este tema.

Procurar un mayor y mas permanente involucramiento de los diversos
sectores en este proceso.

Es necesario impulsar actividades de capacitacion y de sensibilizacion para
los funcionarios sobre este tema.

Este es un proceso gue se va desarrollando y fortaleciendo cada vez mas,
aunque aun queda mucho por hacer.

Debe haber mecanismos de control y seguimiento para garantizar que todas
las instituciones cumplan con los estandares previstos, dado que hay algunas
que se estan quedando atras.

Mayor didlogo entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo para estar claros en
qué es lo que se necesita para dar un mayor impulso a la gestion de

Gobierno abierto.

A partir de los elementos descritos anteriormente, es claro que hay un reconocimiento a los

esfuerzos y alcances de la gestién de Gobierno abierto, aunque también, se han sefialado

importantes oportunidades de mejora, tanto en cuanto a las caracteristicas de interaccion

entre instituciones y ciudadania, como en cuanto al alcance de la estrategia en términos de

magnitud y profundidad.
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4.4.  Andlisis de las estrategias utilizadas para incentivar la participacion
ciudadana en el marco de la implementacion del modelo de Gobierno abierto

A partir de la informacion recopilada se realizo el siguiente analisis sobre las estrategias
utilizadas para incentivar la participacion ciudadana, contemplando una revision tanto de
los aspectos estructurales de las instituciones, como de los elementos articuladores
utilizados, y mas especificamente, de las actividades que se llevaron a cabo con los grupos
organizados que han representado a la sociedad civil durante el proceso de implementacion
del modelo de Gobierno abierto, comprendiendo que ambas partes son esenciales para

lograr una gestion efectiva, en el marco de un proceso de didlogo abierto, y bidireccional.

Uno de los elementos que debe comprenderse en el marco del proceso de la gestion de
Gobierno abierto, es que la interaccion entre las partes, tanto internas del aparato estatal,
como externas -desde el punto de vista de la ciudadania y actores diversos- deben ser
concebidas como interacciones que tienen un lugar bajo un suprasistema, cuyas
caracteristicas de interdependencia y vinculacion se determinan por varios factores de

interdependencia.

Tal y como se referencia en el marco tedrico, la teoria de sistemas es de gran utilidad
para analizar relaciones de interaccion e interdependencia dado que se conciben a las
organizaciones y diversos actores como partes que se adaptan y se amoldan a los cambios
que registran los contextos politico, econémico y social, en los cuales operan (Lattimore,
Baskin , Heiman y Toth, 2008, p. 43).

Bajo esta concepcidn, es interesante analizar como el Gobierno y la ciudadania tienen
una relacion de interdependencia, dado que el primero se encarta de tomar las decisiones,
administrar los recursos publicos y garantizar el funcionamiento de los servicios estatales,
tan tanto el segundo, tiene la posibilidad de ejercer una funcién fiscalizadora, y a intervenir
en los procesos de toma de decisiones, entre otros espacios, a través de los procesos
electorales, en el marco del cuales el pueblo valida o reclama las acciones de los partidos
politicos, generdndose una condicion de causa y efecto en las voluntades politicas, segun
lo determinan autores tales como Sanchez (2016), Del Carmen Aguilar (2103), asi como
Arellano, N. y Castro, B. (2016).
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El modelo de Gobierno abierto procurar generar una mayor legitimidad de las acciones
politicas, impulsar la apertura hacia la participacion ciudadana, procurando
adicionalmente, en aras de una mayor transparencia, invitar a las partes a realizar una
intervencion directa en la toma de decisiones, facilitando una mayor presencia de pesos y

contrapesos en la gestion publica.

No obstante, para lograr un esquema de trabajo bipartita, es necesario articular
esfuerzos tanto con los funcionarios involucrados en el proceso de Gobierno abierto -para
incentivar los cambios de paradigmas-, como con la ciudadania -para motivar su

intervencion en el marco de la gestion estatal-.

4.5. Laarticulacién de esfuerzos y la generacion de sinergias para estimular la
participacion ciudadana en el marco del modelo de Gobierno abierto.

En relacion con los esfuerzos articulados con la sociedad civil, segun se ha desprendido de
las entrevistas realizadas con Zufiiga (2018), Matamoros (2018) y Sojo (2019), se identificd
que los esfuerzos vinculados al acercamiento con la ciudadania, estuvieron focalizados en
la interaccion con organizaciones pre-establecidas, en la mayoria de los casos, tal y como

ya se ha indicado anteriormente.

No obstante, solo ha habido tres organizaciones con las que el Gobierno ha interactuado
en esta materia, que fueron creadas para los fines especificos del Gobierno abierto como
es el caso de Integra, Accesa y Abriendo Datos. EI resto de las organizaciones han tenido
otro fin como propdsito principal de integracion, como es el caso de: Peras del Olmo,
Hivos, Programa Tejiendo el Desarrollo, organizaciones de mujeres y algunas asociaciones
de desarrollo comunal, entre otros. Esto pese a que han existido algunas actividades de
participacion abierta, como el caso de las Hackatones, pero cuyos asistentes no han tenido

una estructura participativa solida, como para llevar a cabo actividades de seguimiento.

Esta condicion no solo ha implicado una representacion limitada de la ciudadania, sino
que también, podria haber incidido en el nivel de involucramiento e interés de los

participantes.

Por su parte, las estrategias implementadas se pueden clasificar en tres tipos

esencialmente:
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a) Actividades informativas y de capacitacion: Se han llevado a cabo encuentros,
capacitaciones, talleres y mesas de didlogo; asi como también se ha difundido
informacion a través de redes sociales y medios de comunicacion (este ultimo punto se

ha detallado en el capitulo anterior).

En el marco de las actividades ejecutadas para informar a los grupos organizados con los
cuales el programa de Gobierno abierto ha venido trabajando, destaca el uso de canales

multiples de informacién, segun se detalla de seguido:

a.1l.: Uso de afiches informativos: al inicio de la Estrategia para un Gobierno abierto,
fueron utilizados afiches informativos, los cuales fueron difundidos de manera digital para
promover las diversas actividades que se llevaron a cabo, segin se muestra en los ejemplos

de sequido:

ABIERTA POSTULACION DE
SECTOR PRIVADO PARA LA

COMISION NACIONAL 4
8 DE DATOS ABIERTOS §

9

1 ? Registro
™ de organizaciones
A sociales

HTTPS://GOO.GL/LAS3TX

Estamos en busca de organizaciones interesadas en participar
eincidir en el Poder Judicial, asi como en colaborar en los
procesos de reforma y otros temas de interés en el ambito

judicial. Ingrese al link para inscribirse en nuestro registro y

convocarle a actividades. ot e riactionie
gobermoabiarto@pres dendiago
Fecha limite: 5 diciembre 2017

ARNEYS

Invita el Poder Judicial. Conamaj y la Comision de Diglogo Permanente.

JUEVES 24 DE AGOSTO

Hora Espacio
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Fuente de las ilustraciones: Viceministerio de la Presidencia, 2018.

Si bien es cierto este tipo de materiales constituyen un vehiculo importante para la
transmision de mensajes, se puede apreciar que no hay una linea gréafica uniforme, ni
elementos visuales que permitan reconocer, de manera integrada, una camparfia vinculada
a la Estrategia para un Gobierno abierto, y en mucho s de los casos, la informacion es poco

clara, o insuficiente, para comprender los alcances de las acciones implementadas.

Por otra parte, y segun se extrajo de las entrevistas realizadas a las coordinadoras de
Gobierno abierto (Zufiga 2018, Matamoros 2018 y Sojo 2019), se han desarrollado
conferencias y talleres para el abordaje de los avances y aspectos conceptuales de la
Estrategia Nacional para un Gobierno abierto, donde se procurd incorporar tanto a oficiales

de informacion, como a los representantes de la sociedad civil.
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Para difundir estas actividades, también fueron producidos afiches promocionales con
el detalle de las respectivas agendas de trabajo, segln se puede observar en algunos de los

ejemplos que se listan de seguido:

CRONOGRAMA DE ACTIVIDADES

Hora Espacio Sala

CRONOGRAMA DE ACTIVIDADES

Hora Espacio
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JUEVES 24 DE AGOSTO b

DAT\

109
wz

12:00 Datos para combatir la

corrupcion Cancilleria Conversatorio
12:00 eD:thb:e?:t::n?(oCn;:g::g:as Torre Grande Conversatario
o aos omicidios  Teatro 1887
1200 ;?.,':s’g’gsma frontera:datos  1o.i0 deladanza comessoro
12:00 La voz de la ciudadania: la Torre pequefia o A

demanda de datos

KOO Almuerzo

Fuente de las ilustraciones: Viceministerio de la Presidencia, 2018.

Al igual que en el caso de los cine foros, se presenta una unidad grafica entre ellos, pero
no hay elementos comunes que permitan lograr un ligamen visual con la Estrategia general

para un Gobierno abierto.

a.2. Conferencias: Se ha realizado diversas conferencias para informar y explicar qué es
el concepto de Gobierno abierto, los alcances, y las etapas que se esperan ir desarrollando
en el marco de cada uno de los respectivos planes de accién. No obstante, no fue posible

obtener un registro o informacién detallada de los esfuerzos realizados en este sentido.

Seria valioso procurar una mejora administrativa en relacién con los registros e
informes, para tener oportunidad de llevar un seguimiento no solo de las y los participantes,
sino de las y los capacitadores, temas abordados en el proceso, asi como de las diversas
zonas geograficas donde se han desarrollado los eventos, para tener la posibilidad de

visibilizar los niveles de inclusion.

a3. Sesiones de trabajo: se desarrollaron varias sesiones de trabajo con los diversos
grupos organizados (no fue posible tener acceso a la cuantificacion y al detalle de los
mismos, por cuanto no fueron detallados en informes o reportes, aunque si existen algunos

registros fotograficos).

En el marco de estas sesiones, segun detallé Zufiga (Entrevista personal del 13 de

agosto de 2018), no solo se logré un abordaje de los temas previstos, sino que también fue



260

posible ir construyendo un vinculo con las diversas organizaciones participantes,
consolidando un nucleo de trabajo en representacion de la ciudadania, al menos para lograr
avances significativos durante los primeros afios de implementacion de la Estrategia

Nacional para un Gobierno abierto.

No obstante, hubiera sido interesante contar con los informes y registros de participacion,

para poder caracterizar la conformacion de las audiencias.

a.4. Lanzamiento de plataformas: se desarrollaron actividades para anunciar la puesta
en marcha de plataformas tales como: la red de transparencia, espacios de co-creacion, asi

como también, se llevaron a cabo espacios de consulta pablica.

En el caso de la red de transparencia, es importante indicar que aunque se logré la
aprobacién de los decretos 40199 y 40200 vinculados al acceso a datos e informacion, y se
logré trabajar al inicio de la Estrategia de manera muy articulada en la unificacion grafica
y de acceso a informacion en los diversos ministerios, con el cambio de Gobierno de la
administracion Solis Rivera a la administracion Alvarado Quesada muchos de los enlaces

quedaron desactualizados, o fue retirada informacion de los sitios.

De seguido se muestran algunas ilustraciones gréficas sobre como se pueden identificar
en los sitios WEB de las instituciones, los espacios generados en el marco de la Red de

Transparencia:

e
Meic-
-
— T reemm—— -
t!' - Protocolos sectoriales
e _--.4.', = g de operacionenla

- atencion a la pandemia
k .‘——— : COVID'IQ
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los respectivos sitios organizacionales, 2020.

Los enlaces que se muestran en estos ejemplos siguen vigentes en la actualidad (2021),
pero alguna de la informacién que fue colocada inicialmente en las plataformas ya no esta
disponible, como es el caso de la informacion relativa a los salarios de las y los

funcionarios, dado que los enlaces aparecen “rotos”.

ab. Seminarios: Segun indicaron las tres coordinadoras consecutivas de Gobierno abierto
que fueron entrevistadas durante el proceso (Zufiiga, 2018; Matamoros, 2018 y Sojo 2019),
se han venido realizado de manera periddica diversos seminarios para formar a los grupos
organizados con los cuales se ha venido trabajando en materia de Gobierno abierto, tanto
en relacion con elementos conceptuales, como préacticos (andlisis de avances y resultados

derivados de la implementacion de los planes de accion).
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a6. Foros para la presentacion de los planes de accion: como parte de un acto de
transparencia, segun han indicado las personas a cargo de la gestion del programa (Zufiiga,
2018; Matamoros, 2018 y Sojo 2019), durante el proceso de implementacion de la
Estrategia Nacional para un Gobierno abierto se han venido realizando talleres, tanto para
la confeccion de los planes de accion, como para mostrar los respectivos resultados una

vez concluidos los procesos de evaluacion.

De estas actividades tampoco se ha contado con registros detallados, lo que de igual
manera (al igual que en los puntos anteriores), hubiera sido de utilidad para visibilizar el

alcance de la participacion en este tipo de eventos.

a7. Difusion de informacion a través de redes sociales y el sitio WEB de Gobierno
abierto: EIl equipo gestor de Gobierno abierto ha venido utilizando plataformas como
Facebook, Telegram y el mismo sitio WEB de Gobierno abierto, para difundir informacion
vinculada al proceso de implementacion de Gobierno abierto, aprovechando los espacios
para anunciar actividades o compartir resultados.

No obstante, al igual que en los casos anteriores, no se cuenta con ningun tipo de reporte

o informe que permita cuantificar o caracterizar los esfuerzos realizados.

b) Actividades participativas: hackatones (actividades orientadas a incentivar el uso de

datos), talleres y consultas publicas para la emision de decretos.

bl. Talleres: Como parte de las actividades participativas, han sobresalido los talleres,
en los cuales se han enmarcado los espacios para la confeccidn de los planes bianuales de

accion, asi como para presentar las evaluaciones respectivas de resultados:

RESULTADOS I
AN D A D

CONNOSOTROS?

Ya esta abierta la convocatoria para la representacion de sociedad civil en
la Comision Nacional de Gobierno Abierto, postilese para ser parte de este
espacio multisectorial.

.
JQUIERE cous?RUlR\.
‘ o

Para oblener Ia condicion de elegibles, las organizaciones interesadas deben
enviar una carta de intenciones al Ministerio de la Presidencia (al correo electronico D f L
gobiemoabierto@ presidencia.go.cr), donde se expongan los fines a los que se (i 2 e p
dedican, funto con la hoja de vida, donde claramente se exponga la experiencia e 2 La ciudadania costarric
idoneidad de las personas que proponen, para formar parte de la Comision. julio’2017 con un'Gobierno mas transparente,
> mads abierto y participativo que el
* Fecha limite: 21108/2017 que tenia hace dos afios.




263

Fuente de las ilustraciones: Viceministerio de la Presidencia, 2018.

b.2. Grupos de discusion y reuniones: de acuerdo con la informacidn suministrada por
las coordinadoras de Gobierno abierto (Zufiiga, 2018; Matamoros, 2018 y Sojo 2019), con
regularidad han sido convocadas reuniones o grupos para abordar temas vinculados a esta
gestion, valorar oportunidades de mejora, o bien, discutir documentos o propuestas

especificas, asi como para analizar posibles acciones a seguir.

No obstante, no se encontraron evidencias de informes o reportes de las actividades

realizadas, detalles de asistencia, temas abordados o acuerdos tomados.

c) Actividades de sensibilizacion: se han organizado cine foros y talleres, asi como
también se ha difundido material informativo y se han realizado esfuerzos de
comunicacion a través de las redes sociales y los medios de comunicacion colectiva.

c.1. Cine foros: Como parte de las actividades de sensibilizacion, se llevaron a cabo
diversos Cine foros, a través de los cuales se promovid la reflexion sobre el tema de
Gobierno abierto y la importancia de la participacién ciudadana. Pese a que los informes
no detallan cuantas actividades de este tipo se llevaron a cabo, ni lograron precisarlo las
personas entrevistadas, se lograron recopilar los siguientes 6 afiches vinculados a este tipo

de gestion:

CINE POR LA CINE POR LA

TRANSPARENCIA TRANSPARENCIA
PROGRAMACION PROGRAMACION

o®
71/DIC

LARGOMETRAJE:
500 fouaremaLa)

CINE POR LA
CINE POR LA CINE POR LA
TRANSPARENCIA TRANSPARENCIA TRANSPARENCIA

PROGRAMACION 7 PROGRAMACION
Exoous

e® o ®
oo SEENN § Soc  fR

flw:lmll lﬁ:}ml
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Si bien es cierto estos elementos tienen un disefio mas uniforme entre si, a diferencia de
otras producciones que se han realizado; no tienen ningin elemento grafico que les vincule
con la Estrategia Nacional para un Gobierno abierto, ni tampoco incluyen informacion
complementaria como algun tipo de slogan o elemento que incentive a la ciudadania a ser

parte de este proceso.

En relacion con los cine foros, tampoco se logaron ubicar registros de asistencia o
evidencias que permitieran documentar los tema especificos que fueron abordados durante

las sesiones.

El dnico registro disponible fue el listado de peliculas utilizadas para estos fines, donde

figura una lista de 9 producciones:

e La libertad del Diablo

e Casa en tierra lejana

e Lamentira blanca

e Haz corto con la corrupcion

e Cordillera

e Presunto culpable
e Exodus

e Nacido en Siria

e 500 afios

En términos generales, las actividades realizadas ofrecieron una diversidad interesante de
opciones para promover la participacion ciudadana, pero hay dos elementos comunes que

se consideraron como limitaciones para dar legitimidad al proceso:

Representatividad: no hay pardmetros o politicas de inclusion oficialmente
establecidas, para garantizar politicas de inclusion y representatividad, tanto a nivel de

sectores, como de areas geograficas y estratos sociales.

Verticalidad de la agenda: los temas discutidos, o sometidos a consulta publica,
provienen de la agenda de trabajo convocada por el Poder Ejecutivo, por lo que se ha
limitado de manera importante el espacio para que la poblacién pueda externar sus propias
necesidades.
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Esto representa una limitante en el proceso, por cuanto de acuerdo con lo que expone
Mori (2009), sino se da oportunidad a las comunidades, o en este caso a la ciudadania, de
reflexionar sobre sus propias necesidades, es dificil que éstas puedan llegar a ser

reconocidas, dejandose influenciar en este caso por una agenda impuesta.

Es decir, aunque en el marco de los talleres para elaborar los planes de accién, por
ejemplo, se abriera la oportunidad para emitir criterios en relacién con los temas previstos,
no ha habido espacio u oportunidad para reflexionar de previo sobre las lineas de trabajo
que deberian contener estos planes de accidn, o la forma en que deberia ser abordadas las
necesidades y expectativas de la poblacion en materia de Gobierno abierto, sea en su

calidad de ciudadanos o usuarios.

Por otra parte, se pudo identificar que no existid una estrategia de articulacion
discursiva para promover el modelo de Gobierno abierto, tanto a lo interno del Gobierno,
como hacia la ciudadania, sino que las acciones ejecutadas se han basado en necesidades
especificas de coordinacion, y de implicaciones méas operativas que conceptuales. Lo
anterior, ha incidido en una subutilizacién de los espacios mediaticos, y en la generacion
de acciones mas focalizadas en la urgencia de la articulacién, que sobre la base filoséfica

del modelo para promover el apoyo y el posicionamiento de la gestion de Gobierno abierto.

Otro elemento relevante que debe destacarse, es que no se han desarrollado esfuerzos
orientados a generar relaciones de significancia con los actores o participantes, sino que
las actividades se han desarrollado de manera abierta, sin que medie la posibilidad de
establecer elementos comunes, a nivel de hilos conductores en las posturas y
representaciones, ni se ha trabajado en la construccion de relaciones solidas y duraderas

con las contrapartes.

4.6. Fortalezas y debilidades identificadas en el proceso de articulacion de
esfuerzos del Gobierno con la ciudadania

A partir de las encuestas aplicadas a las personas representantes de la sociedad civil, llamé
la atencion que un 83% afirmo conocer qué es Gobierno abierto, aunque Unicamente un
8% logrd vincular esta gestion con los tres pilares esenciales de trabajo (rendicion de

cuentas, transparencia y participacion ciudadana). Esto pareciera indicar que el nivel de
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conocimiento es muy general, y que no ha habido realmente oportunidad de incentivar una

aprehension real de este concepto.

Por otra parte, un 41% consider6 que el Gobierno debe mantener una comunicacion
abierta con la ciudadania para conocer sus necesidades, un 16% considera que debe
incentivar el empoderamiento de la poblacion, un 12.% considera que debe ser para generar
espacios de co-creacion en la basqueda de soluciones, y solo un 8% considera que es
valiosa la gestion para recuperar la confianza en la institucionalidad y fortalecer la gestion

democratica.

Asimismo, es importante adicionalmente puntualizar que no hay ningun tipo de reporte
o informe que permita visualizar las metas establecidas y contrastarlas con las metas
alcanzadas en materia de articulacion de esfuerzos, para identificar y evaluar los resultados
alcanzados en esta area, por lo que Unicamente ha sido posible visualizar las caracteristicas
especificas de algunas de las acciones implementadas, a partir de la informacién disponible
y de los datos recopilados, segun se ha descrito anteriormente.

En otro orden de ideas, y a partir de la informacion obtenida con los diversos
instrumentos de investigacion aplicados (encuestas y grupos focales), se logro llevar a cabo
la integracion de las siguientes fortalezas y debilidades en relacién con los procesos de

participacién ciudadana:
Fortalezas de la gestion realizada para impulsar la participacion ciudadana

a) Desarrollo de estrategias creativas y diversas para vincularse con la ciudadania,
como fue el caso de los cine foros.

b) Eluso de diversos canales de comunicacion, tanto tecnol6gicos como tradicionales,
para procurar un dialogo efectivo entre Gobierno y ciudadania.

c) Desarrollar acciones tanto con los oficiales de informacién, como con los
representantes de la sociedad civil para procurar puntos de encuentro.

d) Se han logrado desarrollar algunos procesos mejor estructurados en algunas
organizaciones como el Ministerio de Educacion Puablica, el Instituto de
Alcoholismo y Farmacodependencia y el Instituto Nacional de la Mujer.
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e) La ciudadania ha demostrado tener disposicion para involucrarse en este tipo de

actividades y velar por sus derechos.
Debilidades de la gestion realizada para impulsar la participacion ciudadana

a) Limitacion de recursos presupuestarios para lograr la implementacion de una
estrategia integral de articulacion con la ciudadania.

b) No se cuenta con registros de todas las actividades, y en algunos casos, los informes
disponibles no presentan estructuras comparables entre si.

c) No se ha profundizado en el andlisis y evaluacion de resultados, para valorar la
eventual necesidad de tomar acciones correctivas.

d) Falta de representatividad a nivel de la ciudadania.

e) No se han creado vinculos fuertes con los representantes de las instituciones de
Gobierno (oficiales de informacién).

f) La informacién que se ha emitido para invitar a la ciudadania a emitir criterios, en
ocasiones genera un desborde en los servicios, lo que limita las capacidades
institucionales para responder.

g) La comunicacién tiene un componente de verticalidad y unidireccionalidad en el
establecimiento de la agenda.

h) Hay limitadas capacidades para el desarrollo de acciones de seguimiento.

i) Algunos temas involucran altos niveles de complejidad, lo que dificulta promover
la participacion.

j) Es necesario contar con politicas, estrategias y metas mejor integradas.

k) Debe articularse un esquema de acceso y representatividad, pero sin dejar de lados
que hay temas y momentos para trabajar en funcion del alcance, y en otros de la
capacidad para el analisis profundo.

I) Los espacios dialogicos deberian ser mas abiertos.

m) Deben abordarse factores de orden cultural y conductual, tanto con los oficiales de
informacion, como con los representantes de la sociedad civil, para lograr una

mejor sinergia de esfuerzos en esta materia.

A partir de lo expuesto, puede concluirse que el alcance de las acciones de articulacion ha

estado focalizado en un reducido nimero de personas. Asimismo, y por las caracteristicas
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del proceso, no siempre se logra una asistencia regular en las convocatorias, lo que ha
dificultado crear vinculos profundos para establecer procesos dialégicos complejos, lo que

constituye una limitacion para el analisis y reflexion de ciertos temas nacionales.

Asimismo, aun y cuando se han propiciado espacios de participacion y consulta, en
muchas ocasiones el tiempo ha sido limitado y los canales de comunicacion se han venido
concentrando prioritariamente en medios digitales, lo que por defecto constituye una

practica de exclusion debido a la brecha digital que existe en la poblacion.

Esto motiva a la reflexion sobre la necesidad de repensar los espacios y el proceso, para
comprender que los temas, los tiempos y los alcances de la participacion, variaran
dependiendo de los objetivos deseables, pero que debe tenerse presente que es poco viable
generar reflexiones significativas, si los vinculos entre las partes no han sido

suficientemente consolidados.

En este sentido, es importante tener en cuenta que de acuerdo con la teoria del
intercambio social, las relaciones entre los seres humanos son complejas, y se basan en una
estructura de redes que debe ser tomada en consideracion para construir dinamicas sociales

y construir vinculos de significancia (Urteaga, 2009, pp.303-304).

Aunado a esto, los espacios de didlogo deben ser legitimos, y deben generar lo que
Luhman Ilama, “un horizonte de incertidumbre autogestionado”, a partir del cual pueden
generarse acciones y reacciones basadas en la irritacion social que puede ser causada por
los medios de comunicacion, al promover el abordaje de ciertos temas, bajo &ngulos y
perspectivas derivadas del constructivismo mediatico. Es decir, de la creacién de una
realidad basada en fragmentos de informacion, y que no siempre corresponde a una

realidad integrada. (Luhmman citado por Urteaga, 2009, p.309).

De igual manera, y de acuerdo con la teoria del intercambio social, las relaciones de
interaccion e interdependencia, en este caso entre ciudadania y Gobierno, se basa en la
percepcion de recompensas o beneficios, 1o que se deriva de la naturaleza humana
(Morales, 1978, p.131). Esto implica, que el proceso debera no solo reconocer la
participacion de la ciudadania, sino mostrar signos de esperanza en cuanto al uso efectivo

de los insumos recogidos como derivacion de los procesos participativos, para incentivar
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y reforzar conductas orientadas a la participacion y a la generacién de aportes en los
espacios de co-creacion, siempre y cuando se den en un marco de respeto, legitimidad y
aprobacion social, dado que esto permitird incentivar coaliciones, solidaridad, confianza,
afectos y emociones (Cook y Rice, 2006).
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CAPITULO V

PARTICIPACION CIUDADANA Y POLITICAS PUBLICAS
EN COSTA RICA

En el presente capitulo analiza la incidencia de la participacion ciudadana en la
construccion de politicas publicas en Costa Rica, durante el periodo 2014-2019 en el

contexto de la Estrategia Nacional de Gobierno abierto.

Para estos efectos se llevd a cabo una revision de los lineamientos generales y normas
vigentes en materia de politicas publicas a nivel pais, y posteriormente se profundiz6 en el
analisis del rol de la ciudadania, tanto desde el punto de vista consultivo como colaborativo,
en la gestidn de lineamientos gubernamentales bajo el contexto de del modelo de Gobierno

abierto.

Finalmente se realizd un sondeo con representantes de los 24 Ministerios del Poder
Ejecutivo? (incluyendo los seis que no tienen cartera*), vinculados a la gestion de
planificacion institucional, con el fin de determinar los procedimientos y mecanismos
establecidos para la elaboracion de politicas publica, y en procura de identificar si desde
las estructuras institucionales, en el contexto de implementacién del Modelo de Gobierno

abierto, ha sido considerada la participacion ciudadana.

2 MAG, MINAE, MICITT (2 respuestas), M. de Comercio Exterior, MCJD (2 respuestas), MEP, M. de Hacienda,
M. de Justicia y Paz, MIDEPLAN, M. de la Presidencia, M. de Relaciones Exteriores y Culto, M. de Salud, M.
de Trabajo, M. de Vivienda y Asentamientos Urbanos, MEIC, M. de Gobernacidn y Policia, MOPT, Ministerio
Publico, M. de Desarrollo Humano e Inclusion Social*, M. del Deporte* (3 respuestas), M. de Turismo*, M.
de Comunicacién*, M. de la Condicién de la Mujer* y M. de la Nifiez y la Adolescencia*. | *Ministerios sin
cartera.
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De forma introductoria, es oportuno indicar que existe una marcada tendencia en las
democracias modernas orientada al impulso de la vinculacion ciudadana, o al menos de
grupos organizados, en la construccion de politicas pablicas. Esto se ha convertido en un
eje transversal para el abordaje de las tensiones que se generan alrededor de problematicas
nacionales de especial interés para la opinion publica, principalmente cuando en el marco
de las fricciones que surgen entre los diversos actores de la sociedad, se evidencian
carencias, limitaciones, inconformidad o desatinos en las decisiones politicas en escenarios
clave como es el caso de la atencion de crisis econdmicas, elementos vinculados con la
sostenibilidad y practicas ambientales, aspectos vinculados a la equidad de género y
algunos otros que pueden resultar especialmente sensibles para algunos sectores de la
poblacion (Sol, 2012, p.7).

Aunado a lo anterior, segun anotan Camou y Pagani (2017), también se ha venido
visualizando un creciente interés en involucrar al sector académico en el proceso de
definicion de politicas publicas, y de implementacion del modelo de Gobierno abierto en
general; dado que actores gubernamentales han venido solicitado “puentes de dialogo para
impulsar la transferencia de conocimientos” (p.10), los cuales puedan ser combinados y

complementados con el expertise politico.

Las tendencias en materia de gestion publica también muestran una mayor injerencia 'y
pluralidad de actores en las decisiones politicas, siendo que se ha venido experimentando
un replanteamiento de las esferas publicas, privadas y politicas (Camou y Pagani, 2017,
p.12).

Por su parte, los espacios publicos que se generan desde las plataformas digitales para
contribuir a la construccion de la agenda politica, asi como también, la facilidad para incidir
en la opinién publica desde diversas fuentes y canales de comunicacion, han creado
oportunidades para redimensionar la participacion ciudadana en la toma de decisiones 'y en
la construccion de politicas publicas. En este sentido y segin anota Veldzquez (2014,
p.24):

las politicas publicas constituyen un paso adelante en la democratizacion de las

sociedades por su alto contenido consensual, la amplia y significativa participacion
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de la comunidad, ademas de la decision del gobierno de respetar los acuerdos

alcanzados en el marco del Estado de Derecho.

En complemento de lo anterior, el acceso y la democratizacion de la informacién, asi como
la incidencia de los medios de comunicacion colectiva en la opinion puablica, han
contribuido a tener ciudadanos mas conscientes, mas criticos e interesados en la busqueda
y defensa del bien comin como lineamiento para sustentar la toma de decisiones; asi como
“la construccion de nuevas formas de produccion y apropiacion del desarrollo urbano, un
elemento determinante en la calidad de vida de la poblacion y del equilibrio ambiental”

(Velazquez, 2014, p.31).

Por su parte, la comunicacion se ha consolidado como una herramienta para incentivar
la interaccion y el didlogo, que a partir de las diferencias y la friccion, obliga a buscar
espacios y mecanismos de consenso, siempre y cuando prevalezca el respeto de los

derechos fundamentales propios de un Estado libre.

“Afianzar la democracia... pasa necesaria e indispensablemente por la sociedad civil,
sobre todo por la posibilidad de volver visibles a los invisibles”, afirma Grzybowski (2004,
p. 123), quien a su vez resalta la importancia de cimentar el concepto de estado de derecho,
bajo el cual, todas las personas integrantes de una sociedad puedan sentirse incluidas

directa o indirectamente en los procesos de toma de decisiones.

En este mismo sentido, y segun afirma Grzybowski (2004, p. 8), “los regimenes
democraticos para avanzar en su consolidacion, deben generar procesos de inclusion y
favorecer la constitucion de sujetos sociales y ofrecer garantias de cumplimiento de los

derechos, particularmente los derechos sociales”.

Los elementos anteriormente expuestos llevan a concluir que la participacion
ciudadana es un eje medular para el fortalecimiento de los regimenes democréaticos. No
obstante, para que ésta sea efectiva, y tenga una posibilidad real de incidencia en la
definicion de politicas publicas; debe contar con una debida articulacion de esfuerzos,
espacios y mecanismos que faciliten el didlogo y la interaccion entre el Gobierno y la
ciudadania, asi como también, acciones que permitan reflejar de manera transparente y

efectiva el resultado de los esfuerzos implementados.
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5.1 Laconstruccion de politicas publicas en Costa Rica

Le corresponde al Ministerio de Planificacion y Politica Econdémica (MIDEPLAN)
contribuir con el desarrollo del pais, y como parte de sus funciones se estipula la
obligatoriedad de brindar acompafiamiento y asesoria a las instituciones del Estado para la

construccion de politicas publicas.

Asimismo, y de acuerdo con la Ley de Planificacién Nacional No. 5525, le corresponde
a MIDEPLAN fungir como Rector del Sistema Nacional de Planificacién, y velar por el
desarrollo de los procesos de planificacion (MIDEPLAN, 2016, p.3).

Por su parte, el Decreto 37735-PLAN del 2013, emitido en el marco del 50 aniversario
del Ministerio de Planificacion, le otorgo a esta institucion la funcion rectora en materia de
politica publica, y posteriormente, a través del oficio AME-061 del 22 de noviembre del
2017, se especifica que serd la Unidad de Andlisis Prospectivo y Politicas Pablicas de esa

misma institucién, la encargada de:

Asesorar la elaboracion de politicas publicas nacionales que orienten el curso de
accioén a corto, mediano y largo plazo, sobre las diversas tematicas econémicas,
sociales y ambientales acorde con la situacion nacional, sectorial y regional que
prioricen los enfoques, principios, metas, componentes y la articulacion de las
politicas publicas, los planes, los programas y proyectos territoriales, sectoriales,

intersectoriales e institucionales.

Como una de las acciones ejecutadas para cumplir este proposito, MIDEPLAN elabord en
el afo 2016 una “Guia para la elaboracion de politicas ptblicas™, a partir de la cual se
definen los procedimientos y pasos para la construccion de este tipo de pautas. Asimismo,

y dentro de los lineamientos establecidos en la guia se estipula que (MIDEPLAN, 2016,
p.4):

es imprescindible la participacion responsable del sector publico, privado y de la
ciudadania para poder redireccionar el rumbo y concretar politicas, generando
buenas practicas o acciones afirmativas para alcanzar los objetivos de una sociedad

equitativa, inclusiva y solidaria, que potencia las capacidades humanas.
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De esta forma, queda establecido el lineamiento de conformar procesos consultivos y
dialdgicos para ajustar las prioridades gubernamentales a los intereses y expectativas de la
poblacion, procurando una integracion de objetivos, comprendiendo que (MIDEPLAN,
2016, p.7):

Los procesos de dialogo, la participacion y la concertacion son fundamentales para
la elaboracion de politicas publicas, ya que los problemas o temas prioritarios que
se definen y las experiencias de como abordarlos afianzan las bases del compromiso
para la seleccion de objetivos, acciones y metas, que se ejecutaran y formaran parte
de la rendicion de cuentas, por lo que es recomendable que se prevean estos
mecanismos desde el disefio. En la elaboracion de politicas publicas a nivel
metodoldgico se contempla la realizacion de los foros de consulta, talleres, mesas
de trabajo o de didlogo, entrevistas a grupos, representantes institucionales, de
organizaciones, a expertos o conocedores del tema, académicos y se sistematiza

informacion que sustenta la formulacion.

Segun explicd Von Marshall (Entrevista personal del 22 de julio de 2021), en
MIDEPLAN unicamente se establecen estas pautas generales, dado que la funcién de este
Ministerio es esencialmente asesora, por lo que no le corresponde generar las politicas. En
razén de lo anterior, cada instancia debera velar por la aplicacién de los instrumentos
respectivos, segun lo que estimen conveniente, para desarrollar y promover las politicas
publicas. Asimismo, se ha solicitado a las instituciones que lleven a cabo un mapeo de
grupos organizados -utilizando como fuente de referencia el listado de organizaciones del
Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas-, para procurar la construccion de espacios

colaborativos.

No obstante lo anterior, los listados de organizaciones se han generado de manera
separada, de acuerdo con las necesidades y procesos definidos por cada una de las
instituciones, las cuales a su vez han promovido el desarrollo de talleres para el abordaje
de necesidades y expectativas, asi como tambiéen, para incentivar la participacion de la

ciudadania en el proceso de definicion de estas politicas.



275

Es oportuno indicar que de acuerdo con la informacion obtenida por parte del equipo,
gestor de Gobierno abierto, no se han realizado -desde ese eje- iniciativas orientadas a
impulsar los procesos de participacion ciudadana para la construccidon de politicas publicas,
dado que han reconocido que este es un tema que esta bajo la tutela de MIDEPLAN

(Zuniga, entrevista personal del 26 de mayo de 2021).

En el afio 2017 el pais se suscribié el Consenso de Montevideo sobre Poblacion y
Desarrollo, y especificamente la “Carta Iberoamericana de Participacion Ciudadana en la
Gestion Publica”, en la cual se establece que los usuarios no deberian limitarse a participar
en la fase de revision de propuestas publicas, sino que deberian involucrarse en la totalidad
del proceso: disefio, elaboracion, monitoreo, seguimiento, evaluacion y rendicién de

cuentas.

Von Marshall (Entrevista personal del 22 de julio de 2021) explicd que aungue se han
realizado esfuerzos por incentivar la participacion y el didlogo colaborativo con la
ciudadania, para el impulso de politicas publicas, esta ha sido una linea de trabajo muy
reciente (2017) y hasta ahora los esfuerzos han sido muy aislados. Asimismo, agreg6 que
hasta la fecha no existen espacios regulares o foros para discutir sobre necesidades
ciudadanas y en su defecto, sobre politicas publicas, ni se ha logrado desarrollar un proceso
suficientemente integrado a nivel institucional, dado que las organizaciones tienen cierta
libertad de accion y no siempre se apegan a los lineamientos de revision que se establecen
en el Decreto 37735-PLAN, por lo que considera que seria importante reforzar el marco

normativo.

En el sitio web de MIDEPLAN se cuenta con un repositorio electrénico de las politicas
publica que han sido emitidas en el pais (https://repositorio-snp.mideplan.go.cr/), y
también se cuenta con un espacio en el sitio donde se detalla un registro de los informes
derivados de las asesorias brindadas por la institucion
(https://www.mideplan.go.cr/politicas-publicas).

Durante los afios 2018 y 2019, de acuerdo con la informacion disponible en el
repositorio de politicas publicas de MIDEPLAN (2021), se lograron contabilizar 13
politicas, las cuales estan vinculadas a los temas de: prevencion de la violencia contra las

mujeres; politica nacional de evaluacién; conservacion de documentos; digitalizacion de


https://repositorio-snp.mideplan.go.cr/
https://www.mideplan.go.cr/politicas-publicas
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documentos; recreacion y deporte; nifiez y adolescencia; envejecimiento saludable;
responsabilidad social; biodiversidad; igualdad de género y conservacion de documentos.
No obstante, y pese a que muchas de estas politicas contemplan dentro de sus lineamientos
la participacion ciudadania, o bien de grupos especificos (mujeres, nifios, adolescentes,
adultos mayores, o bien sectores especificos) para orientar la accion publica y privada, no
citan o muestran evidencias de haber realizado procesos participativos o colaborativos en
la practica para la definicion de los temas a tratar, o la construccion de los respectivos
documentos, sino que en apariencia han sido procesos de consulta publica para la

validacion de los textos pre-elaborados.

Lo anterior, de acuerdo con lo que propone Mori (2009, pp. 164-165) constituye una
verticalizacion de la agenda, donde se descolocan los intereses y prioridades de los diversos
sectores, aun y cuando, posteriormente a la definicion de los temas generales, esté

contemplada la participacion ciudadana y los procesos consultivos.

En este mismo orden de ideas, y segun lo que estipula la OCDE (Gramberger, 2006,
p.18), la ciudadania debe “participar activamente en la toma de decisiones y en la
elaboraciéon de politicas publicas”, comprendiendo una integralidad en este proceso
colaborativo y dialégico que pasa desde la reflexion de las necesidades y prioridades de la
poblacion, el vinculo con los lineamientos y prioridades gubernamentales, y la creacion de
espacios de discusion y andlisis que dan paso a la construccion de consensos, los cuales

culminan con la definicién de las politicas y el proceso de implementacién de las mismas.

La metodologia participativa promueve la integracion de multiples visiones y
perspectivas, con el propdsito de impulsar una construccion de politicas mas solidas,
inclusivas e integrales, lo que su vez permite generar una mayor legitimacion de la accion

gubernamental y un desempefio mas eficaz en su implementacion.

No obstante, este proceso requiere de la construccion de una estructura que permita
consolidar la articulacion continua de esfuerzos entre el Gobierno y la ciudadania, a través
de mecanismos y canales de informacion, didlogo, construccién y evaluacién (Gramberger,
2006, pp. 34-36).
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Asimismo, la CEPAL (2017, p.8) reconoce que las nuevas formas de gestion publica
implican “politicas de transparencia y canales de participacion ciudadana para el disefio e
implementacion de las politicas publicas”, con el fin de capitalizar no solo el conocimiento
colectivo, sino también, el aprovechamiento de las capacidades, experiencia y anuencia de
la sociedad para participar en la busqueda de soluciones para los problemas comunes,
siendo esta la base para consolidar puntos de encuentro entre el Estado y la ciudadania

como partes de un mismo sistema.

Por su parte, el OGP (s.f., parr.1) considera “la participacion ciudadana como el
elemento central de los gobiernos abiertos”, reconociendo la accidon colaborativa como el
elemento esencial para alcanzar la solidez y sostenibilidad en la toma de decisiones. De
hecho, no solo consigna la importancia de la participacion en la elaboracion de politicas
publicas, sino también en el marco de todos los procesos derivados del Modelo de Gobierno
abierto, teniendo en consideracion que la rendicion de cuentas y la apertura de datos
cumplen su objetivo en tanto existan partes y contrapartes ejerciendo su funcion emisora,

receptora y analitica respectivamente.

De manera complementaria a lo anterior, y con el objetivo de identificar los
mecanismos y procedimientos que se han venido articulando en el Poder Ejecutivo Central
para la construccion de politicas publicas, se llevé a cabo un sondeo con funcionarios de
los 24 Ministerios® -como ya se indicd anteriormente-, el cual permitié identificar los

hallazgos que se detallan de seguido.

Se consultd a las personas encuestadas si conocian la “Guia Nacional de Politicas
Publicas” elaborada por MIDEPLAN, dado que este documento ofrece lineamientos
detallados para la construccion de este tipo de pautas. En este documento se especifica la
necesidad y pertinencia de incorporar la participacion ciudadana, no solo a nivel
consultivo, sino en todas las fases de conceptualizacion y desarrollo de las politicas
publicas (MIDEPLAN, 2016), tal y como lo promueve la OCDE, segun indica Gramberger

3 MAG, MINAE, MICITT, M. de Comercio Exterior, MCJD, MEP, M. de Hacienda, M. de Justicia y Paz,
MIDEPLAN, M. de la Presidencia, M. de Relaciones Exteriores y Culto, M. de Salud, M. de Trabajo, M. de
Vivienda y Asentamientos Urbanos, MEIC, M. de Gobernacién y Policia, MOPT, Ministerio Publico, M. de
Desarrollo Humano e Inclusién Social*, M. del Deporte*, M. de Turismo*, M. de Comunicacién*, M. de la
Condicidon de la Mujer* y M. de la Nifiez y la Adolescencia*. | *Ministerios sin cartera.
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(2006, pp. 34-36). La mayoria de las personas funcionarias afirmé conocer el instrumento,

segun se detalla en la figura 29.

Figura 29
Conocimiento de la “Guia de elaboracion de Politicas Publicas” de MIDEPLAN
(\VValores absolutos)
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Si No

Fuente: elaboracion propia, 2021

Es oportuno indicar que a pesar de que las personas encuestadas tienen una vinculacion
directa con la planificacién de las respectivas instituciones por las posiciones que ocupan,
lo que a su vez les vincula con la gestion de politicas publicas en los respectivos quehaceres
organizacionales; hay 5 personas que afirmaron desconocer esta guia, y segun se desprende
de las preguntas siguientes, también han desconocido -en una frecuencia similar de

menciones-, l0s procesos relativos a esta materia, segun se detalla en las figuras 30 y 31.
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Figura 30
¢ Se han promovido politicas publicas desde la institucion que usted representa?
(\VValores absolutos)
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Fuente: elaboracion propia, 2021

Tal y como se indicé en el punto anterior, se evidencia de que a pesar de que los ejes de
accion de los Ministerios son esenciales para el desarrollo de politica publica en sus
diversas areas de gestion, hay dos personas que afirman que las instituciones a las que
pertenecen no han generado politicas pablicas, y una que afirma desconocer si lo ha hecho
0 no.

Dentro de las personas que afirmaron que las instituciones que representan si han
emitido politicas publicas, se pudo extraer que han venido proponiendo esfuerzos en las

siguientes areas:

I Ordenamiento Territorial, Desarrollo Urbano y Vivienda.

ii.  Emprendimiento Joven. Pueblos Indigenas.

iii.  Politica de Responsabilidad Social y Politica Nacional de Empresarialidad.
iv. Politica Penitenciaria; Politica para la Prevencion de la Violencia y

Promocion de la Paz.
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v.  Informacion Publica.

vi. Politicas Desarrollo Rural Territorial.

vii. Politica de no Violencia y Politica de Igualdad y Equidad entre Mujeres y
Hombres.

viii. Politica de Cooperacion Internacional y Politica Nacional de Evaluacion.

iX. Politica Nacional para la Gestion Integral de Residuos 2010-2021.

X.  Politica Nacional de Derechos Culturales, Politica de la Persona Joven.

xi.  Politicas en el marco del desarrollo sostenible.

xii. Politicas de Reordenamiento Territorial 2012-2040; Politica Nacional de
Vivienda y Asentamientos Humanos 2013-2030; Politica Nacional de
Desarrollo Urbano 2018-2030 y se encuentra en curso la definicion de la
nueva Politica de Ordenamiento Territorial, Desarrollo Urbano y Vivienda.

xiii. Plan Nacional de Desarrollo de las Telecomunicaciones.

xiv. Politica sobre el Acceso a Informacion Publica (Decreto No0.40200).

xv. Politica Nacional para una Sociedad Libre de Racismo, Discriminacion
Racional y Xenofobia 2014-2025.

xvi. Politica Nacional para la Gestion de Residuos 2010-2021.

xvii. Politica de Estado para el Sector Agroalimentario y el Desarrollo Rural
Costarricense 2010-2021, Lineamientos de politica 2019-2022 para el Sector
Agropecuario, Pesquero y Rural.

xviii. Politica de Comercio Exterior.

xiX. Plan Nacional de Turismo.

xX. Politica para la Nifiez y la Adolescencia.

xxi. Politica de Persecucion Penal en Delitos funcionales y de corrupcion,
Estrategia Nacional de Integridad y Prevencion de la Corrupcion.

xxii. Politica de Migracion y Extranjeria.
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xxiii. Politica Nacional del Deporte, la Recreacion y la Actividad Fisica
(PONADRAF 2020 - 2030).

xxiv. Politica Sectorial de Modernizacion del Transporte Publico Remunerado de
Personas Modalidad Autobus.

xxv. Politica Institucional para la Atencion Integral de la Poblacion en Pobreza 'y
Pobreza Extrema / La Politica Nacional de Cuidados 2021-2031.

xxvi. Politica Nacional del Deporte y la Recreacion.

xxvii. Plan de accién de Estado abierto.

Del listado anterior es importante destacar que los temas han sido promovidos desde el
poder ejecutivo, segun se ha podido inferir, dado que no hay evidencias que demuestren
que se hayan realizado consultas previas, o conversatorios orientados a la identificacion de
las necesidades y prioridades, de previo a entrar en las materias respectivas, lo que de
acuerdo con lo que expresa Mori (2009, pp. 164-165), y segun se ha mencionado
anteriormente, implica una verticalizacion de la agenda, y a su vez, tiene implicaciones
directas en el establecimiento de las prioridades desde una &ptica esencialmente

gubernamentalista.

No obstante, si ha habido elementos que facilitan la visibilizacion de procesos
consultivos, y dinamicas participativas generadas desde el aparato institucional, a partir de
la agenda y prioridades gubernamentales, al menos en materia de politicas publicas, por
cuanto segun se detalla en la Figura 31, hay una clara conciencia por parte de las personas
encuestadas, sobre la importancia que revisten de mecanismos de participacion, asi como
también, de la necesidad de contar con canales habilitados para establecer vinculos con la
ciudadania segun se detalla en las figura 32.
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Figura 31
Nivel de relevancia que se le asigna a los procesos de participacion ciudadana
(\VValores absolutos)
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Fuente: elaboracion propia, 2021

En relacion con la importancia asignada a los mecanismos de participacion ciudadana, se
consultd se si se consideraban: “nada importante”, “poco importante”, “regular”,
“importante” o “Muy importante”, ante lo cual la totalidad de las personas encuestadas

reconocié que era importante (6 personas) o muy importante (10 personas).

Pese a lo anterior, y tomando en consideracion el listado de politicas publicas que
fueron mencionadas, podria sugerirse que se concibe la participacion ciudadana como un
proceso orientado a procesos consultivos, mas que de espacios colaborativos y de co-
creacion, para efectos de determinar las necesidades y prioridades de la ciudadania, por lo
que terminan siendo esfuerzos para la validacién de los documentos y propuestas
elaborados desde la mirada gubernamental.

En relacion con lo anterior lo anterior, 25 de las 28 personas encuestadas manifestaron
conocer procesos de consulta publica en las instituciones que representan, para validar
decretos, normas o lineamientos en general, para lo cual se usaron los canales de
comunicacion que se muestran en la figuras 32.
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Figura 32
Canales de comunicacion utilizados para los procesos de consulta pablica en los
Ministerios (Valores absolutos)

Espacios dentro del sitio WEB [ 17
Correo electrénico [NNNe 16
Talleres NG 15
Redes sociales [N 14
Otro NN 7
Lineas de atencién telefénica [NNEGGE 4
Ninguna de las anteriores [ 3
Chatsenlinea [ 3

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18

Fuente: elaboracion propia, 2021.

De acuerdo con lo expuesto en la figura 32, es interesante visualizar el desarrollo de
esfuerzos multicanal, para procurar la articulacion de espacios consultivos con la

ciudadania, y tener la oportunidad de validar las propuestas ministeriales.

En complemento de lo anterior, hay una percepcion positiva sobre la efectividad de

estos procesos, de acuerdo con la informacidn que se muestra en la figura 33.
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Figura 33
Efectividad percibida de los canales de consulta publica
(\VValores absolutos)
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Fuente: elaboracion propia, 2021

Un cuestionamiento que ha surgido en el marco de los comentarios emitidos por los
representantes de Gobierno abierto, y los oficiales de informacidn -como ya se ha detallado
en los capitulos 111 'y IV, y que tiene una relacion directa con los elementos supracitados;
es que en ocasiones se llevan a cabo procesos consultivos, pero con mucha premura,
precipitando algunas decisiones, y mas importante ain, se ha carecido de herramientas o
mecanismos que permitan visibilizar los resultados del procesamiento de los aportes
recolectados; asi como de sus alcances y caracteristicas. A esto suman otros comentarios
generados por parte de los funcionarios vinculados a la gestion de planificacion

institucional, quienes han compartido las siguientes afirmaciones:
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i. Laexperiencia de consulta publica en nuestro pais ha estado relacionada con la
participacion de sindicados y camaras patronales. Son muy pocos los
ciudadanos que se acercan, para no decir que es nula su participacion. Y cuando
esto sucede, lo que hace no es una sugerencia generalizada, sino que se refiere

a aspectos individuales vinculados a un problema propio o especifico.

ii. Es necesario indicar que (los aportes) estdn mas enfocados a las distintas
instituciones publicas conforme sus competencias de accion, segun los alcances

de la normativa vigente en cada caso.

iii. La consulta permanente a la ciudadania es vital para legitimar las politicas y

decisiones gubernamentales.

iv. Se deberian ampliar los grupos poblacionales cuando se genera la participacion

ciudadana y aprovechar al maximo los recursos tecnoldgicos.

v. Aln queda un importante camino por recorrer en materia de participacion

ciudadana y rendicion de cuentas.

vi. Cuando se convoca a la ciudadania se le solicita validar procesos especificos,

pero no se incentivan espacios de construccion conjunta.

vii. La consulta publica esta poco desarrollada en nuestro pais. Cerrando la brecha
tecnoldgica, la virtualidad puede ser un factor que permita mas alcance y quizas
aumente la participacion ciudadana en la construccion de las politicas publicas.
No obstante, aunque las experiencias presenciales son mas costosas, tienden a

ser mas aportativas para este tipo de procesos.

Los elementos anteriormente expuestos evidencian, que aunque ha habido procesos
consultivos, es necesario fortalecer no solo los mecanismos, sino también las metodologias
de participacion, asi como también, desarrollar practicas institucionales para establecer, en
conjunto con la ciudadania, la agenda y prioridades de accién, generando adicionalmente,
espacios para realizar una devolucion de los datos o aportes recopilados a traves de estos

procesos participativos, contribuyendo a incentivar la gestidn de transparencia y rendicion
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de cuentas en concordancia con lo que plantean MIDEPLAN (2020) y la OCDE
(Gramberger, 2006, pp. 34-36).

En complemento de lo expuesto, es oportuno indicar que de acuerdo con las personas
entrevistadas en los Ministerios, y segln se puede observar en la figura 34, las partes que
intervienen en los procesos participativos, en la mayoria de los casos, son grupos
organizados y/o representantes de las comunidades o sectores especificos. Resulta
oportuno contrastar este elemento con los resultados del capitulo I11 (lecciones aprendidas
del proceso de implementacion del modelo de Gobierno abierto), donde los oficiales de
informacion mencionan que con frecuencia, las interacciones con personas ciudadanas
independientes estan vinculadas a quejas sobre el accionar de las instituciones respectivas
y no a la generacion de aportes o recomendaciones, “lo que distorsiona el objetivo previsto
en los procesos participativos”.

Figura 34

Segmentos de la poblacion que han participado en los procesos de consulta
publica, de acuerdo con las personas entrevistadas

Representantes de grupos organizados _ 21
(Sociedad Civil)
Represeentantes de comunidades o _ 19
sectores especificos
Ciudadanos independientes _ 10

o
(6]

10 15 20 25

Fuente: elaboracion propia, 2021

Finalmente, y a manera de cierre de esta seccion, es importante indicar que la mayor parte
de las personas encuestadas manifestd que es necesario fortalecer los esfuerzos que realiza
el Gobierno en materia de consulta pablica, dado que de acuerdo con su percepcion, son

hasta ahora insuficientes o0 medianamente suficientes, segin se detalla en la Figura 35.
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Figura 35
Suficiencia percibida en relacion con los esfuerzos gubernamentales para
promover la participacion ciudadana (Valores absolutos)

16 15
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Insuficientes Término medio Suficientes

o N B~ OO

Fuente: elaboracion propia, 2021

Tomando en consideracion lo expuesto en la figura 35, y los elementos destacados a traves
de los diversos instrumentos de investigacion aplicados, se puede afirmar que aun faltan
muchos esfuerzos y retos por superar a nivel operativo, procedimental, tecnolégico y
logistico para impulsar la participacion ciudadana, respondiendo a principios de idoneidad
y efectividad, de acuerdo con los parametros establecidos por el OGP, la CEPAL y la
OCDE.

Asimismo, y en terminos generales, se puede inferir que el modelo de Gobierno abierto
alcanza a cumplir su funcion, en tanto exista una clara disposicion gubernamental de
generar los espacios y canales adecuados para incentivar la articulacion de esfuerzos, el
dialogo, la reflexion y la co-creacion, siendo conscientes de la integralidad, oportunidad e

inclusividad que implican estas acciones.

La construccion de puentes de trabajo en el binomio Gobierno-Ciudadania, implica la
identificacion de actores que representen a sectores y grupos organizados, el vinculo con
las comunidades y poblaciones de diversas indoles, mecanismos de interaccion
institucional, y la reserva de los recursos financieros y humanos requeridos para generar
relaciones sélidas y permanentes, con la posibilidad de dar continuidad, credibilidad y
legitimidad a la gestion publica.
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En este sentido, es oportuno traer a colacion las discusiones teoricas que se han
generado sobre las implicaciones de tiempo y recursos que tienen estos procesos, ante lo
cual la OCDE ha sido clara en que méas que un gasto, este esfuerzo debe verse como una
inversion, dado que no hacerlo tiene implicaciones mucho mas costosas en el largo plazo,
debido a la pérdida de confianza y legitimidad en la gestion Gubernamental, e incluso,

podria implicar una menor eficacia de las politicas definidas (Gramberger, 2016, p.24).

A partir de lo expuesto, y de acuerdo con la informacién analizada, es posible concluir
que la participacion ciudadana en Costa Rica alin se encuentra en una etapa muy preliminar,
y tiene muchos retos por superar; los cuales pasan por la creacion de estructuras,
mecanismos y canales de interaccién; una adecuada gestion de sensibilizacion e
informacion; y finalmente, de la creacion de foros y espacios permanentes de discusion y
analisis, no solo a nivel general, sino también a nivel institucional; con el fin de garantizar
las posibilidades de dialogo para la recoleccion de aportes, validacién de propuestas y la

dotacidn de recursos para el desarrollo de procesos de co-creacion.
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CONCLUSIONES FINALES

A partir de los aspectos teorico-conceptuales que permiten establecer un vinculo entre
comunicacion, participacién ciudadana y Gobierno abierto, fue posible comprender cémo
este modelo de gestion pablica (Gobierno abierto), se basa de manera esencial en una
propuesta dialdgica y colaborativa entre el Gobierno y la ciudadania, que como parte de su
dindmica inherente implica el establecimiento de politicas y estrategias de comunicacion
para incentivar la participacion ciudadana; asi como también, para disefiar mecanismos

colaborativos para la construccién de politicas publicas.

Bajo esta perspectiva, es importante comprender que la comunicacion social tiene
implicaciones complejas, las cuales pueden variar dependiendo del entorno cultural,
politico e incluso econémico. Asimismo, debe tenerse presente que existe una diversidad
de fendmenos sociales que pueden incidir en las motivaciones, relaciones de significancia

y de legitimidad de los actores y procesos.

Hernandez y Montero (2020, p.9), reconocen que el modelo de Gobierno abierto
responde a una nueva cultura de comunicacién, dado que responde a un proceso
organizativo que rompe los paradigmas del modelo tradicional de gestion publica,
implicando un involucramiento directo de actores, y en general, de la sociedad, en los
procesos de toma de decisiones, los cuales anteriormente estaban concentrados de manera

exclusiva en una élite politica.

En este marco y segun complementa Guillén (2020, p.28), en concordancia con lo que
plantea Gramberger (2016, p.24), en este nuevo modelo se reconoce las bondades que
implican los procesos colaborativos y participativos, en procura de lograr politicas pablicas

mas solidas e inclusivas.

No obstante, lograr una movilizacién de la sociedad hacia estas nuevas formas de
vinculacion y participacion, implican el desarrollo de estrategias de sensibilizacion y de
informacion, para motivar a la ciudadania a comprender las implicaciones y posibilidades
del modelo, procurando que haya una mejor comprension de este nuevo contexto de

apertura, y de incentivar los procesos participativos (Arroyo, 2018, p.168).
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En este mismo orden de ideas, es determinante que de manera paralela al proceso
discursivo, se generen las estructuras y acciones necesarias para promover la
descentralizacion y los mecanismos de transparencia previstos en el modelo, asi como
también deberan realizarse esfuerzos, a través de las estrategias de informacion vy

sensibilizacion para lograr la cohesién ciudadana, segun propone Sanchez (2015, p.52).

No obstante, y si bien es cierto ha habido en el pasado procesos participativos, como
es el caso de los procesos electorales, referéndums, plebiscitos, cabildos abiertos y
audiencias publicas, entre otros, en este caso (Gobierno abierto), existe una nueva
dimension que implica un mayor nivel de involucramiento y continuidad en las acciones

ciudadanas.

En este sentido, la consideracion planteada por Guillén (2020, p.104), al explicar que
la participacion ciudadana no se da de manera natural, sino que implica la accion
gubernamental para garantizar condiciones adecuadas, en términos de acceso, igualdad y
pluralismo politico, es de gran valia para comprender que es un proceso que no surgira de
forma natural, sino que debe ser inducido, planificado y debidamente articulado tanto

interna (intra-gubernamental) como externamente (dialogo Gobierno-ciudadania).

Asimismo, tanto Lupi (2014, p.9) como Velazquez (2014, p.24), coinciden en que la
comunicacion es un factor esencial en el marco de los procesos colaborativos para la
construccion de politicas publicas, dadas las interacciones esperadas entre las partes para
motivar la reflexion y el analisis de los problemas a resolver, asi como en la concertacion

de las acciones a tomar.

Otro elemento que debe ser tomado en consideracién en este proceso de articulacion,
es la gestion medidtica, ya que tiene un alto nivel de influencia en la opinion publica, siendo
que segun plantea Velencia (2012, p.471), las sociedad contemporaneas propician la
interconexidon con las y los ciudadanos, y estos a su vez moldean sus comportamientos y
expectativas a partir de las interacciones mediaticas generadas por las personas lideres de
opinidn, en la mayoria de los casos, representantes de las organizaciones de la sociedad

civil, que impulsan temas en la agenda publica.
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Por otra parte, se ha visto como la agenda construida por los medios de comunicacion,
genera una fuerte incidencia en la agenda politica, teniendo esto implicaciones directas en

la construccion de politicas publicas (Osiris, 2015, p.36).

Finalmente, es oportuno indica que el pais ha procurado la adopcion de los lineamientos
establecidos por diversos organismos y entidades internacionales como el caso del Open
Government Partnership, la CEPAL, la OCDE, la FAO y Naciones Unidas -segin se
detalla en la tabla 6-, comprendiendo el alcance de las implicaciones normativas propias
del nuevo modelo, aunque en la fase de implementacién los avances aln son incipientes,
siendo que aunque se han construido e implementado tres planes de accion hasta ahora
(2021), como parte de las pautas establecidas para trabajar de manera colaborativa. No
obstante, el foco de las principales acciones ejecutadas se ha centrado en la apertura de
datos y la red de transparencia, logrando pocos avances en materia de rendicion de cuentas,

y menos aun, en materia de participacion ciudadana.

La incidencia de las politicas de comunicacion en las estrategias de participacion

ciudadana

Las politicas y estrategias de comunicacion implementadas por el equipo de Gobierno
abierto, han respondido de una forma muy bésica a las prioridades gubernamentales en esta
materia, cumpliendo de una forma muy limitada con los principios de interaccion,
centrandose principalmente en algunos aspectos de orden normativo, como la emisién de
los decretos 40199 (apertura de datos publicos) y 40200 (transparencia y acceso a
informacion puablica) sobre Gobierno abierto, en los cuales se aborda principalmente el eje
de datos abiertos, y a partir de los cuales se sientan las bases de operacién del modelo (ver
tabla 7).

No obstante, en materia de sensibilizacidn, articulacion con la ciudadania, y gestion
mediatica, son muy pocos los esfuerzos que se han podido evidenciar, lo cual en gran
medida puede obedecer a la falta de recursos humanos y presupuestarios, tal y como se ha

abordado en el capitulo I1.

Por otra parte, desde la perspectiva de la articulacién intra-gubernamental, el equipo

gestor de Gobierno abierto promovio la creacion de la red de oficiales de informacién en
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las instituciones, conformandola por las personas a cargo de las Contralorias de Servicio,
en procura de incentivar una mayor estabilidad y continuidad en sus funciones. No
obstante, las funciones previstas para esta red se centraron en las acciones de transparencia
y apertura de datos, lo que limitd los avances en los otros ejes del modelo de Gobierno
abierto (Rendicidn de cuentas y participacion ciudadana), y a su vez, este grupo enfrentd
varios retos adicionales dado que ha habido rotacion en los puestos, y segun se evidencio
en los grupos focales implementados, no solo no ha habido una adecuada induccién hacia
la delegacion de estos roles, sino que las mismas personas contraloras han considerado que
es contraindicado otorgarles esta responsabilidad, siendo que ante eventuales quejas
ciudadanas podrian terminar siendo “jueces y partes” en el proceso, dado que ellos son los

mismos encargados de tramitar las reclamaciones.

Lo anterior, aunado a la informacidn recopilada en las entrevistas con integrantes del
equipo gestor de Gobierno abierto, permite concluir que a nivel institucional el pais ain no
cuenta con un equipo debidamente organizado para articular e implementar esfuerzos

sistematicos y continuos en esta materia.

En otro orden de ideas, es oportuno indicar que aunque se han realizado esfuerzos de
interaccion con grupos previamente organizados en diversas regiones del pais, segun se
detalla en el capitulo 11, las estrategias han sido muy limitadas, no ha habido continuidad
en el trabajo de los representantes de la ciudadania, ni en las gestiones de seguimiento con
las comunidades involucradas, més alla de las sesiones que se han llevado a cabo para la

construccion de los planes bianuales de accion.

De manera adicional a lo anterior, se ha podido evidenciar que no existen procesos de
articulacién y vinculacién con la ciudadania que permitan incentivar dialogos solidos y
permanentes para el analisis y reflexion de los problemas y necesidades comunes, asi como
también estd pendiente el establecimiento de mecanismos, procesos y canales de
interaccion entre las instituciones y la ciudadania, siendo que como lo indicaron
Matamoros (2018) y Sojo (2019), ain quedan muchos retos por superar en el proceso de

implementacion del modelo de Gobierno abierto en el pais.

Un reto manifiesto es lograr un cambio cultural y conductual en la ciudadania, para

establecer vinculos permanentes de cooperacién y participacion; Yy a su vez, lograr que a
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nivel institucional también se lleven a cabo los ajustes necesarios para romper los
paradigmas tradicionales, y acoger la participacion ciudadana como parte de su

cotidianidad, propiciando la orientacion al didlogo y a la basqueda de consensos.

Alcances de la participacion ciudadana en el contexto de implementacién del modelo de

Gobierno abierto

En materia de participacion ciudadana, como parte de los acuerdos suscritos con el OGP
(201728, p.2), el pais reconoce el derecho de la ciudadania de participar en aquellas
decisiones que le afectan, y por tanto, de la necesidad de facilitar las condiciones para
informar oportuna y adecuadamente sobre cualquier elemento que tenga implicaciones
colectivas, asi como también, de generar espacios adecuados para la participacion y la

recoleccion de los aportes.

Asimismo, Costa Rica se ha comprometido a acatar las directrices de la OCDE (2001,
p.1), donde se reconoce de igual manera el valor colectivo para enriquecer el analisis y la
reflexion sobre los problemas y prioridades a resolver, asi como en la identificacion de las
posibles soluciones, para lo cual sugiere establecer un marco de transparencia que garantice

la confianza y legitimidad en este tipo de procesos.

No obstante, y como ya se ha indicado anteriormente, la misma OCDE reconoce los
retos que implica un esquema adecuado de participacion, y de como esto debe obedecer a
un proceso paulatino; lo que implica cierta madurez en el proceso de implementacion del
modelo de Gobierno abierto (OCDE, 2001, p.2).

En relacién con este particular, a partir de los datos obtenidos durante el proceso de

investigacion, se ha podido llegar a las conclusiones que se exponen de seguido.

Los informes derivados de los planes de accion no cuentan con formatos
estandarizados, lo que dificulta la posibilidad de realizar un seguimiento, con base en datos
comparables en el tiempo, de los avances en la implementacién del modelo de Gobierno

abierto en el pais.

Por otra parte, es importante sefialar que no ha habido, por parte del equipo de Gobierno

abierto, una préctica de registro y documentacion de las actividades desarrolladas y de los
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avances obtenidos en cada periodo, por lo que el presente documento constituye una
recopilacion valiosa de informacién. Sin embargo, es fundamental que este elemento
pueda incorporarse en lo sucesivo, para crear un registro histérico y referencial en esta

materia.

En otro orden de ideas, y a partir de los datos extraidos de las entrevistas realizadas con
Zufiga (2018), Matamoros (2018) y Sojo (2019), los primeros pasos en materia de
Gobierno abierto se han focalizado en la gestion de datos abiertos y los principios de
transparencia, siendo que hasta ahora los esfuerzos por promover espacios de dialogo e
interaccion con la ciudadania, segun se detalla en el capitulo IV, han obedecido a iniciativas
muy puntuales con grupos previamente organizados, aun y cuando los intereses que
motivaron su integracion girardn en torno a otros temas de orden social, ambiental y

cultural, entre otros.

Con respecto a la parte operativa, el estado alin no cuenta con plataformas para registrar
y procesar los datos derivados de consultas publicas, espacios de co-creacion, o bien, del
acercamiento individual de personas ciudadanas, para sentar las bases de una “mineria de

datos” que facilite orientar la toma de decisiones.

En otro orden de ideas, lo que se ha podido extraer de los mensajes difundidos por el
equipo gestor de Gobierno abierto a través de las redes sociales, es que los procesos de
consulta pablica han sido precipitados, siendo que no han habido evidencias de que se
hayan realizado procesos previos de sensibilizacion e informacion, asi como también, se
han caracterizado por implicar una verticalizacion de la agenda, dado que se han canalizado
las propuestas del Gobierno Central, sin que medie la intervencion ciudadana en la
identificacion de los temas de interés, construccion de posibles soluciones y su respectiva

priorizacion.

En el caso de los planes bianuales de accién si se han dado ciertas libertades
participativas, pero circunscritas a los Objetivos de Desarrollo Sostenible, segun indico
Sojo (Entrevista personal del 17 de julio 2019), dado que se ha tenido que poner especial
atencion en evitar la dispersion de ideas, a partir de la experiencia suscitada con el Il plan

de accion, donde el espectro de prioridades fue muy abierto, lo que comprometia en gran
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medida la posibilidad del Gobierno de responder oportunamente a los retos y metas

planteados, en el marco de tanta dispersion de expectativas.

Por otra parte, y en relacién con la gestion de datos, se ha podido identificar que no
existen procesos suficientemente estandarizados en los formatos, variables y caracteristicas
de la informacion, asi como tampoco se ha logrado mantener en el tiempo la vigencia de
los enlaces de acceso, dado que muchas instituciones han interrumpido, tal y como se

indico en el apartado 4.1.a.

Tampoco fue posible identificar la implementacion de estrategias que facilitaran la
incorporacion oportuna de la ciudadania en la toma de decisiones a partir de estos
esfuerzos, o bien, para invitarles a utilizar los datos disponibles bajo principios de

oportunidad e idoneidad.

Otro elemento importante de rescatar, es que si bien es cierto el pais ha hecho esfuerzos
por procurar la inclusividad, a partir de vinculos con las poblaciones indigenas, y visitas a
diversas regiones del pais, la mayoria de las interacciones se generaron desde el uso de las
nuevas tecnologias de la informacion, lo que implica por defecto cierto nivel de exclusion

en razon de las brechas de acceso a la tecnologia.

Tampoco fue posible identificar la articulacion de grupos para sostener foros
permanentes de discusion alrededor de temas medulares a nivel pais, tal y como lo sugiere
la guia de politicas para la implementacion del modelo de Gobierno abierto de la OCDE
(Gramberger, 2006, p.18).

Otro hallazgo derivado de los grupos focales que se realizaron con los Oficiales de
Gobierno abierto, fue la necesidad de establecer mecanismos de devolucion hacia la
ciudadania, a través de los cuales se pudiera informar sobre los resultados de los procesos
de consulta publica y co-creacion, con el fin de incentivar la transparencia, de brindar una
mayor legitimidad a las decisiones tomadas, y de motivar a las personas participantes,

dando constancia de la valia y consideracion de sus respectivos aportes.

Integrar a la ciudadania en la toma de decisiones no es una tarea facil, debido a su

composicion diversa, heterogénea y geograficamente dispersa. No obstante, es necesario
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pensar en canales y mecanismos que garanticen un acceso permanente a espacios de
discusion y analisis de los problemas nacionales, a la elaboracién de planteamientos,
propuestas y sugerencias, asi como también, a mecanismos de didlogo permanente con las

diversas instituciones.

En relacion con las estrategias de participacion ciudadana se identificaron fuertes
carencias siendo que no se han desarrollado estrategias integrales para trabajar en este
aspecto y garantizar espacios de consulta, dialogo y co-creacion de manera permanente y

sistematica.

La diversidad de pensamientos y opiniones, y el uso de las nuevas tecnologias como
mecanismo para una difusion masiva de ideas, desde la voz de las y los ciudadanos, puede
ocasionar “ruido” a la gestion gubernamental y dificultar el cumplimiento de objetivos, lo
cual se agrava si son difundidas “noticias falsas” por parte de agrupaciones politicas,
grupos de interés o grupos de presién; como se ha logrado identificar en algunos casos.
Esto por cuanto se genera confusion y se acrecientan emociones que pueden generar una
fragmentacion en la opinion puablica, ocasionando confrontaciones innecesarias que en
ocasiones culminan con la detraccion de proyectos o iniciativas de interés. Es por esto que
es necesario contar con politicas de transparencia y rendicion de cuentas como parte de

estas acciones participativas.

En complemento de lo anterior, se identificd que existen vacios en relacion con las
politicas internas, dado que a pesar de que existen esfuerzos importantes por impulsar la
figura de los oficiales de informacion en las instituciones, se hizo evidente que no se han
Ilevado a cabo procesos participativos internamente para incentivar el didlogo y la reflexion
sobre las mejores formas y procedimientos para cumplir estos cometidos, sino que
usualmente se han establecido las lineas de accion desde las jerarquias del Poder Ejecutivo,
lo que ha dificultado la identificacion de las partes involucradas con las decisiones y

acciones que se han puesto en marcha.
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Incidencia de la participacion ciudadana en la gestion de politicas publicas en Costa

Rica

A partir de la informacion obtenida durante el proceso de investigacion, es dificil
establecer un parametro de medicidn con respecto al nivel de incidencia de la poblacion en
la generacion de politicas publicas, desde la gestion institucional, por cuanto no se cuenta
con informes, reportes o datos que permitan evidenciar los resultados de los aportes

generados en los respectivos procesos consultivos.

Por otra parte, ha quedado en evidencia que la agenda de los temas promovidos desde
la gestion institucional obedecen de manera directa a las prioridades gubernamentales, lo
cual debe ser replanteado, en funcién de generar espacios de participativos tanto para el
diagnostico de necesidades como para su respectiva priorizacion, garantizando ademas,
que tanto las metodologias como procesos establecidos para los espacios de co-creacion y
consulta, sean abiertos, planificados con plazos viables de implementacién, que sean
inclusivos, transparentes y que sus respectivos alcances sean difundidos por las vias
adecuadas, para dejar en evidencia el impacto de la participacion ciudadana en cada uno
de los procesos de analisis, valoracion y determinacion de las politicas publicas del pais,

garantizando la transparencia y legitimidad de las acciones implementadas.

Limitaciones de la investigacion

La investigacion pudo desarrollarse de acuerdo con el problema, objetivos y conjetura
previstos, y segun el cronograma de trabajo que fue preparado, aunque haciendo algunos
pequefios ajustes para atender de manera integral las asertivas sugerencias del comité

asesor.

No obstante, hubo algunas limitaciones que se considera oportuno detallar, como el
hecho de que en materia de Gobierno abierto fueron muy escasos los materiales que
pudieron recolectarse en calidad de informes, y aun cuando estos existian para efectos de
la valoracion de los planes de accion especificamente, tenian parametros y formatos

disimiles, lo que imposibilité realizar la trazabilidad de algunos procesos y metas.
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Por otra parte, en el marco del periodo abarcado por la investigacion (2014-2019) se
experimentaron rotaciones de personal, tanto en la esfera politica como en los personas
designadas para ejercer la figura de Oficial de Informacidn, lo que también dificulté no
solo el acceso a cierta informacidn, siendo que como ya se menciond anteriormente no ha
habido una politica de generacién de informes o documentos; sino que también, estos
cambios dificultaron en alguna medida la continuidad de los procesos en las instituciones,
lo que entre otros problemas, incidié en que muchos de los enlaces originalmente
disponibles, como las estructuras salariales por ejemplo, luego fueran eliminados en
algunos de los casos, y otros, enlaces perdieran también vigencia, quedando sin la

vinculacion a los datos originalmente previstos, lo que limito el acceso a ciertos archivos.

Por otra parte, en relacion con el material disponible, tanto en medios de comunicacion
como en redes sociales, el acceso histdrico se vio limitado dado que no existian informes
0 bases de datos generadas para monitorear la actividad informativa, y las fuentes
originales contaban con informacion muy limitada en el tiempo, dado que tienen

limitaciones para el almacenamiento de la informacién en el largo plazo.

No obstante, en el caso de los medios de comunicacion, y gracias al apoyo del Sistema
de Bibliotecas, Documentacién e Informacién de la Universidad (SIBDI), fue posible

accesar a varios registros historicos a través de la base de datos “Library Press”.

Desde el punto de vista metodoldgico, hubo algunas limitaciones participativas, por
cuanto las convocatorias se desarrollaron con base en listados que procuraron actualizarse,
pero que no respondian a una relacion permanente y sistemética de funcionarios con el
equipo de Gobierno abierto como se esperaba. En muchos casos, se identificaron personas
gue no tenian claridad sobre la materia en cuestion, e incluso, hubo algunas personas que
manifestaron inconformidad con haber sido integradas en el proceso de Gobierno abierto.
Esto dificulto el nivel de representatividad deseado, aunque si fue posible superar las
expectativas previstas de participacion.

En el caso de la sociedad civil, de igual manera fue dificil reconstruir las listas de
contactos, dado que Presidencia no estuvo anuente a facilitar los registros por las
susceptibilidades generadas alrededor del manejo de datos publicos, dado el reciente caso

de la Unidad Presidencia de Analisis de Datos (UPAD), por lo que hubo que aprovechar
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algunas convocatorias presidenciales y asistir a los eventos para lograr la identificacion de

representantes de la ciudadania.

A pesar de lo anterior, se logro identificar una gran anuencia, tanto en funcionarios

como en los representantes de la sociedad civil, para participar en la investigacion.

Los elementos descritos constituyeron limitaciones, pero afortunadamente no fueron
obstéaculos determinantes para lograr el cumplimiento de los objetivos y metas previstos en

la investigacion.
Temas que podrian ser abordados en futuras investigaciones

Tomando en consideracion que el modelo de Gobierno abierto ha surgido en un contexto
reciente (alrededor del afio 2000), y su implementacion se ha impulsado a partir del 2011
con la creacién del Open Government Partnership, ain hay muchas areas de investigacion
gue pueden ser cubiertas, asi como también, casos de estudio a partir de los cuales se
puedan documentar y analizar las experiencias de implementacion en diversos contextos

politicos, econémicos y sociales.

No obstante, dentro de los aspectos que se consideran mas relevantes para orientar

futuras lineas de investigacion, se detallan los siguientes:

i. Profundizar en el andlisis de la gestion mediatica como mecanismo de
intermediacion entre el Gobierno y la ciudadania: Si bien es cierto la presente
investigacion presenta un acercamiento con esta area de estudio, seria
enriquecedor tener la oportunidad de analizar casos especificos en los cuales los
procesos de legitimacion y participacion fueran claves para el Gobierno, por
encontrarse en condiciones de friccion con diversos actores. Esto permitiria
analizar con mayor profundidad cémo la gestion de comunicacion incide en la
opinién publica, para lo cual pueden ser analizados los mensajes difundidos a
través de las redes sociales, los medios de comunicacion masiva y la comunicacion
gubernamental en general, alrededor del proceso de implementacion del modelo

de Gobierno abierto, bajo el analisis de temas muy especificos.
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Partiendo de las teorias de la informacidén (Shannon y Weaver), la teoria de la
accion comunicativa de Habermas, la teoria de los efectos limitados de Lazarsfeld,
Hovland y Berelson, y la teoria del Agenda Setting de Shaw y McCombs, es
posible realizar un encuadre analitico de los efectos e incidencia de la
comunicacion en la opinién publica, y de la incidencia de éstos en los procesos de

toma de decisiones.

De hecho, este modelo puede ser aplicado para otros estudios vinculados a la
gestion publica, siendo que el eje de comunicacidn se consolida como un elemento
transversal, a partir del cual se contribuye a la construccion del discurso publico,
y al establecimiento de vinculos con los diversos actores o poblaciones meta.

Los procesos de construccion de politicas publicas: siendo que la participacion
ciudadana en el proceso de construccion de politicas publicas hasta el momento
(2021) sigue siendo incipiente, y que de acuerdo con lo expuesto en el analisis
realizado queda en evidencia que trata de un tema de gran complejidad por las
caracteristicas heterogéneas propias de la poblacion, entre otros factores, seria
valioso tener la oportunidad de analizar, una vez més arraigado el modelo, cuales
son los mecanismos idoneos para garantizar procesos consultivos, participativos y
de co-creacién, que garanticen una participacion inclusiva y diversa de la
ciudadania en la toma de decisiones. Asimismo, se podria contribuir a responder
con mayores referentes empiricos la pregunta de investigacion vinculada a los

aportes de la participacion ciudadana en la construccion de politicas publicas.
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iii. Evaluacion del impacto de la participacion ciudadana: Otro elemento que seria
enriquecedor, ante una mayor madurez del proceso de Gobierno abierto, es tener
la posibilidad de realizar procesos de evaluacidn sobre las estrategias y politicas
de participacion ciudadana, para tener la posibilidad de identificar oportunidades
de mejora en los procesos de incidencia publica, asi como también, para identificar
los alcances, caracteristicas e implicaciones de los mecanismos de dialogo
construidos para promover los procesos de interaccion entre el Gobierno y la

ciudadania.

iv. Gobierno abierto, gestion publica y procesos politicos: Finalmente, y aunque
el espectro es amplio para analizar posibles propuestas de investigacion, se
considera que seria enriquecedor promover el analisis politico, para identificar si
las acciones vinculadas al Gobierno abierto, como mecanismo de mejora y
oportunidad en la gestion puablica, pudieran ser utilizadas como un recurso
electoral, y a su vez, como un mecanismo de legitimacion por parte de las cupulas
de poder, principalmente frente a decisiones cruciales que impliquen
fragmentaciones profundas en el electorado o la ciudadania, y que puedan requerir
de estrategias de participacion y legitimacion para tener la posibilidad de avanzar

en ciertas decisiones o cursos de accion.

En otro orden de ideas, y como parte del potencial que se ha visualizado en la presente
investigacion, se realizaran diversos procesos de devolucion de resultados con grupos de
interés, asi como con el equipo de la administracion entrante en materia de Gobierno

abierto.

Adicionalmente, se procurard el desarrollo de aportes académicos para revistas
indexadas y la participacion en congresos nacionales e internacionales, para continuar
estimulando la reflexidn sobre esta materia, desde las perspectivas y aportes de la presente

investigacion.

Es oportuno indicar que los esquemas propuestos para el analisis de la gestion de

comunicacion, bajo su perspectiva polisémica; comprendiendo su incidencia en la
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articulacion de esfuerzos, generacion de vinculos y relaciones de significancia con los
diversos publicos meta, resulta atil como plataforma para la valoracion de posibles
escenarios alternativos en materia de gestion pablica. Lo anterior, considerando que las
dimensiones propias de las propuestas de sensibilizacion e informacion, asi como también,
de la aprehensién de los elementos de orden conductual y cultural, la valoracién de las
implicaciones de la agenda publica y politica, al igual que el rol de la opinién puablica,
facilitaran el establecimiento de relaciones y formas de vinculacion entre los diversos
grupos de interés, alineando las expectativas procedimentales y filosoficas, hacia una
metodologia de implementacion que considere los factores humano y conductual como

aspectos determinantes en el marco del proceso de implementacion.
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Anexos

Anexo 1: Guia de entrevista para las personas coordinadoras de Gobierno abierto
Guia de entrevista semi-estructurada

La informacién solicitada sera utilizada para fines académicos, en el marco de una Tesis
Doctoral del programa de Gobierno y Politicas Publicas. Muchas gracias de antemano por
su colaboracion.

Asimismo, los datos se presentardn de manera agregada en el estudio, por lo que se
garantizara la confidencialidad de las respuestas individuales. Al recibir las respuestas se
asume su consentimiento, segun las condiciones indicadas, para participar en esta
investigacion.

Sobre la gestion de Gobierno Abierto durante la Administracion actual

1. Desde su perspectiva, ¢cual es la importancia de tener una gestion de gobierno
abierto, y cuéles son sus principales caracteristicas?

2. ¢Cuales fueron las principales metas de la administracion Solis Rivera, en materia
de Gobierno Abierto?

3. ¢Cuéles fueron los principales logros en esta materia?

4. ¢Cudles fueron los principales retos?

5. ¢Cudles han sido las principales lecciones aprendidas en este proceso?
Sobre la gestion de comunicacion durante la Administracion actual

6. ¢Qué rol juega la comunicacion en este proceso?

7. ¢Cuéles fueron las principales acciones de comunicacion implementadas?

8. ¢Qué canales o mecanismos de comunicacion utilizaron para acercarse con los
diversos actores?

9. ¢Cudles han sido los principales destinatarios, actores sociales o involucrados en
el marco de la gestién de comunicacién?

10. ¢Cudl ha sido la respuesta o participacion de estos actores?
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11. ;Como describiria el impacto de la gestion de comunicacion en el marco del
proceso de gobierno abierto?

12. ¢ Cuales fueron las principales fortalezas, y cudles las principales debilidades en
materia de comunicacion de la Estrategia Nacional para un Gobierno Abierto?

Anexo 2: Guia de grupo focal con funcionarios ministeriales (oficiales de informacién)
Guia para Grupo Focal

La informacion solicitada sera utilizada para fines académicos, en el marco de una Tesis
Doctoral del programa de Gobierno y Politicas Publicas. Muchas gracias de antemano
por su colaboracion.

Asimismo, los datos se presentaran de manera agregada en el estudio, por lo que se
garantizara la confidencialidad de las respuestas individuales. Al recibir las respuestas se
asume su consentimiento, segun las condiciones indicadas, para participar en esta
investigacion.

1. ¢Cudles son los tres ejes principales en la gestién de Gobierno abierto?

2. ¢Cuéles han sido las principales acciones que se han implementado para impulsar la
participacion ciudadana?

3. ¢Qué se entiende por participacion ciudadana? ¢Quiénesy como deberian participar?

4. ¢Cudles han sido las principales fortalezas en relacion con la gestion de
comunicacion, desde la perspectiva del impulso y motivacién de la participacion
ciudadana?

5. ¢Cudles han sido las principales debilidades en relacion con la gestion de
comunicacion, desde la perspectiva del impulso y motivacién de la participacion
ciudadana?

6. ¢Qué se espera de la participacion ciudadana?

7. ¢Cudl ha sido la respuesta obtenida hasta ahora en materia de participacion
ciudadana?

8. ¢Cuéles han sido los principales retos en esta materia?

9. ¢Qué recomendaciones, a nivel general, propondria usted implementar para mejorar
la participacion ciudadana?

10. La participacion ciudadana debe darse a nivel de grupos organizados y/o ciudadanos
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11. ¢ Deberia la participacion ciudadana darse en un solo nivel, o deberia estratificarse de
acuerdo con el nivel de expertise e interés legitimo (vinculacion directa con la

problemética o tema de analisis)?

Anexo 3: Encuesta aplicada a funcionarios (oficiales de informacion) y representantes
de la sociedad civil, en relacion con la gestion de comunicacién y participacion
ciudadana

Encuesta

La informacidn solicitada sera utilizada para fines académicos, en el marco de una Tesis
Doctoral del programa de Gobierno y Politicas Publicas. Muchas gracias de antemano por
su colaboracion.

Asimismo, los datos se presentaran de manera agregada en el estudio, por lo que se
garantizara la confidencialidad de las respuestas individuales. Al recibir las respuestas se
asume su consentimiento, segun las condiciones indicadas, para participar en esta
investigacion.

Nombre

Lugar de trabajo

Sexo: ()M ()F

Edad en afios cumplidos

Lugar de residencia (provincia, distrito, cantén):

¢ Conoce el concepto de Gobierno abierto? Si__~ No __

En breves palabras, ;Qué es un Gobierno abierto y cual es su importancia?
Cuales de los siguientes mecanismos ha utilizado para comunicarse con las
instituciones publicas/sociedad civil, para efectos de realizar trdmites o consultas
(eleccion maltiple), y cuél ha sido la efectividad de la respuesta (siendo 5 muy
efectivo y 1 poco efectivo):

NGO ~wWNE

Medio 1 2/3]4[5|NS/NR

Sitio WEB

Correo electronico

Redes sociales

Chats (Messenger)

Whatsapp / Mensajes de texto
Medios de Comunicacién Colectiva
Teléfono

Otros (especifigue):

Ninguno (pase a la pregunta 8)




9.

10.

11.

12.
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¢ Cuales son los fines por los que ha procurado comunicarse con las instituciones
publicas/sociedad civil (puede elegir varias opciones)

() Obtener/brindar informacion sobre un determinado servicio
() Hacer algun reclamo

() Solicitar/brindar informacion sobre un tema de su interés
() Para realizar algin aporte o sugerencia

() Otro (especifique):

A su criterio ;Debe mantener el Gobierno una comunicacién permanente con la
Sociedad Civil? Si No

Justifique su respuesta con un breve argumento:

¢Como calificaria los esfuerzos que ha venido haciendo el gobierno para informar a la
poblacion sobre la gestion de Gobierno abierto?

( ) Excelente ( ) Muy buena ( ) Buena ( ) Regular ( ) Mala( ) Muy mala ()
Pésima () No sabe / No responde

Con cudles de las siguientes afirmaciones esta de acuerdo:
a) ¢Debe el gobierno rendir cuentas a las y los ciudadanos sobre la forma como
utiliza los recursos?

Muy de acuerdo Muy en desacuerdo

. r rr r r r rr [ [ |

b) ¢Deben los ciudadanos tener la oportunidad de aportar ideas o sugerencias para
mejorar los servicios publicos?

Muy de acuerdo Muy en desacuerdo

- [ [ 1 [ |

c) ¢Deberian existir mecanismos expeditos para la gestion de quejas o reclamos?

Muy de acuerdo Muy en desacuerdo
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d) ¢Deben las instituciones tener informacién disponible sobre sus areas de trabajo
para los diversos usuarios?

Muy de acuerdo Muy en desacuerdo

13. ¢ Cuales de los siguientes medios utiliza usted con mayor regularidad en su vida
cotidiana (clasifiquelos de 1 en adelante segun el orden de importancia, siendo el 1 el
de mayor uso? (eleccién multiple)

( ) Mensajes de texto () Whatsapp
( ) Facebook () Twitter
() Correo electronico ( ) Sitios WEB

() Chats en linea
() Otro (especifique):

14. Mencione tres medios que considere idoneos para facilitar la comunicacion entre las y
los ciudadanos y las instituciones del Estado. Clasifiquelos de 1 en adelante segun el
orden de importancia, siendo el 1 el mas importante)

() Mensajes de texto () Whatsapp

( ) Facebook () Twitter

() Correo electronico () Sitios WEB

() Chatsen linea () Correo tradicional
( ) Medios de Comunicacion () Vallas publicitarias

() Otro (especifique):
15. ¢ Cuales considera que han sido las principales fortalezas de la comunicacion estatal
en materia de Gobierno abierto?

16. ¢ Cuales considera que han sido las principales debilidades de la comunicacion estatal
en materia de Gobierno abierto?

17. Comentarios y sugerencias adicionales
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Anexo 4: Encuesta aplicada a funcionarios (oficiales de informacidn), en relacién con
la participacion ciudadana y la gestion de politicas publicas

Encuesta

La informacidn solicitada seré utilizada para fines académicos, en el marco de una Tesis
Doctoral del programa de Gobierno y Politicas Publicas. Muchas gracias de antemano por
su colaboracion.

Asimismo, los datos se presentardn de manera agregada en el estudio, por lo que se
garantizara la confidencialidad de las respuestas individuales. Al recibir las respuestas se
asume su consentimiento, segun las condiciones indicadas, para participar en esta
investigacion.

1. Nombre de la institucion

2. Nombre y correo electronico de la persona contacto

3. Conoce la Guia para la Elaboracion de Politicas Publicas creada por MIDEPLAN:
Si__ No

4. Lainstitucion que usted representa ha promovido en algiin momento la elaboracion de

politicas publicas
Si_ No___

5. En caso de que la pregunta anterior fuera afirmativa, podria mencionar algunas de las
politicas publicas generadas por la institucion

6. Conoce las politicas vigentes sobre la importancia de promover la participacion
ciudadana en el proceso integral de gestion de politicas publicas
Si__ No

7. Cudles de los siguientes canales ha habilitado la institucion para promover la

participacion ciudadana en la elaboracion de politicas publicas (puede marcar varias
opciones):

() Correo electronico

( ) Espacio dentro del sitio WEB

() Redes sociales

() Lineas de atencion telefonica

() Talleres

() Chatsen linea

() Otro
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() Ninguna de las anteriores

8. Si fuera necesario, amplie brevemente sobre los procesos establecidos para incentivar
la participacion ciudadana en el marco de la elaboracion de politicas publicas desde la
gestion organizacional

9. ¢Qué nivel de relevancia considera que tiene la participacion ciudadana en la

elaboracion de politicas publicas?

Poco relevante Muy relevante

. rr r r r rr [ [ |

10. Ha realizado la institucion que usted representa consultas publicas para la emisién de
decretos, normas o lineamientos en general
Si__ No___

11. Qué tipo de representacion ciudadana han tenido (han participado activamente) en los
procesos de consulta pablica, o bien, en los procesos de construccion de politicas
publicas (si se conocen)

( ) Representantes de grupos organizados (Sociedad Civil)
( ) Ciudadanos independientes

( ) Representantes de comunidades o sectores especificos
() Otra

() Ninguna de las anteriores

12. Qué tan efectivos considera que son los procesos de consulta publica en general:

Muy efectivos Poco efectivos

. rr r r r ;[ [ |

13. Considera que los esfuerzos del Gobierno para promover la participacion ciudadana

en la elaboracién de politicas publicas son:

Muy efectivos Poco efectivos
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14. Sugerencias o comentarios adicionales

Anexo 5: Entrevista aplicada al Jefe de Analisis Prospectivo y Politica Publica de
MIDEPLAN, en relacién con la gestion de comunicacion y participacion ciudadana

Guia de entrevista

La informacidn solicitada sera utilizada para fines académicos, en el marco de una Tesis
Doctoral del programa de Gobierno y Politicas Publicas. Muchas gracias de antemano por
su colaboracion.

Asimismo, los datos se presentardn de manera agregada en el estudio, por lo que se
garantizara la confidencialidad de las respuestas individuales. Al recibir las respuestas se
asume su consentimiento, segun las condiciones indicadas, para participar en esta
investigacion.

1. Nombre

2. Puesto

3. Tiempo de laborar para la institucién

4. Cuéles son los fundamentos legales vinculados a la gestion de politicas publicas

5. Cuales han sido las politicas o lineamientos para incentivar la participacion ciudadana

en el marco de la elaboracion de politicas publicas
Como se articula este proceso con las instituciones
Se cuenta con un repositorio de politicas publicas

Se realizan gestiones de evaluacion y seguimiento

w P N e

Cuéles son los principales desafios en esta materia
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