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Resumen

La participacion ciudadana es uno de los pilares del Gobierno Abierto (GA)  Palabras clave
junto a la transparencia y la colaboracidn. Sin embargo, su nocién de . .
L, ] ) . ) Gobierno Abierto.
participacidn parece ser meramente instrumental e incluso, retérica; debido a L,
o . . Participacion.
gue no prioriza dimensiones que son centrales en los procesos donde la .
} , . . o . . Planes Nacionales
ciudadania se involucra e intenta incidir en las politicas para la resolucién de .
de GA Argentina.

bl ablicos.
problemas publicos 0GP

El debate sobre la participacién -algo suspendido y circular- requiere de
nuevos interrogantes para analizarla en el marco del GA. En consecuencia, las
preguntas que guian este trabajo son las siguientes: ¢ Cuales son las variables y
dimensiones que incorpora el concepto de participacién ciudadana desde el
enfoque del GA? ¢Contempla especificidades territoriales que posibilitan o no
procesos participativos y colaborativos? ¢Como incorpora este modelo las
dindmicas de los actores territoriales en su vinculo con el gobierno vy
viceversa?

Para responderlas se recurrird, en un primer ejercicio preliminar, al caso
argentino a partir del estudio del funcionamiento de la Mesa Nacional de
Gobierno Abierto (MN) y los procesos de creacion de los Planes de Accién
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% Dra en Ciencia Politica. Centro de Estudios de Innovacién Institucional (CEll-UNCu) Investigadora CONICET. Contacto:
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Nacionales, principalmente el cuarto (2019-2021) y el quinto (2022-2024). Su
abordaje se ha hecho con el apoyo de una matriz para el Monitoreo vy
Evaluacion de Practicas Participativas (Guardamagna, 2023) a través de
entrevistas en profundidad con actores claves y andlisis documental. El
principal resultado refiere a que, si bien se observan avances en la
incorporacidn de la participacién en el marco de los Planes Nacionales de GA
en Argentina, la misma es de caracter instrumental, capturada por pocos
actores, con bajo caracter representativo en lo federal y bajos niveles de
influencia por fuera de la Mesa Nacional. La agenda de GA no es parte de la
agenda de la sociedad civil y dichas agendas no son parte de la agenda de GA.
Ademas, las dimensiones previstas por la OGP para revisar la participaciéon se
reducen a lo procedimental.

Abstract

Citizen participation is one of the pillars of Open Government (OG) along with
transparency and collaboration. However, his notion of participation seems to Keywords
be merely instrumental and even rhetorical; because it does not prioritize

. . . . Open Government.
dimensions that are central to the processes where citizens get involved and L

. . . Participation. OG
try to influence policies to resolve public problems. . .
Argentina National

Plans. OGP
The debate on participation - something suspended and circular - requires new ans

questions to analyze it within the framework of the OP. Consequently, the
guestions that guide this work are the following: What are the variables and
dimensions that the concept of citizen participation incorporates from the OP
approach? Does it contemplate territorial specificities that make participatory
and collaborative processes possible? How does this model incorporate the
dynamics of territorial actors in their relationship with the government and
vice versa?

To answer them, in a first preliminary exercise, the Argentine case will be used,
based on the study of the functioning of the “Mesa Nacional” (MN) and the
creation processes of the National Action Plans, mainly the fourth (2019-2021)
and the fifth (2022-2024). Its approach has been done with the support of a
matrix for the Monitoring and Evaluation of Participatory Practices
(Guardamagna, 2023) and through in-depth interviews with key actors and
documentary analysis. The main result refers to the fact that, although
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progress is observed in the incorporation of participation within the
framework of the National Plans of OG in Argentina, it is of an instrumental
nature, captured by few actors, with low representative character at the
federal level and low levels of influence outside the “Mesa Nacional”. The OG
agenda is not part of the civil society agenda and such agendas are not part of
the OG agenda. Furthermore, the dimensions provided by the OGP to assess
participation are reduced to the procedural.
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Introduccion

Desde 1970 se discute sobre la idea de Gobierno Abierto, sin embargo, el concepto recién se populariza en el
2009 luego de que el presidente Obama lo usara al presentar el Memorandum de Transparencia y Gobierno
Abierto en EE.UU. En sus origenes el GA se fundid con la idea de gobierno electrdnico y aunque las TICS han
sido el impulso decisivo para su fortalecimiento (Oszlak, 2013), el GA lo trasciende siendo un modelo de
gestion basado en los principios de transparencia, participacion y colaboracién. Esto incluye una reflexion sobre

la forma de gestionar el Estado, con quiénes hacerlo y las capacidades institucionales para desarrollarlo.

En dicho sentido, es necesario entender estos procesos en el marco de una coyuntura critica donde, como
sostiene Oscar Oszlak (2020), se resalta la naturaleza incremental e instrumental de los cambios tecnolégicos
que han tomado el control de nuestras sociedades incluyendo a las administraciones publicas. Se trata, en
definitiva, de un fendmeno exponencial y que se estd acelerando, mas aun luego de la pandemia del COVID-19.
Donde, coincidimos con Oszlak (2020), es central el trabajo mancomunado del Estado, las organizaciones
sociales y de la ciudadania para humanizar el avance vertiginoso de las tecnologias y, sobre todo, contener sus

impactos negativos creando las capacidades estatales necesarias.

De esta forma, el vinculo Estado-sociedad adquiere centralidad desde un paradigma que reconoce en la
participacién uno de los principales elementos de los nuevos modos de gestionar lo publico. Sin embargo, este
enfoque parece tener algunas limitaciones frente a la instrumentacion practica de la participacion. En primer
lugar, tal como suscriben Prieto Martin y Ramirez Alujas, “la primera limitacién de esta visién es que presenta
como diferentes dos conceptos que, en realidad, es casi imposible concebir por separado: la participacion es
colaboracion y la colaboracion es participacién” (2014:64). Seguidamente, -continlda el argumento- en la mayor
parte de los casos, transparencia, participacion y colaboracién son ejecutadas como etapas consecutivas en las
qgue los gobiernos van madurando; esto propicié una explosidn de sitios de datos abiertos que no significaron

ningun cambio sustancial en la forma de gestionar con y para la ciudadania.

Cuando esto sucede, la participacidon queda reducida a un mero instrumento de gestion perdiendo su alcance
como recurso intangible para el desarrollo y como elemento valioso para la profundizacién democratica: es

decir, como un valor de la gestidn publica que puede contribuir en las tendencias organizativas de los sujetos,
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los territorios y las instituciones; en las practicas de asociacidn y/o articulacion entre los actores y entre éstos y

el Estado; que genera capacidades, potencia habilidades y lazos sociales.

En consecuencia, la participacién, en el marco del GA, pierde su cualidad de situada o “territorializada”
(Guardamagna, 2022) dificultando la generacidn de capital politico, simbélico y social comunitario necesarios
para pensar la sociedad como algo mas que una suma de individuos. En términos de Pando se visualiza una

“baja orientacidn hacia intereses, expectativas y necesidades de los ciudadanos” (2017:54).

Desde los estdndares definidos por la Open Government Partnership (OGP)’ se promueve un conjunto
estandarizado de principios, herramientas y técnicas que, si bien contribuyen a poder comparar experiencias a
nivel nacional e internacional y a darle continuidad a los planes de accién de GA - mds alla de las gestiones de
turno-, no promueve una participacién efectiva, inclusiva y con verdadera capacidad de incidencia. Como
sugiere Kauffman “uno de los efectos positivos es que algunos gobiernos han mejorado sus mecanismos de
coordinacién del ciclo y de convocatoria, los cuales se plasman en normas. Los negativos refieren a la
fragmentacién y no representatividad de los planes, lo que impone reflexionar sobre actores ausentes y nuevos

modelos de gestion” (2017:72).

El presente trabajo busca ser un aporte a la reflexion critica sobre el disefio y la implementacidn de mecanismos
de participacion ciudadana en el marco del paradigma del GA®. Se parte de un supuesto de investigacién que
plantea que la nocién instrumental de participacién ciudadana que define el GA como uno de sus pilares no
incorpora variables y dimensiones que permitan analizar, comprender, evaluar sus reales posibilidades de
desarrollo en los territorios y su incidencia en los procesos de gestion publica, lo que termina repercutiendo en
las formas en las que se concreta la relacidn Estado — sociedad. Las preguntas de investigacidon que guian el

presente trabajo son: (El enfoque de GA incorpora las particularidades territoriales que posibilitan o no

% La OGP -por sus siglas en inglés- o Alianza para el GA es una iniciativa multilateral, fundada en 2011 por ocho gobiernos (Brasil,
Indonesia, México, Noruega, Filipinas, Africa del Sur, Reino Unido, Estados Unidos) que suscribieron la Declaracién sobre Gobierno
Abierto. Actualmente incluye 76 paises y 106 gobiernos locales. El Comité Directivo de OGP es el organismo ejecutivo y de toma de
decisiones estratégicas de la Alianza y estd compuesto por 22 miembros representantes de gobierno y de la sociedad civil en partes
iguales. Segln se especifica en su sitio web |a estrategia de la organizacién es ampliar la participacion de la sociedad civil en el disefio e
implementacién de los planes de accion de OGP porque eso genera compromisos mas ambiciosos y se promueven mayores cambios en
las practicas de gobierno (https://www.opengovpartnership.org/es/about/).

% Se trata de una problematica que forma parte de las lineas de investigaciéon que, desde el 2013, desarrolla el Centro de Estudios de
Innovacidn Institucional (CEll) de la Universidad Nacional de Cuyo (Argentina) / Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (CONICET), miembro de la Red Interamericana de Educacién en Administracién Publica (INPAE) y desde 2017, la Red de CLACSO
Metodologias y procesos participativos, en Grupo de Estudios Participacion y Democracia de la Universidad Nacional de Rosario.
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procesos participativos y colaborativos? ¢Cémo aborda este enfoque de gestidn publica las dinamicas de los
actores territoriales en su vinculo con el gobierno? ¢Qué tipo de voces se incorporan en las discusiones? ¢ Qué
tipo de participacidn se promueve y con qué capacidad de incidencia real en los asuntos comunes? ¢Cémo

anclar el enfoque de GA y especialmente el concepto de participacion a las realidades territoriales?

Para responder a estos interrogantes se analiza, en un primer ejercicio preliminar, el caso argentino a partir del
estudio de la Mesa Nacional de Gobierno Abierto (MN) y los procesos de creacién de los Planes de Accidn
Nacionales, principalmente el cuarto (2019-2021) y el quinto vigente (2022-2024). Para ello y a fin de
resguardar la comparabilidad del analisis, se recurre a las variables, dimensiones e indicadores que componen
la Matriz para el Monitoreo y Evaluacién de Practicas Participativas (Guardamagna, 2023). La misma incorpora
un sistema de variables socio-estructurales, politico-institucionales, ideoldgico-culturales y las asociadas al
desempeio de la gestion en lo relativo a los procesos participativos en politicas publicas, que permite realizar
un seguimiento y evaluacidon concomitante de procesos participativos desde sus especificidades territoriales. Se
trata de una propuesta que supera ampliamente las dimensiones de la participacion definidas por el enfoque

del GA y permite una aproximacion mas certera a las preguntas que guian la investigacion.

El trabajo se estructura en seis apartados: uno referido al marco tedrico-conceptual que gira en torno a las
nociones de GA, la participacidn ciudadana y sus principales dimensiones. Alli se retoman principalmente los
aportes en la materia de O. Oszlak; Ramirez Alujas y Dassen; Prieto Martin y Ramirez Alujas. Un segundo
apartado donde se explicita el abordaje metodoldgico a partir del cual se describe y analiza el caso de estudio
-tercer, cuarto y quinto apartado-. El articulo concluye con reflexiones sobre las limitaciones y desafios a futuro
en torno a la instrumentacion de una participacidn situada y territorializada que permita enriquecer el enfoque

de GA.

1. El lugar de la participacion en el paradigma del GA

El GA es un modelo de gestidon basado en los principios de transparencia, participacion y colaboracidn. Esto
significa que: a) Todas las personas tienen acceso a informacidn relevante, utilizable y puntual sobre los

procesos y decisiones de gobierno que impactan sus vidas; b) Todas las personas tienen las mismas
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oportunidades para participar libremente en la formulacién de las politicas publicas y decisiones que impactan
sus vidas; c) Todas las personas tienen la libertad y capacidad de solicitar rectificacién cuando no se respeta el
estado de derecho o sus derechos o cuando sus necesidades no son satisfechas sin riesgos ni dafios. Las y los
funcionarios rinden cuentas por sus decisiones y acciones; d) Los recursos publicos se administran de forma
transparente, justa y equitativa; e) Los gobiernos colaboran con la sociedad civil, academia, el sector privado y
otros para identificar e implementar soluciones innovadoras a los retos que enfrenta la sociedad; f) La
transparencia, rendicidn de cuentas, participacidn e inclusidén son parte de la cultura y practica de los gobiernos

en todos los niveles (OGP, 2022).

Por su parte, el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) define, en la Carta
Iberoamericana del Gobierno Abierto (CIGA), al Gobierno Abierto como un enfoque de gobernanza y buen

gobierno que conlleva un cambio cultural, una forma de gobierno por, para y con la ciudadania (CLAD, 2016):

“El Gobierno Abierto es el conjunto de mecanismos y estrategias que contribuye a la gobernanza publica
y al buen gobierno, basado en los pilares de la transparencia, participacion ciudadana, rendicion de
cuentas, colaboracion e innovacion, centrando e incluyendo a la ciudadania en el proceso de toma de
decisiones, asi como en la formulacién e implementacién de politicas publicas, para fortalecer la

democracia, la legitimidad de la accion publica y el bienestar colectivo” (CLAD, 2016:5).

Para Oszlak, por su parte, mas alld de las multiples definiciones existentes, se trata siempre de un estado de
situacion deseable, de “una filosofia de gestidon de lo publico ain no adoptada plenamente en ninguna parte”,
es decir, de un concepto normativo que permite avanzar hacia un Estado Abierto (2022:87). En ese marco,

sostiene el autor, los Planes de Accidén de GA impulsados por la OGP han caido en un estiramiento conceptual.

Ramirez Alujas y Dassen (2012) sugieren hablar de un ecosistema de GA que integre los tres principios:
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llustracion 1 | Esquema de Gobierno Abierto (GA)
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valor piblico ¥ empresas)

Fuente: Ramirez Alujas y Dassen, 2012:47

La CIGA también incorpora una definicién de participacion, en concordancia con la Carta Iberoamericana de

Participacion Ciudadana en la Gestidn Publica (CLAD, 2009). Desde la cual se la entiende como el “proceso de

construccién social de politicas publicas que, conforme al interés general, canaliza, da respuesta o amplia

4

derechos fundamentales, reforzando la posicién activa de la ciudadania en la gestidn de los asuntos publicos’

(CLAD, 2016:7).
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Mientras, la colaboracién es definida como “la generacidon de nuevos espacios de encuentro, didlogo y trabajo

gue favorezcan la co-creacidn de iniciativas y coproduccion de nuevos servicios publicos” (CLAD, 2016: 7).

Notese que, en la referencia a la participacidén, se hace mencién a los dos pilares del GA, participacion y
colaboracion como parte de un mismo principio. En este sentido, se coincide con la critica de Prieto Martin y
Ramirez Alujas al afirmar que “la participacién es colaboracién y la colaboracidn es participacion” (2014:64). De
hecho, la misma CIGA, al enunciar los distintos niveles de la participacién -informativo, consultivo, decisorio y
de cogestidn o coproduccion- reconoce a la colaboracién como la instancia mas elevada de vinculacidon

Estado-sociedad.

Ahora bien, la participacién implica poner al ciudadano en el centro: atribuirle realmente el papel de “principal”
en la relacion Estado-sociedad, es decir, en un vinculo donde la ciudadania funcionaria como mandante de su
agente, el gobierno. (Oszlak, 2022:104). El autor se pregunta, no obstante, si esta relacion es posible y cuanto el
paradigma del GA contribuye a mejorarla contando con la realidad de que “el ciudadano promedio no dispone
del tiempo ni de la disposicién para ocuparse de asuntos que, muy a menudo, ni siquiera llega a percibir si lo

afectan o en qué medida lo hacen” (2022:105).
“Open is beautiful”, nos recuerda Oszlak (2022). Pero ¢qué hay mas alla de un concepto bonito?
1.1 Dimensiones de la participacion

Si bien la CIGA (2016) precisa elementos para la promocién de la participacion: incentivos; capacidades para
una participacion eficiente y efectiva; informacion completa, imparcial, oportuna y entendible; son las
dimensiones definidas por la OGP, las que los gobiernos, que forman parte de la misma, adoptan para el
seguimiento de estos mecanismos y procesos, basicamente porque es el organismo reconocido para su

monitoreo y evaluacion.

Se trata de un conjunto de estandares/dimensiones que si bien facilitan el monitoreo y la comparacion entre los
gobiernos que forman parte de la OGP, su simplificacién y estandarizacidn conlleva, tal como se plantea en el
supuesto de investigacion del trabajo, una nocién instrumental de participacion ciudadana que no incorpora

variables y dimensiones que permitan analizar, comprender, evaluar sus reales posibilidades de desarrollo en
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los territorios y su incidencia en los procesos de gestidn publica, lo que termina repercutiendo en las formas en

las que se concreta la relacion Estado — sociedad.

Tabla 1 |Estandares para la participacion definidos por la OGP

T ™

Apertura Promocidon de consultas publicas por diversos medios animando la
participacion, en particular, de los grupos de interés comprometidos.

Plazos claros y Procesos participativos estructurados permitiendo que las partes interesadas
razonables puedan aprender acerca de la consulta, revisar los materiales, preparar y
garantizar la calidad de los aportes.

Informacién completa, Materiales de apoyo utilizados por servidores publicos involucrados en
clara y comprensible procesos de toma de decisiones estan a disposicién de la ciudadania, de forma
accesible y comprensible.

Colaboracidn activa Organismos publicos proactivos en sus interacciones con el publico a través de
multiples canales para obtener informacion (por ejemplo, consultas en linea,
audiencias publicas, grupos focales), garantizando que los interesados tengan
la oportunidad de participar.

Procedimientos de Reglas claras para participar: plazos, formas, medios, fechas de inscripcién,
trabajo claros etc., que se explicitan con anterioridad.
Empoderamiento Incorporacion de aportes de la ciudadania a las decisiones, justificando cdmo

se han tenido en cuenta las opiniones. Esto a fin de que los procesos
participativos sirvan para colocar la decisién final en manos del publico.

Transparencia y Informes al alcance del publico sobre aportes de la ciudadania en instancias
rendicion de cuentas participativas, respuestas recibidas y detalle de como se tuvieron en cuenta los
mismos.

Fuente: elaboracién propia a partir de Naser y Ramirez Alujas (2017: 29)
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2. Marco metodoldgico para el analisis del caso

A fin de poner a prueba el supuesto de investigacion, se utiliza como guia un esquema matricial que recorre las
multiples dimensiones de la participacién, reconociendo la complejidad y multidimensionalidad que tiene el
concepto de participacidon entendido en un sentido de profundizacion democratica (Signorelli, 2022) vy, por
tanto, la incidencia que tienen las condiciones territoriales sobre la misma. La Matriz para el Monitoreo y
Evaluacién de Prdcticas Participativas (Guardamagna, 2023)° identifica 10 variables de contexto y proceso, 31
dimensiones y 64 indicadores que sirven como soporte para el analisis del caso -1V y V Plan de Gobierno Abierto

de Argentina (2019-2024)-.

Es importante aclarar que, la informacién disponible para el analisis no permite la contrastacién de la totalidad
de elementos que conforman la matriz (Guardamagna, 2023), es por ello que la misma se utiliza simplemente
como guia, adaptdndose el presente estudio a la informacién disponible. Lo que constituye una limitacién, pero

no por ello una imposibilidad para la puesta a prueba del supuesto de investigacion.

Regresando a la matriz (Guardamagna, 2023) dentro de las variables de contexto se reconocen las referidas a
las circunstancias, tanto coyunturales como estructurales que inciden, restringen y/o facilitan los procesos

participativos: orientacidn ideoldgica del gobierno; cultura participativa; condicién socioecondémica.

Mientras, entre las variables de proceso se ubican las orientadas a comprender el conjunto de elementos que
interactdan y condicionan el éxito, estabilidad y adaptabilidad de las politicas participativas, es decir, sus limites
de factibilidad en cada gestidn en particular: origen de la demanda; escala; capacidades estatales; participantes
-apertura, alcance y representatividad, aprendizaje-; método -nivel de participacién, calidad de la informacidn,
etapa de la politica, capacidad de propuesta, evaluabilidad, deliberacion, forma / medio de instrumentacion-;

coordinacién del proceso participativo; resultados.

A partir de la explicacién del instrumento, un primer paso, previo al analisis del caso y en pos de entender el

alcance del concepto definido por la OGP, fue cruzar los estdndares de la participacion (Tabla 1) con los

® El instrumento -Matriz para el Monitoreo y Evaluacién de Practicas Participativas- de forma completa se encuentra disponible de forma
completa en Guardamagna, Melina (2023) “éInciden las innovaciones del sector publico en el vinculo Estado-sociedad? Aportes
tedrico-metodoldgicos para evaluar politicas publicas participativas en América Latina”. Revista del CLAD Reforma y Democracia N2 85.
Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 85, Mar. 2023, pp. 271-302.
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indicadores definidos en la matriz (Guardamagna, 2023). De esta forma se identifican indicadores que se

correlacionan con cada una de las dimensiones que surgen del concepto de participacién del GA:

Tabla 2 | Dimensiones e indicadores de la participacion en el GA

Variable Dimension Indicador (Matriz - Guardamagna, 2023)

(definicion OGP -Tabla 1-)

Apertura ® Grado de apertura de la instancia participativa.
® Grado de diversidad de los actores.

Plazos claros y razonables e Definicidn y publicacidn de plazos para la
participacion.

Informaciéon completa, clara e Accesibilidad de la informacién.
y comprensible e Claridad de la informacion brindada por las/os
servidores publicos.

Participacion Colaboracidn activa e Cantidad y diversidad de canales para la
participacion.

Procedimientos de trabajo e Definicién y publicacién de reglas para la
claros participacion.
Empoderamiento ® Incorporacion justificada de aportes de los

participantes en la politica.

Transparencia y rendicion de e Generacién de una sistematizacion de aportes
cuentas recibidos por parte de las/os participacion.
® Generacidn y publicacion de un documento final
con los resultados del proceso.
e Existencia de instancias de devolucion de los
resultados hacia los participantes del proceso.

Fuente: elaboracién propia a partir de Naser y Ramirez Alujas (2017) y Guardamagna (2023)

Se evidencian también otras variables y dimensiones, tanto de contexto como de proceso, que no son tenidas

en cuenta por la OGP. Lo que podria limitar el alcance de las instancias participativas en el marco del GA, y aun
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mas, ignorar particularidades territoriales y de las gestiones que permitirian comprender el desarrollo o no de

procesos participativos y colaborativos entre actores territoriales y gubernamentales en cada coyuntura.

En consecuencia, el andlisis de la participacién en el marco del IV y V Plan de Gobierno Abierto de Argentina, a
través, especificamente del funcionamiento de la Mesa Nacional -6rgano que coordina las acciones de los
planes- y la contrastacién del supuesto de investigacion se realiza, como ya se explicité, desde la guia que
aportan las dimensiones e indicadores de la matriz (Guardamagna, 2023). Para ello se recurre a una estrategia
de tipo cualitativa, a partir de técnicas como el andlisis documental y la realizacion de entrevistas en
profundidad. Se han recopilado informes y documentos de OGP, el Ministerio de Modernizacion del Estado y la
Secretaria de Innovacién Publica y se han realizado entrevistas a actores gubernamentales y de la sociedad civil

que conforman o conformaron la Mesa Nacional que tuvo y tiene representaciéon en el IV y V Plan.

Por el formato que se le imprime al proceso, ambos planes tienen la particularidad de haber sido disefiados en
un periodo de gobierno (Mauricio Macri, 2015-2019) e implementado por el siguiente (Alberto Fernandez,
(2019-2023), en el caso del IV Plan (2019-2022). Mientras que el V (2022-2024), ha sido elaborado durante la
presidencia de Alberto Fernandez y su implementacién deberia ser comandada por el gobierno de Javier Milei
(2023-2027). Por lo que, a priori, se podria afirmar que son las organizaciones de la SC las que garantizan cierta

continuidad en el seguimiento de los compromisos.

3. El rol de la OGP: metodologias y 6rganos estandarizados para el seguimiento de las gestiones

gubernamentales

Para dar cumplimiento a sus estandares (Tabla 1) la OGP promueve la generacion de planes de accidén para el
GA. Los planes de accién (PAN) constituyen “el producto de un proceso de co-creacion en el que el gobierno y la
sociedad civil definen compromisos para fomentar la transparencia, la rendicién de cuentas y la inclusion” (Sitio
web OGP)°®. Se trata de la elaboracién de un documento base donde los gobiernos, a través del Poder Ejecutivo,
se comprometen a realizar acciones de GA por un periodo de dos afios (Ministerio de Modernizacién, 2019:12).

Pueden ser a escala nacional, subnacional o local.

6 https://www.opengovpartnership.org/es/process/action-plan-cycle
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Para ello, la OGP ha definido una metodologia de trabajo estdndar -los planes- y un érgano para su puesta en
marcha -las Mesas-. Se trata de un foro o plataforma multi-actor, del cual surgen las Mesas de GA y se definen
lineamientos para el desarrollo de los planes y la redaccién de los compromisos (Ministerio de Modernizacién,
2019:14) e incluso, penalidades para los gobiernos que no los cumplan’. Al momento de formularse los PAN se
definen los hitos (acciones) que se realizardn para dar cumplimiento a los compromisos, asi como los
indicadores de seguimiento para medir y verificar su cumplimiento. Luego, cada pais, decide qué herramienta/s
de co-creacidn con participacién ciudadana implementara, aunque se debe organizar, al menos, una instancia
de consulta publica virtual no vinculante, con una duracidén de un mes, para recibir aportes y sugerencias de la
ciudadania sobre las propuestas de compromisos del Plan (IRM, 2022). Otro de los requerimientos de la OGP es
gue toda la informacidn relativa a los planes de accion, desde su proceso de creacidn hasta su implementacion

y seguimiento, se publique en Internet, fiel al principio de transparencia del GA.
3.1. Planes Nacionales de GA en Argentina

En Argentina, dentro de las iniciativas de GA que se vienen desarrollando desde hace poco mds de una década
-Ley de Acceso a la Informacién Publica N° 27.275/16; Portal de Datos Abiertos®; Gobierno Digital; Alianza para
el Gobierno Abierto (AGA)%; Plan Estratégico de Gobierno Abierto (2020-2023)%; Programa Infraestructura
Nacional de Datos Publicos (INDAP)!, entre las mas significativas- se han impulsado cinco Planes Nacionales

(dimension: origen de la demanda):

1. Primer Plan de Accidn Nacional de Gobierno Abierto (2012-2013). Se enfocd en la apertura de datos

publicos, el gobierno electrénico y la mejora de la transparencia en el Poder Ejecutivo Nacional®.

7 Ver Manual de procedimientos y un mecanismo de revisién independiente (IRM por sus siglas en inglés) para el monitoreo de los
compromlsos que asumen los gobiernos (IRM, 2022). Link:

. wp-content/uploads/2022/03/Manual-de-OGP-para-pai%CC%81ses-2022.pdf

8 El Estado argentino ha desarrollado un portal de datos abiertos (datos.gob.ar) con informacién libre y gratuita de areas como
economia, educacion, salud, medio ambiente, entre otras. A mayo 2023 contaba con 1.173 conjuntos de datos y 5.868 distribuciones
(archivos) publicados y documentados de 36 organismos publicos (V Plan, pag. 17) y un total de 3.1 millones de usuarios histéricos.

° Argentina es miembro de la Alianza para el Gobierno Abierto desde 2012. En 2020 co presidié el Comité Directivo de OGP.

% Con el objetivo de transversalizar este enfoque en la administracién publica, en conjunto con el Ministerio del Interior, en el 2020 se
puso en marcha el Programa Federal de Gobierno Abierto (PFGA), que tuvo su origen en un compromiso del Cuarto Plan (V Plan, pag. 4).
" Creado en 2023, su objetivo es actualizar el Sistema Nacional de Datos Publicos (SINDAP) que cuenta con casi 10 afios de
vigencia.

2 para este primer plan la Argentina apenas llevaba medio afio en la OGP, por lo que se limité a impulsar acciones de gobierno
electrdnico. Aun ni siquiera estaba en agenda la Ley de Acceso a la Informacion (2016) y no habia una cantidad significativa de actores
convocados por la agenda de GA por lo que Ia participacion fue débil. Puede verse mas |nfo en:
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2. Segundo Plan de Accidn Nacional de Gobierno Abierto (2014-2015). Incluyé medidas para el
fortalecimiento de la transparencia en los tres poderes del Estado, promoviendo acciones relacionadas con el
acceso a la informacion, la apertura de datos, la participacion ciudadana y la integridad publica. Por primera
vez, se impulsaron consultas y didlogos ciudadanos en temas de interés nacional y se promovid la colaboracion
entre el gobierno y la sociedad civil. “Entre el 23 de mayo y el 6 de junio de 2016, se realizd la consulta publica a
través de una plataforma web. El portal fue visitado por mds de 3.700 ciudadanos de 51 ciudades y se

recibieron 208 comentarios” (Falbo e Isolani, 2018:10)*. (Dimensidn: calidad de informacién)

3. Tercer Plan de Accion Nacional de Gobierno Abierto (2016-2018). Si bien se continua trabajando en la
consolidacion y ampliacidon de las acciones definidas en planes anteriores, lo mas significativo del periodo es la
creaciéon de la Mesa Nacional y la incorporacién en la agenda de GA del criterio federal, sumando en las
acciones a gobiernos subnacionales y locales. “Durante los meses de abril y mayo de 2017 se realizaron 24
mesas de didlogo en la Ciudad de Buenos Aires, donde se co-crearon 33 compromisos entre 28 organismos de
los distintos poderes del Estado y mas de 50 organizaciones de la sociedad civil. En paralelo, se desarrollaron
mesas de didlogo en 11 provincias, donde participaron mas de 90 organizaciones locales que junto a gobiernos
subnacionales desarrollaron compromisos que también forman parte de este Plan”**. También, se abre el portal
para consultas publicas, que durante el periodo del PAN recibié 1.260 comentarios de 2.032 usuarios
registrados, de los cuales el 60% eran residentes fuera de la Capital Federal (Isolani, 2018:35). (Dimensiodn:

alcance y representatividad)

4, Cuarto Plan de Accién Nacional de Gobierno Abierto (2019-2022). Centrado en la consolidacién y
profundizacion de los planes anteriores, sus 18 compromisos surgen de la discusién y acuerdos de 16 mesas
tematicas, en las que participaron mas de 300 personas y 70 organizaciones de la sociedad civil (IV Plan, pag.

30). Entre las acciones mas novedosas se destaca la apertura de datos en diferentes dreas, por ejemplo,

3 El Il Plan fue iniciado por un gobierno (Cristina Fernandez de Kirchner, 2011-2015) y concluido en 2016 por otro (Mauricio Macri,
2016-2019). En este ultimo, se crea el Ministerio de Modernizacion que fortalece la agenda de GA a través del Plan de Tecnologia y
Gobierno Digital; Gobierno Abierto e Innovacién Publica; la estrategia Pais Digital y el Plan de Apertura de Datos.

" Informacién oficial extraida de: https://www.argentina.gob.ar/jefatura/innovacion-publica/tercerplangobiernoabierto

139


https://www.argentina.gob.ar/jefatura/innovacion-publica/tercerplangobiernoabierto

L]
y W z sociales l
Revista Administracion Publica y Sociedad (APyS-1IFAP-FCS-UNC)

ADMINISTRACION
PUBLICA y SOCIEDAD

N2 17, enero-julio 2024 - ISSN: 2524-9568

industrias extractivas y género -federalizacién de la Ley Micaela™-; la incorporacién del Poder Legislativo, a

través del Congreso de la Nacidn y el acento en la federalizacién como paradigma del GA y sus compromisos:

“...hay que federalizar estas iniciativas y garantizar un Estado argentino abierto para todas las personas
que habitan nuestro pais, independientemente de su cercania a los lugares de toma de decisiones. Los
niveles provinciales y municipales deben acompafiar estos procesos y replicarlos en sus jurisdicciones.
Para ello, la Mesa Nacional debe ocupar un rol fundamental como promotor, facilitador y articulador de

gobiernos federales y locales mas abiertos” (IV Plan de GA, pag. 9).

Se materializa la formulacién del Plan Federal de Estado Abierto como uno de los compromisos centrales del IV

Plan (dimensién apertura y diversidad).

5. Quinto Plan de Accion Nacional de Gobierno Abierto (2022-2024). En proceso de implementacion,
vuelve a poner el acento en la apertura, pluralidad de la participacion y federalizacién de los compromisos -al

menos en términos discursivos- en los niveles subnacionales y locales de gobierno:

“Merece destacarse la mirada federal de este Quinto Plan. Por un lado, tal como se menciond se
incorpora un compromiso de Estado abierto que busca continuar y ampliar el trabajo desarrollado en el
marco del Programa Federal de Gobierno Abierto. Por otro lado, los compromisos asumidos por
organismos nacionales abordan, en casi todos los casos, el trabajo articulado en el territorio con los
gobiernos provinciales y locales. En ese sentido, se incluye un compromiso cuyo centro es la participacion
y el control ciudadano en la obra publica en articulacién con gobiernos provinciales y otros actores de la
sociedad civil (Ministerio de Obras Publicas). La federalizacién también se vio reflejada en la diversidad
de procedencia de los y las participantes, uno de los desafios que se planted desde la metodologia” (V

Plan de GA, pag. 5).

Se avanza, ademads, en la transversalizacion de los compromisos de GA con otras areas del gobierno nacional
-ademas de las tradicionalmente involucradas-. En la formulaciéon del plan, durante el gobierno de Alberto

Fernandez, se dio continuidad a la articulacion con el Ministerio de la Mujer, Géneros y Diversidades y se

> En el afio 2019 se crea una ley (27449) para que todas las personas que trabajan en el Estado aprendan acerca de la perspectiva de
género y violencia de género. La ley se llama ley Micaela en homenaje a Micaela Garcia. A Micaela Garcia la asesinaron por ser mujer.
Micaela Garcia tenia 21 afios cuando la asesinaron. Su asesino recibid el castigo de cadena perpetua y estd en la carcel (Ministerio de
Justicia y DD.HH, 2020:1).
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incorpord al Ministerio de Ambiente y Obra Publica. Sin embargo, y mas alla de la continuidad entre periodos
de gobierno que la OGP busca garantizar para los planes, las recientes modificaciones en la estructura de
gobierno, y especificamente en la reorganizacién y eliminacién de Ministerios®, indefectiblemente impactaran

en los compromisos asumidos.

Otro de los elementos a destacar de este plan, que define seis compromisos'’ , es la construccion colectiva y

participativa de la definicién de GA a partir de la cual se gesta el mismo:

“Gobierno abierto es un enfoque que busca fortalecer y democratizar las instituciones, involucrar a la
ciudadania en las politicas publicas y aumentar la confianza y la colaboracion entre los gobiernos y la
sociedad. Este enfoque promueve la participacion ciudadana, la transparencia, la rendicién de cuentas
como medios para innovar en la gestién publica y construir un Estado abierto, presente y federal que
desarrolle politicas efectivas, genere bienestar e inclusién y amplie derechos”. (Plan Estratégico de GA,

2022: pag. 6).

La nocidn se elabord a partir de la sistematizacion de 200 aportes (dimensidn capacidad de propuesta) y la
participacion de 4235 usuarios (dimension alcance y representatividad) que participaron de la Consulta Publica

(Plan Estratégico de GA, 2022: pag. 26).

'8 Recién iniciado el gobierno de J. Milei (2023-2027) se decidié por Decreto 8/2023, la reduccién de los 18 ministerios existentes a
nueve. Entre ellos se elimind el Ministerio de las Mujeres, Género y Diversidades mientras que el de Ambiente esta subsumido bajo la
Orbita del Ministerio del Interior.

7 Los seis compromisos definidos por la Mesa del V Plan son: (i) Participacién publica en la toma de decisiones ambientales en el marco
de la implementacion del Acuerdo de Escazl en Argentina; (ii) participacion y control ciudadano en la obra publica; (iii) mas evidencia y
menos brecha de mujeres en el sistema productivo federal; (iv) en el marco de la salud mental, desinstitucionalizacién e inclusién social
de personas con padecimiento mental; (v) acceso a la informacidn y politicas de cuidados; (vi) acceso a la informacidn y los prestadores
de servicios de salud. A ello se anexa la continuidad del Plan Federal de Gobierno Abierto. Ver en:
https://www.argentina.gob.ar/jefatura/innovacion-publica/servicios-y-pais-digital/gobierno-abierto/quinto-plan-de-accion-nacional
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Tabla 3 | Compromisos por Plan

I 2012-2013 19
Il 2014-2015 15
11 2016-2018 44
vV 2019-2022 18
Vv 2023-2024 8

Fuente: elaboracién propia a partir de los cinco planes de GA.

3.2. Mesa Nacional de GA: foro multi-actor donde se definen los planes

La Mesa Nacional de GA (MN) se formaliza mediante Resolucién N° 132/2018 al finalizar el Il Plan. Su misién es
“impulsar la coordinacion y trabajo colaborativo entre el gobierno y la sociedad civil para la promocién de
politicas publicas de gobierno abierto y articular acciones en el marco de la participacidon de la Republica
Argentina en la Alianza para el Gobierno Abierto” (Res. 132/18. Art.1), por lo que funciona como instancia de

coordinacién entre el Gobierno Nacional y la sociedad civil, promoviendo politicas de GA.

Estd conformada por cuatro miembros del gobierno nacional y cuatro de la sociedad civil. Hasta el cambio de
gestion en diciembre de 2023, en representacion del primero, participaban la Subsecretaria de Servicios y Pais
Digital -Jefatura de Gabinete de Ministros-; la Secretaria de Asuntos Politicos -Ministerio del Interior-; la Oficina
Anticorrupcién (OA) y la Agencia de Acceso a la Informacién Publica (AAIP). Actualmente (julio 2024), no se ha
reiniciado la labor durante la gestién de J. Milei aunque hubo conversaciones informales segun declaran

integrantes de la MN (dimensién continuidad de la dinamica participativa).

Mientras, por la sociedad civil, mas alld del espiritu federal que se promueve, las organizaciones de Capital

Federal (CABA), tienen un fuerte protagonismo, seguidas por otras provincias de la regiéon Centro del pais como
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Rosario o Cérdoba (dimension alcance y diversidad). Sumado a lo cual, en el periodo que va desde la

conformacién de la Mesa a la actualidad, se evidencia un bajo nivel de rotacion:

Tabla 4 | Organizaciones de la sociedad civil que forman parte de la Mesa Nacional de GA

Modalidad de las

reuniones

2018 CIPPEC (CABA); ACIJ (CABA), Poder Ciudadano Presenciales en CABA
(CABA), Directorio Legislativo (CABA)

2019 Fundacidn para estudio e investigacion de la Mujer Hibridas, con
(CABA); Directorio Legislativo (CABA), FUNDEPS presencialidad en CABA
(Cordoba), Centro Latinoamericano de Derechos
Humanos (Mendoza)

2020 AClJ (CABA); FUNDEPS (Cdrdoba); Directorio Virtuales
Legislativo (CABA); Fundacion para el Estudio e
Investigacion de la Mujer (CABA).

2021-2023 Democracia en Red (CABA), Fundacion Huésped Virtuales
(CABA), FUNDEPS (Cérdoba) y Accién Colectiva
(Rosario)
2024 Asociacion Civil Somos Pares (Cérdoba), Democracia Sin reuniones formales
en Red (CABA), Directorio Legislativo (CABA) y Red hasta la fecha

Ciudadana Nuestra Cordoba

Fuente: elaboracién propia en base a la lectura de las Minutas de Reunién®®

Las organizaciones que conforman la Mesa son electas por votacion en el marco de la Red de Organizaciones de
la Sociedad Civil para el Estado Abierto en Argentina y tienen un mandato ad honorem que dura dos afios. Esta,
a su vez, estd integrada, de manera voluntaria, por 71 OSC, de las cuales 38 pertenecen a CABA o provincia de
Buenos Aires, 9 son de Cérdoba, 4 de Santa Fe, 3 de Chubut, 2 de Mendoza, 2 de Salta, 1 de Tucuman, 1 de

Santiago del Estero. Lo que evidencia un bajo nivel de dispersion territorial y, por tanto, un bajo nivel de
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representatividad de las 24 provincias que componen el territorio argentino, con significativas diferencias entre

regiones.

llustracién 2 | Distribucidn Federal Red de OSC

Otros
15.5%

Santiago del Estero
1.4%

Salta
2.8%

Chubut
4.2%

Mendoza
2.8%

CABA
53.5%

Cordoba
12.7%

Santa Fe
5.6%

Fuente: OGP’

La MN debe reunirse al menos 3 veces por semestre. Las minutas de las reuniones son publicas y validadas por
los representantes que la integran (dimension calidad de la informacidn). Desde su creacién, especificamente
en la cocreacién del IV y V Plan, su rol ha sido central en la definicion de la metodologia, identificacion de

tematicas claves, evaluacidon de propuestas, participaciéon en mesas de didlogo, redaccién y seguimiento de

9 https://ogp-sociedadcivilargentina.org/#containerQuinto
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compromisos -a través de tableros de monitoreo publico- con los equipos responsables para conocer los

avances y dificultades en la implementacion®.

4. La instrumentacion de la participacion en el proceso de GA

Como se ha puntualizado en la cronologia de los PAN, la participacién en el disefio de los compromisos y su
posterior seguimiento se fue reforzando en el tiempo, tal como se evidencia en el desarrollo del V Plan, sobre el

cual se precisa el analisis (dimensién nivel de participacidn; etapa de la politica; capacidad de propuesta).

llustracion 3 | Proceso de disefio del V Plan

Cronograma general proceso cocreacion

PRIORIZACION DE TEMAS INSTANCIA PUBLICA DE CONSULTA PUBLICA Y PUBLICACION

RECEPCION DE ENCUENTROS DE DIALOGO
PROPUESTAS DE LOS COMPROMISOS

E Argentinaunida

JUNIO SEPTIEMBRE OCTUBRE - NOVIEMBRE DICIEMBRE

o O O O
O o O

AGOSTO OCTUBRE NOVIEMBRE

REDACCION PRELIMINAR REDACCION FINAL DE
DE LOS COMPROMISOS LOS COMPROMISOS

TALLERES
PARTICIPATIVOS PARA

IDENTIFICAR DESAFIOS

Instancias

. Instancias . de trabajo colaborativo
abiertas al publico Mesa Naclona

Fuente: Lineamientos metodoldgicos para la cocreacidn del Quinto Plan de Accién Nacional de Gobierno Abierto

(2022-2024)

% En los Lineamientos metodoldgicos para la cocreacidn del Quinto Plan de Accién Nacional de Gobierno Abierto (2022-2024) podemos
encontrar referencias al proceso de construccidn del mismo y sus espacios participativos. Disponible en:
https://nube.innovacion.gob.ar/s/se95B63zD4QKCzd

2 https://nube.innovacion.gob.ar/s/se95B63zD4QKCzd
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En cumplimiento de las reglas de OGP y por la experiencia de planes anteriores donde se definieron mas de los
compromisos a los que se les podia dar seguimiento y cumplimiento, hacia el afio 2022, se acuerda admitir un
maximo de diez (10), con hasta cinco (5) hitos cada uno. A su vez, la MN establece criterios de priorizacidn de
temas, retomando propuestas del “banco de propuestas para el IV Plan” (IV Plan de Accion, pag. 55) y
resultados de instancias participativas previas con organizaciones que integran la Red de Organizaciones de la

Sociedad Civil para un Estado Abierto en la Argentina.

Una vez definidos los temas, se realizé una convocatoria abierta a la ciudadania para participar en talleres
virtuales con el fin de identificar los principales desafios relacionados a los mismos. Luego, se llevé a cabo una
instancia abierta al publico de recepcién de propuestas de acciones o compromisos para dar respuesta a los

desafios priorizados en cada tema.

Para organizar estas instancias participativas, se definid y difundié entre las asociaciones de la sociedad civil,
con el soporte de la pagina web: argentina.gob.ar la dindamica propuesta para los talleres, junto a un protocolo
de participacién, informacion util y un formulario de preinscripcién. Participaron mds de 300 personas
(dimension alcance y representatividad) entre integrantes de organizaciones de la sociedad civil; ciudadania
interesada; organismos nacionales con responsabilidad en la agenda temadtica; funcionarios y actores de
municipios; miembros de la academia, que en algunos casos se sumaron al proceso de co creacién, junto a

integrantes de la MN, a cargo de la moderacidn (V Plan, pag. 30-31).

En lo que refiere al formato de la participaciéon, si bien el IV Plan incluyd tanto instancias presenciales de
participacion (talleres y mesas de didlogo) que se realizaron en CABA, como consultas publicas virtuales?, en el
V Plan se adopta esta uUltima modalidad para todos los espacios de participacion (dimensién formato). Esto con
el fin de potenciar la participaciéon federal en el proceso de cocreacidn, recurriendo a la utilizacién de
plataformas para reuniones virtuales de la Direccion Nacional de Gobierno Abierto (DNGA), una seccién

especifica en argentina.gob.ar y el portal de consulta publica (dimensién calidad de la informacion).

En cuanto a las herramientas a las que se recurre para garantizar la participacion y co creacidén, ademas de la

representacion de las OSC en la MN, se organizan talleres y consultas publicas en la etapa de diseiio del V Plan.

2 “Desde su creacién en 2016 hasta diciembre de 2020 se realizaron 40 consultas publicas” (IV Plan, pag. 15)
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Los talleres se estructuraron en dos momentos (dimensidn deliberacion; medio de instrumentacion; calidad de
la informacidn; formato; capacidad de propuesta), uno de caracter expositivo, orientado a la construccién de
un diagndstico sobre la tematica, donde se invita a expertos y actores claves. Se trata de un espacio que esta a
cargo de representantes del organismo nacional con competencia en la agenda a abordar, una organizacion de
la sociedad civil involucrada en el tema y, eventualmente, un miembro de la academia. Las y los participantes
pueden realizar preguntas a través del chat de la plataforma, que son respondidas al final de las intervenciones.
Mientras, en un segundo momento, retomando el estado de situacién previamente presentado, se divide a las
y los participantes en grupos mas pequefos (salas) para trabajar colaborativamente en la identificacion de los
principales desafios que el tema/problematica propone. Cada grupo (sala) prioriza hasta tres desafios de
acuerdo a su viabilidad e impacto. Posteriormente, en la sala central se hace una puesta en comun, donde cada
grupo/sala comenta los acuerdos alcanzados. A partir de dicha informacidn, se elabora una matriz de viabilidad
e impacto donde se ordenan desafios priorizados en las salas con el fin de identificar tres desafios que pasan a
la siguiente etapa (Lineamientos metodoldgicos para la co creacion del Quinto Plan de Accion Nacional de

Gobierno Abierto (2022-2024), pag. 5).

En el proceso de disefio, una vez concluidos los talleres, se inicié el espacio de consulta convocando a la
ciudadania a enviar propuestas de acciones o ideas de compromisos en relacion con cada uno de los desafios
seleccionados (dimensién capacidad de propuesta; medio de instrumentacidn). El mecanismo se instrumenta a
través de un formulario disefiado colaborativamente por la MN y contempla una sesién informativa virtual y

abierta al publico.

La convocatoria se desarrolld durante 15 dias, fue difundida por el mailing de la DNGA y, como en instancias
previas, se solicitd a los organismos responsables de compromisos y a las organizaciones que forman parte de la
MN colaboracién con la difusién (V Plan de Accidn, pdg. 33). Las mas de setenta propuestas recibidas fueron
analizadas por la MN y enviadas a los organismos responsables (Tabla 5) para que fueran incorporadas -total o
parcialmente- en la redaccion del compromiso u otorgando una devolucidn en caso de que no fueran

seleccionadas (V Plan de Accién, pag. 34) (dimensidn sistematizacion; instancia de devolucion a participantes).
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Tabla 5 | Talleres realizados en el marco del Quinto Plan de Accion Nacional de GA. (Agosto — Setiembre 2022)

Tema / Compromiso

Organismos nacionales

participantes con los que articula
la MN

10

20

30

4°

50

6°

70

80

90

Democracia ambiental: la participacién ciudadana
y el acuerdo de Escazu

Participacion y control ciudadano en la obra
publica

Datos y relevamientos sobre espacios e
infraestructuras de cuidado

Salud Mental y procesos de desinstitucionalizacion
de personas con padecimiento mental en clave de
inclusion social

El acceso a la informacidn y los prestadores de
servicios de salud

Fortalecer la federalizacién y ampliar la
comunidad de practica de Quinto Plan de Accion
Nacional de Gobierno Abierto

Acceso a la informacidn y transparencia en la
gestion de agua y saneamiento del AMBA

Participacion ciudadana en la implementacién de
la Ley de Promocion de la alimentacién saludable

Mujeres en el sistema productivo federal: mas
evidencia, menos brecha

Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible

Ministerio de Obras Publicas

Ministerio de las Mujeres,

Géneros y Diversidad

Ministerio de Salud

Ministerio de Salud

Jefatura de Gabinete de Ministros
y Ministerio del Interior

Agua y Saneamientos Argentinos

-AySA-

Ministerio de Salud

Ministerio de Economia

Fuente: elaboracidn propia a partir de la informacion del V Plan (pag. 31-32)
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De acuerdo a los documentos oficiales del plan, los compromisos surgieron de la co creacion de 340 personas
(dimensidn alcance y representatividad); 30 OSC provenientes de dieciocho provincias argentinas y 8 dreas del
Estado nacional (V Plan de Accién, pag.5). En este caso, a diferencia de lo ocurrido con el IV Plan®, no se
encuentran disponibles mayores detalles en torno a las interacciones, cdmo se organizaron y los aportes que
surgieron de quienes participaron. Sélo se aclara que fueron hechas 57 consultas y se instalaron las dos

primeras plataformas de Consulta Publica Federal en los municipios de Pergamino y Bariloche.

Una de las particularidades del V Plan es el interés en profundizar la participacién no sélo el disefio sino

también en la etapa de implementacién (dimensidn etapa de la politica):

“A partir de la experiencia institucional recogida de planes anteriores y de los resultados de un taller realizado con
organizaciones de la Red para evaluar el proceso del Cuarto Plan, se concluyd que la participacion de la sociedad
civil fue mas alta en la etapa de co creacién del Plan y menor durante la implementacion. Asi, con la finalidad de
fortalecer la participacion durante la implementacién (y monitoreo) del Plan de Accidn -en linea con los estandares
de participacion y co creacion de OGP6-, la MN acordd incorporar un componente participativo en todos los
compromisos, que quede plasmado en su redaccion final. El componente (mesa de didlogo, reunidn, taller,
instancias de cocreacién, entre otros) se definié en el proceso de cocreacidén de cada compromiso” (V Plan de

Acciodn; pag. 28).

A estas herramientas, se sumo la plataforma Metas*, creada en el marco del V Plan por la OSC Democracia en

Red, para el seguimiento de los compromisos.

2 En el marco la Consulta Publica en el IV Plan: “se realizd una instancia participativa virtual para recibir abiertamente propuestas de
ciudadanos, organizaciones de sociedad civil y actores interesados de todo el pais. A través de un formulario disefado
colaborativamente se recepcionaron mas de 80 ideas para potenciales compromisos en los temas prioritarios definidos por la MN. El
formulario estuvo en linea en el sitio de gobierno abierto desde febrero hasta mediados de abril de 2019. Ademas, se les solicitd a los
organismos publicos nacionales, provincias y otros poderes del Estado interesados en participar, asi como a las organizaciones de la
sociedad civil, que envien sus ideas por ese mismo canal. Para que las propuestas fueran visibilizadas y que cualquier persona interesada
en la tematica pudiera realizar comentarios o apoyos, el equipo de la DNGA las publicé en el sitio Consulta Publica” (pag. 28). Resultados
de la participacidn a través de la consulta publica: 53 comentarios realizados por 32 participantes; 2357 visitas de las cuales 737 fueron
Unicas. Distribucidn geogréfica: el 50,59% de las y los participantes lo hicieron desde la regién AMBA, el porcentaje restante lo hizo
desde distintas provincias siendo Santa Fe, Cérdoba, Mendoza y Tucuman las mas activas.

% https://metas.argentina.gob.ar/
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5. Analisis del caso

Al retomar la preocupacidon central del trabajo en torno al disefio e implementacion de mecanismos de
participacion ciudadana en el marco del paradigma del GA, el recorrido por los planes nacionales permite

afirmar que la misma fue incrementdndose y ampliandose, a través de diversos instrumentos.

En lo que respecta al Plan I, la OGP destaca una escasa participacién ciudadana, tanto en la elaboracién y
seguimiento de los planes, como en la promocién y difusién de la agenda de temas de GA en pos de fortalecer
la participacién de la sociedad civil (OGP; 2014: 117-118)%. Tal como se sefialé los compromisos estaban mas

asociados al gobierno electrénico y no incorporaba voces de actores no gubernamentales.

En el Plan Il se incorpora la consulta como herramienta de participacién y se comienza a promover la creacion
de la Red de OSC, antecedente de MN que surge en 2017. El Plan Il es el primero que incorpora otras voces no
gubernamentales. Ademas, se establece una metodologia de seguimiento de los compromisos del segundo

plan que involucra a actores de la MN.

En relacién con la amplitud, el Il Plan incorpora, por primera vez, el criterio federal, que se refleja en los
compromisos subnacionales de las 11 provincias participantes. Asi como también, en la implementacién de
consultas virtuales. No obstante, las intenciones de ampliacidn territorial no alcanzaron el nivel municipal, se
evidencian dificultades en el cumplimiento de los compromisos que involucran el nivel subnacional y tampoco
existen datos que permitan evaluar el alcance territorial de estos instrumentos. “Los compromisos tienen
componente federal, aunque eso queda a cargo de quienes tienen que ejecutarlo. A eso se suma que las
agendas federales no siempre estdn conectadas con las agendas locales. Entonces se vuelve compleja la

implementacion” (Entrevista ex Directora Nacional de GA).

El IV y V Plan fueron creados y monitoreados por la MN. Si bien destacan ciertos avances en términos
metodoldgicos para incorporar y ampliar la participacidn, hay pocos datos disponibles que permitan verificar su
alcance. Mientras la perspectiva federal queda acotada, solamente al hito del Plan Federal de GA en el ultimo

plan, disminuyendo su incidencia (dimensidn alcance y representatividad).

% Actualmente el acceso a los informes evaluativos de los planes de argentina por parte de la OGP se encuentra caido.
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En este contexto, lo que sobresale es la participacion activa y sostenida, desde el Il Plan, de un nucleo de OSC, a
través del Grupo de GA (2016) y las distintas MN de GA (2017). Esto denota, tal como surge del proceso de
conformacion de la MN, cierta elitizacion de la participacién (Canto, 2014). Se trata de integrantes de OSC
ubicadas en las principales ciudades del pais, con recursos que les permiten sostener su participacion en el
proceso, lo que, entre otras cosas, repercute en los compromisos definidos. De esta forma, la participacién en la
MN y en la definicién de acciones potencia su incidencia territorial, la pertenencia a redes de actores y la

posibilidad de conseguir mas recursos, lo que podria facilitar la captacidn de estos espacios.

“En relacion a las organizaciones que forman parte de la MN, cuesta que se postulen. Se manda mail a toda la Red,
informando la apertura de elecciones. Cada organizacion tiene un voto, pero el voto no es secreto: se ve quién elige
a quién.....es cierto que hay organizaciones que estdn siempre presentes. No obstante, creemos que la participacion

aumento en el V a diferencia de otros planes”. (Entrevista integrante de la MN por una OSC)

Al analizar estos avances y retrocesos de la participacidon en el proceso de institucionalizacion del GA, la
formalizacion de la MN es un hito que, aunque no contempla el federalismo necesario en un pais con la
diversidad de Argentina, le da continuidad desde la SC a los compromisos asumidos a lo largo de casi 10 afos.
Es un actor clave y el Unico con verdadera capacidad de incidencia en las decisiones y evaluaciones del Plan
(dimensidon cambios en la cultura participativa). “En la mesa nacional con el asesoramiento de OGP, se decide
mucho. No hay otra participacion ciudadana con ese alcance” (Entrevista ex integrante de la MN en
representacion de las OSC). Sentido en el cual, es también un espacio donde se reproducen pujas de intereses y
de poder entre quienes la integran. “Hay mucha individualidad y cuesta la construccion colectiva. Los actores

reproducen las mismas Iégicas de la politica” (Entrevista ex integrante de la MN en representacion de las OSC).

En cuanto a los instrumentos y mecanismos participativos a los que el proceso recurre -presentacion de
propuestas; talleres o mesas y consulta- se observa un salto desde los primeros dos planes, donde fueron
practicamente inexistentes, al tercero. El mismo coincide con la incorporacién a la OGP y sus estandares (ver
Tabla 1). Recién, en este Ultimo se incorpora la recepcion de propuestas, siendo el afio con mayor cantidad de

interacciones en ese sentido (dimensidn capacidad de propuesta).
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llustracion 4 | Cantidad de propuestas recibidas por Plan
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Fuente: elaboracién propia en base a informacion provista en los Planes.

En lo que respecta a los talleres, incorporados en el Plan Il, se evidencia un pico maximo en el Plan lll y un

amesetamiento del IV al V.
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llustracion 5 | Cantidad de participantes en talleres por Plan

350

300 f\t @

250

200

150

100

50

Plan| Plan Il Plan 1l Plan IV PlanV

Fuente: elaboracién propia en base a informacion provista en los Planes.

Constante que se revierte en el caso de las consultas. Desde su primer llamado en el marco del Plan Il se
manifiesta un crecimiento en el indicador de cantidad de comentarios. Sin embargo, el nimero de participantes
y propuestas realizadas en las consultas del V Plan, previamente descritas, no son significativas y menos adn
representativas de la territorialidad nacional. Sumado a lo cual, no existen nimeros de participantes totales en

estas instancias para analizar la incidencia de forma comparada entre todos los procesos.

“Las consultas publicas no son espacios que la ciudadania haya aprendido usar bien. Y al gobierno
tampoco le interesa que aprendan. Legitiman con eso desde la supuesta participacion. Todo
aquello que no vaya en el sentido del gobierno se desecha argumentando que: “no lo has
entendido” o “estd fuera de lo que es el alcance del plan” (Entrevista integrante de la MN por una

0sC).
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En todos los casos, el modelo OGP para el GA promueve iniciativas participativas top-down conservando el
poder de iniciativa, de convocatoria e incluso de definiciéon de agenda para el dmbito gubernamental con la sola
incidencia de los actores sociales de la MN (dimensién origen de la demanda). Ademas, no estd en coordinacidn
con las agendas locales, ni siquiera en los casos en donde los municipios llevan adelante sus propios planes de
GA también monitoreados por la OGP (dimensidn alcance territorial de la demanda). Esta puede ser una de las
causas del desinterés ciudadano y el poco alcance de la agenda del GA. “La agenda de GA es poco territorial por
eso no se conoce localmente ni genera interés entre quienes si la conocen” (Entrevista ex integrante de la MN en

representaciéon de las OSC).

El conocimiento de las instancias de participacién por una pluralidad de ciudadanos/as, con suficiente
antelacién e informacién completa y accesible es otra de las dimensiones que, entre otras cosas, impacta en el
alcance territorial de estos procesos. Si bien, para planes anteriores no hay informacién disponible que permita
analizar estas dimensiones, a lo largo del V Plan se hace referencia a los canales por los cuales se difunden las
convocatorias y otras informaciones relevantes, fundamentalmente en la etapa de disefio. Momento del

proceso en el que se evidencian los mayores avances en relacion con el involucramiento de la ciudadania.

Los mecanismos y acciones a las que mas se recurre son: el uso de mailing de la Secretaria de Innovacion
Publica; la sensibilizacion sobre el tema del GA con funcionarios y técnicos de otras dependencias del gobierno
nacional y sesiones informativas virtuales por el canal de YouTube. También se compromete en la difusién a las
areas gubernamentales involucradas en los compromisos, asi como a las organizaciones que forman parte de la

MN.

En lo que refiere a la transversalidad es importante destacar que con el transcurrir de los Planes se fueron
sumando mas dareas del Poder Ejecutivo nacional. Siendo el V Plan el que mayores niveles de articulacion
intrainstitucional propone, lo que evidencia conocimiento, apropiacion de la agenda de GA y voluntad politica
de quienes lideran dichas areas de gestion (dimensidon compromiso politico). “Resulta mds simple potenciar y
articular las agendas cuando se le ve el valor, cuando la I6gica del GA ya estd instalada. En otros casos, hubo

incluso compromisos del IV Plan que no se cumplieron” (Entrevista ex Directora de GA).

En definitiva, a partir de la informacion disponible y recabada, si bien el andlisis del proceso permite afirmar

gue se cumple con los estandares de la participacién (Tabla 1), varias de las dimensiones e indicadores de la
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matriz (Guardamagna, 2023) son débilmente contempladas, muchas veces sélo desde lo discursivo, o
directamente, no se tienen en cuenta. Tal como se busca representar graficamente en la ilustracion 6
recurriendo a los colores de un semaforo, donde el verde indica la existencia de valores y datos que dan cuenta
positivamente de la dimensién; el amarillo una relativa incidencia de la misma en el proceso participativo y el
rojo una débil o nula presencia. Especialmente, se evidencian déficits en la dimensidn de aprendizajes
vinculadas a instancias de capacitacion de los participantes y los niveles de aprendizajes que obtienen quienes
participan. También en lo que refiere a cambios en la cultura participativa, dimensidn vinculada a mejoras en la
capacidad de interlocucion de los ciudadanos con el Estado; en las instancias de colaboracidon entre
organizaciones participantes, en la permeabilidad del gobierno o la generacion de sinergias a partir de la
instancia participativa. Finalmente, en la dimensién conformidad con el proceso asociada al grado de

aceptacion social del proceso y con las técnicas utilizadas para instrumentar la participacion.

llustracion 6 | Analisis del caso desde la Matriz Evaluativa

Dimension Alcance Dimension Alcance
Origen de la demanda . Deliberacién
Alcance territorial de Forma media de .
la demanda instrumentacion
Recursos Claridad de los objetivos .
Apertura y diversidad Planificacion
Alcance y Transversalidad .
representatividad
Aprendizaje . Compromiso politico
Nivel de participacién Conformidad del proceso .
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Etapa de la politica Sistematizacion
Capacidad de . Devolucién
propuesta
Evaluabilidad Implementacidn de los
resultados
Formato . Continuidad en la dindmica .
Calidad de . Cambios cultura participativa .

informacion

Fuente: elaboracién propia a partir de la Matriz para el Monitoreo y Evaluacién de Practicas Participativas (ver Tabla 2)

6. Conclusiones

El GA no es un fin en si mismo es un medio para fortalecer la democracia, robustecer la institucionalidad
publica y promover el mejoramiento de la calidad de vida de las personas y eso solo es posible cuando se
construye desde una participacion situada, amplia y federal. Para esto es fundamental que la agenda de GA se
integre a otras agendas, sobre todo, con aquellas que tienen trascendencia social. Se trata de promover una

participacion mas amplia, que incorpore nuevos actores y repertorios.

La agenda per se del GA convoca a un numero restringido de organizaciones sociales; no siendo apropiada por
la ciudadania en general, como se refleja en los bajos porcentajes de participacién. El andlisis precedente asi lo
evidencia en la etapa de disefio o co-creacion de los planes donde ya aparecen dificultades, lo que se acrecienta

en la implementacion y evaluacion del proceso, tal como lo manifiesta Oszlak:

“Dos brechas separan las promesas que abriga de sus realizaciones. Por una parte, la distancia entre este
ideal y los alcances de las iniciativas que los distintos paises que integran la AGA incorporan en los planes

de accion presentados regularmente a esta red internacional. Por otra, la distancia entre las iniciativas y

156



¥ E
y W sociales [
Revista Administracién Pablica y Sociedad (APyS-1IFAP-FCS-UNC)

ADMINISTRACION
PUBLICA y SOCIEDAD

N2 17, enero-julio 2024 - ISSN: 2524-9568

compromisos incluidos en los planes de accion y su concreta implementacion. Visto desde esta doble

perspectiva, la brecha es aun muy amplia y las realizaciones relativamente magras” (Oszlak, 2022:101).

En ese marco, seria interesante que desde OGP se revisaran los estandares y los procesos de monitoreo y
evaluacion para no replicar errores y renovar dichos criterios para imprimir nuevas improntas en los Planes, en
la implementacion de los compromisos y, en particular, en los formatos y resultados a alcanzar con la
participacion. Hay que comprender, ademas, que no siempre las prioridades a nivel regional y/o internacional,
son las locales y que forzar su incorporacién vacia de contenido y fundamento al enfoque de GA que -bien
utilizado- es fundamental para nuestras democracias. Ademas, como sugiere Pando (2017), para que el GA
consiga el impacto deseado y no sea mera retérica debe contar con el respaldo politico al mas alto nivel y en el
actual contexto de desmantelamiento del Estado y la escasa voluntad de articulacién con los niveles

subnacionales en Argentina, eso estd en dudas.

En este contexto, se propone re discutir: ¢Qué es lo importante? ¢Qué se logre conformar una agenda de GA
en la ciudadania o que el GA, en tanto enfoque instrumental para la gestién publica, permita el desarrollo de

multiples agendas que surjan con la ciudadania en respuesta a sus necesidades?
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