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Prefacio

En la actualidad, y en distintas partes del mundo, los gobiernos enfrentan 
una serie de desafíos para los cuales la ciudadanía demanda respues-
tas efectivas, entre los que se incluyen la protección del medioambiente 
ante los efectos del cambio climático, la eficiencia en el uso de recursos 
fiscales, mejoras en la distribución de la riqueza asegurando la inclusión 
social, desarrollo económico de sus comunidades, y la formación de 
recursos humanos calificados para la inserción laboral en tiempos de la 
revolución industrial 4.0, entre muchos otros. Además de las problemáti-
cas específicas del contexto local, los países miembros de las Naciones 
Unidas firmaron la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, la cual incluye 
la consecución de 17 objetivos que los gobiernos están comprometidos 
a alcanzar. 

Subsidiariamente a los problemas que deben solucionar, es común ver 
en estos tiempos que los gobiernos enfrentan una etapa de descrédito 
con la ciudadanía. La masificación del uso de las tecnologías digitales ha 
permitido mantener un registro digital de dichos, opiniones y acciones de 
políticos y gobernantes al que puede accederse de manera muy fácil para 
contraponer posiciones. Del mismo modo, recientemente hemos sido 
testigos de cómo determinados grupos de interés recurren a noticias fal-
sas, que gracias a las nuevas tecnologías como las redes sociales, per-
miten crear sentimientos en la población e instaurar opiniones en favor 
o en contra de los gobiernos. Todo esto ocurre sin que la población sea 
consciente de la manipulación de sus pensamientos y opiniones, y con-
tribuye a erosionar la confianza de los ciudadanos en sus representantes. 

En los escenarios descriptos, es imperioso reforzar los vínculos entre 
gobierno y ciudadanía. Por un lado, estos vínculos son necesarios para 
que los ciudadanos puedan colaborar con sus gobiernos en la definición 
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de políticas públicas y proyectos que contribuyan a solucionar los proble-
mas relevantes a sus comunidades. Por otro lado, para que se construya 
confianza entre gobernantes y gobernados a fin de dar legitimidad a las 
decisiones y acciones de gobierno. Por esto, la participación ciudadana 
constituye un enfoque relevante que contribuye a lograr una gobernanza 
colaborativa. Por su parte, las tecnologías digitales se han convertido en 
herramientas primordiales para facilitar esta comunicación con los ciu-
dadanos, y cuando el compromiso de los ciudadanos se realiza a través 
de canales digitales, se habla de participación electrónica. Consecuente-
mente, la participación electrónica se ha convertido en una prioridad en 
la agenda de la mayoría de los gobiernos. 

El libro Soluciones de Gobernanza Electrónica para la Participación Ciuda-
dana reúne contribuciones presentadas y discutidas durante el taller 
homónimo llevado a cabo en la Universidad de Palermo el 5 de septiem-
bre de 2018 en el marco de las 47.o JAIIO (Jornadas Argentinas de Infor-
mática e Investigación Operativa) organizadas por SADIO. Dicho taller 
tuvo como objetivo reunir a representantes de la comunidad de Gober-
nanza Electrónica de Argentina y la región en un foro para intercambiar 
ideas, experiencias y resultados sobre iniciativas centradas en el desa-
rrollo de soluciones de gobernanza electrónica orientadas a promover, 
facilitar, canalizar, analizar y organizar la participación ciudadana. 

El primer capítulo de esta colección, titulado “¿Si la gobernanza electró-
nica es la solución, cuál es el problema? La coconstrucción de políticas 
públicas locales en torno a las tecnologías informacionales” de Ulises 
Girolimo indaga sobre los procesos y dinámicas que conducen a los pro-
ductos o soluciones de gobernanza electrónica. El trabajo se centra en 
analizar las relaciones entre gobierno y tecnologías informacionales así 
como la participación en la coconstrucción de políticas públicas de otros 
actores tales como empresas, institutos de investigación, emprendedo-
res tecnológicos y organizaciones de la sociedad civil.

En el capítulo “Ciudades inteligentes: el caso de Bahía Blanca”, Elisa 
Quartucci, José Fernández-Ardáiz y Sabina Wirsky sintetizan las inicia-



USO EXCLUSIVO DE LOS AUTORES NO COMPARTIR

Soluciones de gobernanza electrónica para la participación ciudadana

8

tivas implementadas en Bahía Blanca conducentes a convertir a la ciu-
dad en una ciudad inteligente. Se describen las innovaciones aplicadas 
a diferentes áreas de gobierno orientadas a una mayor eficiencia y trans-
parencia de la administración municipal como así también a continuar y 
profundizar la apertura de datos y la promoción de la participación ciu-
dadana.

Álvaro Joaquín Herrero y Nuria Laura Nelli describen un conjunto de ini-
ciativas de la ciudad de Buenos Aires en materia de gobierno abierto en 
el capítulo de su autoría “Promoción de soluciones innovadoras basadas 
en una mirada transversal de la gestión y del uso de la información en la 
Ciudad de Buenos Aires”. Asimismo, los autores presentan la plataforma 
virtual donde se reúnen dichas iniciativas y donde es posible consultar 
obras de la ciudad o planes de gobierno, como así también participar en 
decisiones de presupuesto a nivel comunal.

El siguiente capítulo, titulado “Modelo y plataforma de participación ciu-
dadana para gobiernos municipales” de Rocío Hubert, Elsa Estevez y Ana 
Maguitman, tras realizar un análisis de diversas plataformas de partici-
pación ciudadana, presenta un modelo de iniciativas de participación. El 
modelo propuesto es ilustrado mediante la herramienta de visualización 
y análisis de datos CityDataVis aplicada a datos abiertos de la Ciudad de 
Buenos Aires.

El capítulo de Guy Vernáez, Luisana Velásquez y César Carrero, “Del 
SYNCO de Chile al SINCO de Venezuela. Sistema de integración y transfe-
rencia de poder al pueblo”, traza la evolución del Sistema de Integración 
Comunal (SINCO). La reseña se remonta al proyecto Cybersyn o SYNCO, 
originado en Chile, hasta el actual proyecto SINCO, donde más de 23.000 
organizaciones registradas de Venezuela pueden comunicarse con insti-
tuciones del Estado, dirigir sus requerimientos o participar en la planifica-
ción y ejecución de proyectos comunales.

Lucas Jolías, en su capítulo “Acción conectiva y participación distribuida 
en la era de internet”, analiza el efecto de las nuevas tecnologías infor-
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macionales como herramientas que permiten coordinar y difundir accio-
nes conjuntas. El autor analiza las ventajas y desventajas de esta nueva 
forma de acción colectiva descentralizada a la que denomina “acción 
conectiva”.

Susana Finquelievich y Ulises Girolimo, en su capítulo “Participación ciu-
dadana a través de las redes sociales”, transitan la historia de las redes 
sociales electrónicas y analizan su relación con acciones ciudadanas 
en el espacio político. El trabajo examina las redes sociales como herra-
mientas poderosas para masificar la acción colectiva como así también 
su rol para promover cambios sociales y políticos. 

El análisis presentado por Matías Dodel y Camila Vezzaro en el capítulo 
“Googlear no es instintivo: desigualdad, estilos de búsqueda de informa-
ción e interacción con el gobierno” está orientado a identificar los facto-
res determinantes en la selección de canales para la búsqueda de infor-
mación sobre trámites gubernamentales. El estudio realizado testea un 
modelo conceptual sobre la base de una encuesta representativa de la 
población uruguaya mayor de edad usuaria de teléfono celular, donde se 
percibe el rol principal de las habilidades digitales y la educación de los 
ciudadanos como predictores de la preferencia del uso de internet.

Rosa Rita Maenza y Julián Gabriel Butti presentan el capítulo “Indicado-
res de evaluación de participación ciudadana”, en el que discuten diferen-
tes pautas a considerar en la definición de indicadores de evaluación de 
participación ciudadana. El trabajo presenta un caso de estudio centrado 
en la plataforma virtual Consulta Pública, coordinada por la Subsecreta-
ría de Innovación Pública y Gobierno Abierto del Ministerio de Moderniza-
ción de Argentina y basada en la tecnología de DemocracyOS.

El capítulo “Enfoque basado en blockchain para el desarrollo de una pla-
taforma de gobernanza electrónica” de Franco Daniel Berdun y Marcelo 
Gabriel Armentano” presenta una propuesta de una plataforma de gober-
nanza electrónica basada en la tecnología blockchain. El trabajo describe 
los requisitos funcionales, la estrategia tecnológica y algunos servicios 
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desarrollados que servirán de punto de partida para el desarrollo de la 
plataforma propuesta.

Continuando con el análisis de la tecnología blockchain, en el capítulo 
“Blockchain: transparencia y democracia”, Sebastián Linares Lejarraga, 
Lucas Jolías y Franco Ciucci describen las aplicaciones más comunes de 
esta tecnología para el Estado. En particular, analizan las posibilidades 
que ofrece la misma en el área de las votaciones y para la transparencia 
de gobierno.  

Finalmente, el capítulo titulado “Un abordaje para el análisis de la opinión 
ciudadana a través de redes sociales” de Carlos Chesñevar, Elsa Estevez 
y Ana Maguitman describe un mecanismo para modelar patrones de pen-
samiento colectivo a partir de opiniones de los ciudadanos publicadas 
en redes sociales. Dicho mecanismo facilita la exploración y análisis de 
opiniones conflictivas en la sociedad.   

Agradecemos a los autores y revisores de estos capítulos, como así tam-
bién a todos aquellos que colaboraron al éxito del taller “Soluciones de 
Gobernanza Electrónica para la Participación Ciudadana”. En particular, 
queremos agradecer a SADIO por su asistencia en la organización del 
taller y a EdiUNS por publicar este volumen. Deseamos asimismo agra-
decer a la Agencia Nacional de Promoción Científica y Tecnológica (ANP-
CyT) por el apoyo financiero brindado para concretar este proyecto. 

Ana Maguitman, Carlos Chesñevar y Elsa Estevez
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Este trabajo parte de una pregunta: ¿si la gobernanza electrónica es la solución, 
cuál es el problema? Este interrogante está inspirado en el artículo de Subirats 
(2010), “Si la respuesta es la gobernanza, ¿cuál es la pregunta? Factores de cam-
bio en la política y en las políticas”, el cual oficia de disparador y contribuye a 
delinear el eje central del texto: explorar no tanto los productos o soluciones de 
gobernanza electrónica elaborados por gobiernos, en colaboración con empre-
sas, institutos de investigación, emprendedores tecnológicos u organizaciones 
de la sociedad civil, sino los procesos y dinámicas multiactorales subyacentes, 
que —con mayores o menores obstáculos— conducen a dichos resultados.

Se analiza el caso de Bahía Blanca, donde coexisten actores con trayectorias des-
tacadas en utilizar tecnologías informacionales para potenciar la gestión pública, 
proveer servicios ciudadanos y estimular la participación de empresas y empren-
dedores tecnológicos. Sin embargo, más allá de los innegables avances, persisten 
dificultades para conformar redes y consolidar comunidades que incorporen las 
múltiples racionalidades e intereses de sus participantes, integrar los desarrollos 
desde una perspectiva estratégica a las especificidades de la ciudad, e incorporar 
a la ciudadanía como sujeto activo en la coconstrucción de políticas.
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INTRODUCCIÓN

El concepto de gobernanza surge como consecuencia de la crisis del 
Estado social de la década de 1980, cuando este encuentra limitaciones 
para continuar dirigiendo los procesos económicos y sociales (Aguilar 
Villanueva, 2006). También emerge como una respuesta hacia el perfil de 
sociedad que se estaba prefigurando en una etapa signada por la presen-
cia de nuevos sujetos colectivos con actividades cada vez más interde-
pendientes. 

Así entendida, la gobernanza implicaría un proceso de recomposición de 
la dirección gubernamental de la sociedad mediante la conformación de 
nuevas formas de relacionamiento entre diferentes actores. Se materia-
lizaría en un nuevo estilo de gestión caracterizado por una mayor coo-
peración en la hechura de las políticas públicas (Grandinetti, 2014), que 
reconoce que el gobierno no es el protagonista incontenible en su elabo-
ración, ni está cautivo de manera invariable de los intereses del resto de 
los actores sociales, ya que ningún actor social “lo puede todo” (Aguilar 
Villanueva, 1994). Por el contrario, de forma creciente, el gobierno suele 
adoptar una función transaccional en la que “los decisores y ejecutores 
públicos no tienen todo el control sobre las variables que intervienen” 
(Medellín Torres, 1997: 9). 

La emergencia de un nuevo modo de gobernar, interdependiente e inte-
ractivo, en coproducción y corresponsabilidad, muestra —siguiendo a 
Oszlak y O’Donnell (1981)— que el accionar gubernamental se inserta en 
arenas que suponen penetraciones e interpenetraciones con la sociedad, 
donde las relaciones adquieren un carácter multidireccional. Estas situa-
ciones se profundizan a partir de las transformaciones sociotecnoeconó-
micas acontecidas en el último cuarto del siglo pasado (Castells, 1999; 
Mattelart, 2002; Pérez, 2010), que impactaron fuertemente en las formas 
en las que los diferentes niveles de gobierno se relacionan con la socie-
dad y el mercado, (re)distribuyendo recursos y creando institucionalidad 
mediante sus políticas. 
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El despliegue de las tecnologías informacionales, su estructuración 
como productos y procesos que impactan sobre los distintos ámbitos 
de la vida humana, sobre los modos en los que “producimos, consumi-
mos, administramos, vivimos y morimos” (Castells, 1995: 40), tuvieron 
su correlato en la acción gubernamental. Nociones como las de gobierno 
electrónico, digital o abierto constituyen algunas denominaciones que 
emergieron en los últimos años. Sin referirse enteramente a lo mismo, 
tienen en común analizar cómo los gobiernos se valen de herramientas 
informacionales para formular, diseñar, implementar o evaluar políticas, 
incorporando nuevos actores sociales. 

La incorporación de tecnologías de la información y comunicación (TIC) 
en la gestión pública 

no se limita a la permanente optimización en la prestación de servicios 
públicos, acceso a la información pública, y participación ciudadana 
mediante la transformación interna y externa de las relaciones con base 
en el uso de las TIC, sino que incluye el uso de las TIC para una mayor par-
ticipación interactiva de los ciudadanos, instituciones y organizaciones, 
áreas del Gobierno y diversas comunidades de pertenencia [...] Más que 
de tecnologías, el gobierno electrónico se trata de construir y mantener 
redes, entre los distintos niveles del gobierno, entre gobernantes y gober-
nados, entre los diversos actores sociales (Finquelievich, 2016: 196). 

El presente trabajo parte de una pregunta: ¿Si la gobernanza electrónica 
es la solución, cuál es el problema? Este interrogante —inspirado en el 
artículo de Subirats (2010) “Si la respuesta es la gobernanza, ¿cuál es 
la pregunta? Factores de cambio en la política y en las políticas”— oficia 
de disparador, y contribuye a ingresar en el eje central que nos ocupa: 
explorar no tanto los productos o soluciones de gobernanza electrónica 
elaborados por gobiernos, en colaboración con empresas, institutos de 
investigación, emprendedores tecnológicos u organizaciones de la socie-
dad civil, sino los procesos y dinámicas multiactorales subyacentes, que 
—con mayores o menores obstáculos— conducen a dichos resultados. 
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Específicamente, se analiza la experiencia de Bahía Blanca, donde coe-
xisten actores con trayectorias destacadas en la utilización de tecnolo-
gías informacionales para potenciar la gestión pública, proveer servicios 
ciudadanos sustentados en desarrollos tecnológicos y estimular la par-
ticipación de empresas y emprendedores tecnológicos. Sin embargo, 
más allá de los importantes avances, persisten dificultades tanto para 
conformar redes y consolidar comunidades que incorporen las múltiples 
racionalidades e intereses de sus participantes como para integrar los 
desarrollos desde una perspectiva estratégica a las especificidades de 
las ciudades y —fundamentalmente— incorporar a la ciudadanía como 
sujetos activos en la coconstrucción de políticas. 

El trabajo se nutre de los resultados del PIP 2012-2014, “Innovación y ciu-
dades en la Sociedad de la Información: procesos, actores y resultados 
en tres ciudades de la provincia de Buenos Aires”, y el PICT 2015-2018, 
“Desarrollo local e innovación productiva en la sociedad de la informa-
ción: redes, actores y procesos en tres ciudades”1, a partir de los cuales 
—entre 2014 y 2017— se lograron entrevistar de forma semiestructurada 
a 20 informantes clave pertenecientes al ámbito científico, gubernamen-
tal, privado y de la sociedad civil. 

GOBERNANZA Y TECNOLOGÍAS INFORMACIONALES:   
¿UNA RELACIÓN SINÉRGICA?

 » Primeras aproximaciones al concepto de gobernanza

Si bien constituye un concepto polisémico (Subirats, 2010), existe cierto 
consenso respecto a que la gobernanza refiere a un modo de gestión y de 
toma de decisiones basado en la inclusión de actores que —sin pertene-
cer necesariamente a la esfera del gobierno— definen objetivos, asignan 

1 Proyecto financiado por la Agencia Nacional de Promoción Científica y Tecnológica (ANP-
CyT); radicado en el Instituto de Investigaciones Gino Germani, Facultad de Ciencias 
Sociales, Universidad de Buenos Aires, y dirigido por la Dra. Susana Finquelievich.
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tareas y proveen recursos. En las últimas décadas, de manera creciente, 
se produjo una mayor interdependencia entre múltiples actores orientada 
a la acción pública. Las formas operativas tienden a conformar redes de 
grupo de interés, donde el Estado participa, pero no tiene la potestad 
exclusiva en la toma de decisiones (González López, 2007), ni es el único 
protagonista de la toma de decisiones. 

Según Grandinetti (2014), el punto de partida de la noción de gobernanza 
puede remontarse a la idea de Habermas (1998) sobre la cual “el accionar 
estatal [...] se da en un marco de fronteras abiertas, descentralización, glo-
balización, y creciente influencia de las tecnologías de la información y las 
comunicaciones” (Grandinetti, 2014: 27). Subirats (2010) considera que las 
transformaciones productivas, sociales y familiares que se produjeron en 
los últimos años, en consonancia con la revolución tecnológica y la glo-
balización, han provocado una crisis en las formas tradicionales de hacer 
política y tomar decisiones, complejizando los parámetros para definir y 
enfrentar los problemas sociales. Señala tres proposiciones interrelaciona-
das que constituyen el núcleo conceptual de la gobernanza, considerada 
para muchos un nuevo paradigma: a) aceptar e integrar la complejidad 
como elemento intrínseco del proceso político, debido a la multiplicidad 
de actores que —con sus valores, objetivos y preferencias— se incorpo-
ran al proceso político; b) conformar un sistema de gobierno basado en 
la participación en el marco de redes plurales, dado que el interés común 
se encuentra disperso entre múltiples actores que tienen sus propias defi-
niciones sobre los problemas; c) configurar una nueva posición de los 
poderes públicos en los procesos de gobierno, adoptar nuevas funciones e 
incorporar nuevos instrumentos de gobierno (Subirats, 2010).

Para diversos académicos, activistas y policy makers, estos procesos 
habilitan grandes expectativas para avanzar en una “gobernanza de 
proximidad” y una “profundización democrática” (Subirats, 2010: 30). Sin 
embargo, existen desafíos e interrogantes a responder. Por el lado de los 
desafíos, se pueden destacar dos: lograr definir intereses colectivos que 
trasciendan a los intereses particulares de los actores y, relacionado a 
lo anterior, evitar que la imposibilidad de compatibilizar las posiciones 
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de los actores constituya un factor de conflicto mayor al que hubiera 
existido en caso de no haberlo intentado. Respecto a los interrogantes, 
resulta relevante preguntarse: ¿realmente hay una mayor densidad de 
participación social en las decisiones y acciones públicas? El incremento 
cuantitativo en la participación, ¿mejora la calidad de la participación, 
produciendo mejores políticas públicas? Y, por último, ¿son las TIC una 
herramienta para —como se preguntara Aguilar Villanueva (2006)— no 
caer en los problemas del pasado y navegar sobre el agitado e incierto 
siglo XXI? Sin una respuesta definitiva, nos embarcamos en algunos de 
estos interrogantes a continuación.

 » Gobernanza electrónica: nueva intersección de las tecnologías 
informacionales en el gobierno de lo público

El desarrollo de la gobernanza electrónica no responde exclusivamente 
a transformaciones producidas en el ámbito político o tecnológico. Se 
monta sobre un conjunto de procesos convergentes de carácter más 
amplio que los incorpora. A pesar de ello, “buena parte de los análisis 
no logran trascender esta cuestión (la tecnológica) y buena parte de los 
que logran trascenderla lo hacen desde una visión normativa que evita 
penetrar en las complejidades propias del proceso” (Pando, 2009: 225).

Reviste de gran importancia el surgimiento del nuevo paradigma tecno-
lógico en el que las tecnologías de la información se convierten simultá-
neamente en productos y procesos con amplias consecuencias sociales, 
políticas, económicas y culturales (Castells, 1995). Además, surgen nue-
vas formas de gobernar la sociedad, con procesos que requieren estable-
cer una mayor cooperación entre actores en la hechura de las políticas, 
al reconocer que el gobierno no es el único actor interviniente, ni —por el 
contrario— está cautivo de manera invariable de los intereses del resto de 
los actores sociales (Aguilar Villanueva, 2006 y 2010; Subirats, 2010; Gran-
dinetti, 2017). Finalmente, estos procesos son potenciados por las crecien-
tes demandas ciudadanas por una mayor transparencia, accountability, y 
mayores (y mejores) espacios de participación (Cruz-Rubio, 2015). 
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Desde hace varias décadas, se utilizan diferentes conceptos para anali-
zar y proponer políticas públicas en las que las TIC se entrelazan con el 
proceso de gobernar. A partir de las transformaciones mencionadas, los 
adjetivos que con mayor frecuencia acompañan la noción de gobierno 
son: electrónico, digital, abierto e inteligente. Si bien este trabajo no se 
propone establecer sus diferencias y similitudes conceptuales o rastrear 
las iniciativas a las que habilita cada uno de ellos, resulta conveniente 
establecer algunas aclaraciones.

Según Ugarte Borja (2007), existen notorias diferencias entre gobierno 
electrónico y gobernanza electrónica. Mientras gobierno electrónico 
refiere a implantar nuevas tecnologías al interior de la administración 
pública y prestar servicios electrónicamente —donde la utilización de las 
TIC se centra (pero no se agota) en los actores gubernamentales—, la 
gobernanza electrónica refiere al 

conjunto de instituciones y reglas que fijan los límites y los incentivos 
para la constitución y funcionamiento de redes interdependientes de 
actores (gubernamentales, del sector privado y de la sociedad civil). Así, 
la gobernanza electrónica (e-governance) pone énfasis en la unión de 
ciudadanos, stakeholders y representantes elegidos para participar en la 
gobernanza de las comunidades (en la construcción de instituciones y 
reglas) a través de medios electrónicos (Ugarte Borja, 2007: 223). 

Kaufman y Piana (2007), al analizar las definiciones de gobierno elec-
trónico, y los conceptos y las dimensiones en las que hacen hincapié, 
advierten dos grandes tipos de concepciones: las que conciben las TIC 
como instrumentos para mejorar la eficiencia gubernamental, y las que 
conciben las TIC como instrumento para introducir nuevas formas de 
participación. El aporte conceptual de la gobernanza electrónica es tras-
cender la búsqueda por la eficiencia e incorporar acciones que —apoya-
das en un soporte digital— amplíen la participación en la toma de decisio-
nes, la formulación, cogestión y evaluación de políticas.
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Cruz-Rubio (2015) recupera la definición de UNESCO (2000) para señalar 
que la gobernanza electrónica se basa en la utilización de TIC por el sec-
tor público con la finalidad de estimular la participación ciudadana en el 
proceso de toma de decisiones mediante el suministro de información. 
Siguiendo a Starker (2005), considera la gobernanza como un proceso de 
creación de valor público tendiente a mejorar la calidad de vida, estimu-
lando la participación ciudadana en la toma de decisiones, promoviendo 
la transparencia y la eficacia del gobierno.

Uno de los trabajos más destacados sobre gobernanza electrónica o 
e-governance es el de Heeks (2001). Su perspectiva está centrada en 
conocer cómo contribuye al desarrollo (e-governance for development), a 
partir de mejorar los procesos de gobierno (e-administration), conectar 
a los ciudadanos (e-citizens y e-services) y conformar mayores interac-
ciones sociales (e-society). Para Heeks (2001), las TIC le proporcionan 
tres cambios potenciales a la gobernanza: a) automatización: reemplaza 
procesos ejecutados por humanos, b) informatización: apoya procesos 
ejecutados por humanos mediante la provisión de información, c) trans-
formación: crea nuevos procesos ejecutados por las TIC. Estos cambios 
pueden proporcionar cinco beneficios en el logro de una mayor eficiencia 
y efectividad de los gobiernos: a) producir outputs similares a un menor 
costo, b) producir mayores outputs a un costo similar, c) producir outputs 
similares a un costo similar en menos tiempo, d) producir outputs simila-
res a un costo similar, a un tiempo similar, con estándares de calidad más 
altos, e) producir nuevos outputs. Si bien estos beneficios pueden ser 
alcanzados mediante la incorporación de TIC, Heeks (2001) no restringe 
la gobernanza electrónica al uso de tecnologías para la gestión. La consi-
dera un proceso que —incorporando TIC— integra personas, información 
y tecnologías en busca de alcanzar los objetivos de la gobernanza.

Finquelievich (2016), al analizar las trayectorias del gobierno electrónico 
a nivel internacional y regional, con énfasis en los casos latinoamerica-
nos, considera más productivo imprimirle un tinte más sociopolítico que 
administrativo-organizacional al concepto. No se trata solo de usar las 
TIC de modo intensivo, extensivo y estratégico, sino de facilitar y difundir 
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el uso intensivo, extensivo y estratégico por parte de las organizaciones, 
empresas y personas, promoviendo la innovación, las redes y el cono-
cimiento. El objetivo deberá trascender la búsqueda exclusiva de la efi-
ciencia y la transparencia, para perseguir la mejora en la gobernabilidad 
de una sociedad más abierta, horizontal y diversa. Su perspectiva sobre 
gobierno electrónico contacta con los postulados de la gobernanza elec-
trónica, al incorporar como objetivo la promoción de la innovación y la 
conformación de redes de conocimiento. 

González López (2007) considera que en el contexto actual de creciente 
desarrollo tecnológico e interacción a escala global, la aplicación de 
TIC sobre la gestión de distintos ámbitos (económicos, sociales, polí-
ticos) es cada vez más relevante. Las relaciones entre TIC y territorios 
(urbanos en este caso) fueron estudiadas desde perspectivas lineales 
y evolucionistas, que enfatizan los aspectos favorables o desfavorables 
de la incorporación de tecnologías de manera incremental que mejoran 
o deterioran las actividades económicas, de la organización social y el 
desarrollo territorial. Otros trabajos, más críticos, suponen la existencia 
de diversos grados y direccionalidades de los procesos, incluso pudiendo 
observarse situaciones en las que se exacerban condiciones negativas 
de la sociedad mediante TIC o profundizan las divisiones sociales pre-
existentes (González López, 2007). Ambas posiciones revisten un peligro 
similar: caer en posiciones instrumentalistas o deterministas al atribuirle 
a las tecnologías la potencialidad de transformar —por sí mismas— las 
relaciones sociales existentes.

A lo largo de este recorrido, parece quedar claro que las relaciones entre 
tecnología y gobierno no están exentas de complejidades. Quienes for-
man parte de la hechura de las políticas públicas no pueden desatender la 
importancia de la dimensión tecnológica. Sin embargo, para que tengan 
un mayor impacto social, “una condición central es no reducirlas a su 
componente meramente tecnológico, sino considerarlas como medios sí 
tecnológicos, pero también sociales y políticos” (González López, 2007: 
127). Como señala Janowski (2015), la pregunta es: ¿cómo se estructu-
ran las funciones gubernamentales centrales (proveer servicios públicos, 
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infraestructuras, formular e implementar políticas públicas, mantener el 
orden social y la seguridad, gestionar programas sociales, promover el 
crecimiento económico, entre otras) tanto en el mundo físico como en el 
digital? Sobre este tema se avanzará a continuación.

EL ACCIONAR DE LOS GOBIERNOS LOCALES Y LA CONSTRUCCIÓN 
DE REDES DE POLÍTICAS

 » Etapas en las relaciones entre gobierno y tecnologías 
informacionales

El desarrollo exitoso de procesos de gobernanza electrónica implica 
mucho más que una mera decisión gubernamental: construir capacida-
des institucionales, lograr legitimidad, desarrollar comunidades, poner en 
juego capacidades técnicas, estimular una participación sustantiva de 
los actores y la ciudadanía, y conectar dichos procesos con problemas 
sensibles de los territorios, son algunos factores críticos.

Los estudios sobre las relaciones entre gobierno y tecnologías de infor-
mación y comunicación atravesaron distintas etapas. Janowski (2015) 
da cuenta de ello, y analiza la evolución del gobierno digital2, concepto 
que considera en permanente transformación como consecuencia de 
los cambios que implica el desarrollo de soluciones innovadoras frente 
a problemas sociales, económicos y políticos. El autor identifica cuatro 
etapas (figura 1): 

1) Digitalización (tecnología en el gobierno). El contexto de aplicación 
de la tecnología es el gobierno. Implica desarrollar capacidades, ser-
vicios e infraestructuras tecnológicas en las organizaciones guber-
namentales. Se digitaliza información, datos, documentación que 

2 Si bien el autor selecciona el concepto de gobierno digital, la evolución conceptual pro-
puesta está basada en el estudio de trabajos referidos a gobierno electrónico, gober-
nanza electrónica y gobierno digital.
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anteriormente estaban disponibles en formato físico, y se pone a dis-
posición de los interesados. Se automatizan procesos y digitalizan 
servicios para los ciudadanos, pero no implica rediseño o mejoras en 
los mismos.

2) Transformación (gobierno electrónico). La tecnología digital es utili-
zada con el objetivo de mejorar los procesos internos de gobierno a 
partir de lograr una mayor eficacia, eficiencia, racionalidad, y simplifi-
cación de procedimientos. 

3) Compromiso (gobernanza electrónica). Transforma las relaciones entre 
gobierno, ciudadanía, empresas y otros actores sociales mediante las 
tecnologías digitales. Se busca incrementar el acceso y la efectivi-
dad en la prestación de servicios públicos; desarrollar iniciativas para 
incrementar la apropiación ciudadana de las tecnologías, la participa-
ción y el interés público; favorecer la transparencia, el accountability y 
el gobierno abierto; producir cambios culturales e incrementar la con-
fianza entre los actores.

4) Contextualización. La tecnología impacta en las comunidades y sec-
tores externos al gobierno. El gobierno digital apoya el desarrollo de 
países, ciudades y comunidades mediante iniciativas específicas para 
cada contexto.

Según Janowski (2015), cada etapa constituye un eslabón superior y más 
desarrollado que la anterior, por lo tanto el modelo tiene un carácter evo-
lutivo. Además, cada una es contrastada con tres variables que se expre-
san de forma binaria y pueden o no estar presentes: 1) la digitalización 
transforma las estructuras internas del gobierno o se incorpora a ellas 
sin transformarlas, 2) la transformación impacta las relaciones entre el 
gobierno y los beneficiarios de las políticas o es interna al gobierno, y 3) 
la transformación depende del contexto de aplicación (país, ciudad, sec-
tor) o es aplicada prescindiendo de él.
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Figura 1. Evolución del m
odelo de gobierno digital

Fuente: Elaboración propia sobre la base de Janow
ski (2015).

ETAPA
CO

N
TEXTO

 
DE APLICACIÓ

N

CARACTERIZACIÓ
N

Transform
ación 

interna 
del gobierno

Digitalización

Transform
ación

Com
prom

iso

Contextualización

nosísísí

nonosísí

nononosí

Tecnología que im
pacta 

en sectores 
y com

unidades

Tecnología 
en el gobierno

Tecnología que im
pacta 

en la organización 
gubernam

ental

Tecnología que im
pacta 

sobre los actores 
gubernam

entales

La transform
ación 

afecta las relaciones
externas

La transform
ación 

es específica 
del contexto



USO EXCLUSIVO DE LOS AUTORES NO COMPARTIR

¿Si la gobernanza electrónica es la solución, cuál es el problema? ... 

24

El trabajo resulta de gran valor debido a la exhaustiva revisión biblio-
gráfica realizada y la sistematicidad con la que se la encara. Sin dudas, 
constituye un gran aporte para los estudios sobre la utilización de tec-
nologías digitales por parte de organizaciones gubernamentales, y una 
herramienta para el análisis empírico que permite no perder de vista el 
proceso evolutivo que transitan muchas experiencias. 

 » La pregunta por el entorno: ¿cómo analizar las interacciones 
entre actores?

Una de las preocupaciones del presente trabajo consiste en aportar al 
análisis sobre cómo se producen las articulaciones y relaciones contex-
tuales para diseñar y cocrear políticas públicas entre los múltiples acto-
res que participan de dichos procesos. 

Existen distintas vías de entrada al tema. Desde la sociología de la tec-
nología, se analizan las redes tecno-económicas (Callon, 2001); trabajos 
como el de Casas (2001) refieren a las redes de conocimiento, y los estu-
dios de las policy networks —siguiendo a Gantus (2013)— aportan un 
concepto para observar la governance realmente existente. Estas últimas 
aproximaciones han sido vistas como una solución para llevar a cabo 
políticas “donde los recursos son escasos, los problemas son comple-
jos, hay muchos actores interesados, existe interacción de agentes públi-
cos, privados, centrales y locales y se observa una creciente demanda 
de beneficios y de participación ciudadana” (Fleury, 2002: 121, citado por 
Gantus, 2013).

En las sociedades actuales los procesos que se proponen innovar, incor-
poran numerosos actores, instancias, recursos, ideas, acciones, prácti-
cas. Por lo tanto, su análisis se enriquece a medida que se captan esas 
interacciones: una empresa, por ejemplo, se nutre del conocimiento gene-
rado por instituciones del sistema científico-tecnológico; por instrumen-
tos de política pública que estimulan y facilitan (o disuaden y obstaculi-
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zan) acciones innovativas; ciudadanos que utilizan y ponen en práctica 
productos y procesos innovadores, muchas veces dándole un sentido 
propio a bienes y servicios que fueron concebidos con otra finalidad. 

La literatura sobre el análisis de políticas aporta herramientas útiles 
para comprender la dinámica interna de las redes multiactorales. Jor-
dana (1995) enumera las principales dimensiones para entender la diná-

Tabla 1. Dimensiones e indicadores a considerar en el estudio de las redes 
multiactorales

Dimensión Indicadores

Actores miembro Tipo Cantidad

Ámbito de actuación Territorial Sectorial

Funciones básicas Internas a la red Externas a la red

Estabilidad de las 
relaciones Nivel (alto, medio, bajo)

Institucionalización Nivel (alto, medio, bajo)

Liderazgo Colectivo Individual

Distribución de 
poder Nivel (alto, medio, bajo)

Cooperación Nivel (alto, medio, bajo)

Recursos 
disponibles Econ. Políticos Técnicos Conocim. Infraest.

Intercambios 
producidos Tipo Nivel (alto, medio, bajo)

Visión estratégica Individual Sectorial Local Regional Global

Fuente: elaboración propia.
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mica interna de las redes de políticas: a) número de actores, b) ámbito 
de actuación, c) funciones básicas, d) estructura de las relaciones entre 
actores, e) estabilidad de las relaciones entre actores, f) grado de insti-
tucionalidad de la red, g) reglas de conducta, h) distribución del poder, 
i) estrategias de los actores. Tomando como referencia estos aspectos, 
se propone la incorporación de los siguientes elementos para comple-
mentar el análisis: j) liderazgo, k) nivel de cooperación, l) recursos dispo-
nibles, m) tipos de intercambios producidos, n) visión estratégica sobre 
los procesos de innovación. 

A partir del trabajo de campo realizado en el marco de los dos proyectos 
de investigación mencionados, se propone abordar de manera integral 
un conjunto de dimensiones, retomando las planteadas por Jordana e 
incorporando nuevas, a fines de avanzar en una propuesta que permita 
abordar cada una de ellas (ver tabla 1). La construcción de herramientas 
analíticas centradas en las características y funcionamiento de las redes 
aporta dinamismo a los trabajos que identifican actores en los territorios. 
Sin agotar las posibilidades de incorporar dimensiones e indicadores al 
estudio de las redes, se presenta una primera aproximación. 

¿Cómo trabajan las ciudades de la Argentina? Un 
abordaje del caso de Bahía Blanca

En publicaciones recientes realizadas por el equipo de investigación (Fin-
quelievich, Feldman y Girolimo, 2016, 2017, 2017a) se analizaron los pro-
cesos de innovación sociotecnológica centrados en el sector software 
y servicios informáticos en ciudades intermedias de la Argentina (Bahía 
Blanca, La Plata y Tandil) en los últimos 15 años. Se buscaba identificar 
a los actores clave, caracterizarlos, distinguir los aspectos en los que 
articulan con otros y los vínculos con sus territorios. 

Tomando como base el trabajo realizado previamente, se analiza con 
mayor especificidad cómo se relaciona el gobierno local con las tecno-
logías informacionales y en qué medida es posible reconocer algunas 
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de las etapas propuestas en el modelo de Janowski (2015) en el caso 
bahiense. Luego, se pone en juego la herramienta propuesta en el apar-
tado anterior, con el objetivo de captar las principales características de 
la red de actores locales que configuran la realidad local en torno al desa-
rrollo y aplicación de tecnologías en y para la ciudad.

 » Gobierno y tecnologías informacionales

El gobierno de Bahía Blanca tiene una importante trayectoria de trabajo 
sobre distintas dimensiones relacionadas con las tecnologías informa-
cionales. Durante los últimos años, se crearon estructuras gubernamen-
tales para impulsar el conocimiento científico-tecnológico, desarrollar 
servicios ciudadanos basados en TIC, implementar soluciones tecnoló-
gicas en procesos intraburocráticos, desarrollar políticas de transparen-
cia, estimular la participación ciudadana y la vinculación entre actores 
(tablas 2 y 3). Estos procesos no están desprovistos de tensiones, ni 
constituyen caminos simples. Implican marchas y contramarchas, acuer-
dos y desacuerdos, tensiones, gestionar los conflictos, definir estrategias 
y llevarlas a cabo. 

Un antecedente destacado provino de una iniciativa de la sociedad civil 
que con el paso del tiempo nutrió el accionar del gobierno local. La expe-
riencia se denominó Gasto Público Bahiense (GPB), y surgió en 2010 por 
la iniciativa de un desarrollador local, pionero en gobierno abierto, que 
tomó información “no legible” publicada en el sitio web municipal y desa-
rrolló un portal que permitía acceder de forma clara a los datos sobre 
compras, gastos y proveedores de la Municipalidad. Posteriormente, el 
proyecto fue declarado de interés municipal y años más tarde, con la 
creación de la Agencia de Innovación Tecnológica y Gobierno Abierto, en 
2012, se convocó al desarrollador para colaborar con el área e incorporar 
iniciativas que componían la agenda de datos abiertos de la sociedad 
civil. Una de las principales acciones consistió en embeber la plataforma 
del Gasto Público Bahiense a la web del municipio (Artopoulos, 2016). 
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Otro hecho destacado fue la creación del Polo Tecnológico Bahía Blanca 
(PTBB). En 2004 se estableció un ente promotor, y en 2006 se constituyó 
una Asociación Civil que incorporó actores gubernamentales, universida-
des, asociaciones y cámaras empresarias, empresas de tecnología, entre 
otros. Con el paso del tiempo, la composición institucional se fue modifi-
cando. Algunos actores dejaron de participar, mientras que otros se incor-
poraron. En la actualidad, como consecuencia de la estrategia de expan-
sión institucional y la incorporación de municipios de la región, el Polo 
Tecnológico Bahía Blanca pasó a denominarse Polo Tecnológico del Sur. 

En entrevistas realizadas a miembros del Polo Tecnológico Bahía Blanca3 
se reconoce que el vínculo con el municipio varió a lo largo de los años. El 
período de mayor dinamismo coincidió con la creación de la Agencia de 
Innovación y Gobierno Abierto. Durante esa etapa, se comenzaron a brin-
dar servicios ciudadanos basados en TIC, que fueron desarrollados prin-
cipalmente por las empresas socias del Polo Tecnológico Bahía Blanca 
en temas de movilidad urbana, sistemas de protección ciudadana, moni-
toreo ambiental sobre el desempeño de empresas del Polo Petroquímico, 
aplicaciones de gobierno electrónico y gobierno abierto, entre otras. El 
objetivo de la Agencia fue 

abrir el juego, invitar colegios profesionales, universidades, ONG, para 
cocrear políticas públicas. Así entendemos al gobierno abierto, como un 
proceso del que hay que colaborar y aprender a cómo colaborar. Desde el 
municipio está la necesidad de cambiar la cabeza para ser receptivos e 
incorporar sugerencias y aportes a los proyectos4.

Con las elecciones de 2015 se produjo un cambio de autoridades que 
trajo aparejado cambios en el gobierno local. La Agencia de Innovación 
y Gobierno Abierto fue modificada, y se creó la Secretaría de Moderni-
zación y Gobierno Abierto (2015-2017), con el objetivo de avanzar en la 

3 Entrevista realizada a miembros del Polo Tecnológico el día 22 de mayo de 2015.
4 Entrevista realizada a ex Director de la Agencia de Innovación y Gobierno Abierto el día 

16 de septiembre de 2015.
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modernización y eficiencia del Estado y profundizar la política de datos 
abiertos existente. La Secretaría brinda soporte a otras municipales para 
incorporar tecnología en los servicios provistos, implementar tecnologías 
de gobierno electrónico y gobierno abierto. Se creó el Programa Integral 
de Modernización, que contiene lineamientos generales para incorporar 
tecnologías a la gestión, desarrollar sistemas informáticos para incor-
porar expedientes electrónicos y firma digital, potenciar los portales que 
brindan información pública y datos abiertos a los ciudadanos, transpa-
rentar los concursos de precios y licitaciones convocadas por el muni-
cipio, reutilizar la información del Servicio de Atención de Emergencias 
911, instalar wifi en espacios públicos de la ciudad, entre otras acciones.

En 2016 se realizaron distintas acciones orientadas a la comunidad. Se 
firmó un convenio de cooperación con la Asociación Comunidad IT y el 

Tabla 2. Actores gubernamentales, objetivos y acciones, período 2011-2015

Año Actor Objetivos y acciones

2011 Agencia Municipal de 
Ciencia y Tecnología

Diseñar e implementar políticas para 
establecer un modelo de desarrollo basado 
en conocimiento científico y tecnológico, en 
articulación con actores públicos y privados.

Proyectos: Tecnópolis del Sur y PLATEC.

2012-
2015

Agencia de 
Innovación y 
Gobierno Abierto

Promover acciones innovadoras destinadas 
a la atención ciudadana, el gobierno abierto, 
la innovación tecnológica y digital vinculando 
organizaciones municipales, sociales, 
privadas, emprendedores y vecinos.

Proyectos: implementación de un programa de 
gobierno abierto que incluyó una dimensión de 
innovación tecnológica orientada al ciudadano 
a través del desarrollo de empresas locales.

Fuente: elaboración propia.
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Departamento de Ciencias e Ingeniería de la Computación de la Univer-
sidad Nacional del Sur (UNS), con el objetivo de brindar capacitación a 
jóvenes sobre lenguajes de programación y programación web para que 
los jóvenes puedan insertarse laboralmente en el sector tecnológico5. 
Otro ejemplo fue la creación de un Campus Virtual del Municipio6, para 
capacitar empleados municipales, funcionarios y a la comunidad en 
general sobre diversos temas (licencia de conducir; manipulación de ali-
mentos; salud mental comunitaria; fortalecimiento en la prevención del 
dengue, entre otros).

La participación ciudadana es otra línea de trabajo jerarquizada, pro-
movida a partir de la firma de una carta de intención con el Instituto de 
Investigaciones Económicas y Sociales del Sur (IIESS-CONICET-UNS), 
compromisos de colaboración mutua con estudiantes universitarios y el 
alojamiento del sitio Gasto Público Bahiense en servidores del municipio. 
Con relación a lo primero, el municipio y el IIESS se comprometieron a 
trabajar para profundizar la transparencia y la participación ciudadana 
a partir de la aplicación de TIC. A partir de este convenio, se trabajó en 
el diseño colaborativo y participativo de una Ordenanza de Acceso a la 
Información Pública, en el que intervinieron actores locales, naciona-
les e internacionales. Se conformó una plataforma web para permitir el 
intercambio digital, que fue complementado con instancias presencia-
les, que permitieron arribar a un documento consensuado entre los par-
ticipantes. Con relación a lo segundo, los compromisos de colaboración 
con estudiantes de Bahía Blanca están relacionados con el desarrollo 
de aplicaciones para la ciudad. Uno de ellos se orienta al desarrollo de 
la aplicación “Dónde paro Bahía Blanca”, que consiste en utilizar datos 
que surgen de la plataforma de datos abiertos del municipio referidos al 
sistema de parquímetros para identificar los lugares libres y ocupados 
para estacionar los vehículos, valiéndose de un sistema de geolocaliza-
ción. Los desarrolladores son un estudiante de Ingeniería Electrónica de 

5 Municipalidad de Bahía Blanca, disponible en: https://www.bahia.gob.ar/participa/comu-
nidadit 

6 Campus Virtual Municipalidad de Bahía Blanca, disponible en http://campus.bahia.gob.ar 
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la UTN y uno de la licenciatura en Ciencias de la Computación de la UNS. 
El otro compromiso se relaciona con un trabajo que utiliza datos públicos 
de los llamados a la línea 911 para contestar preguntas y generar visua-
lizaciones interactivas. En este caso, el objetivo es desarrollar iniciativas 
para la ciudadanía a partir de la utilización de datos públicos.

Otra institución que trabajaba con los actores del ecosistema tecnológico 
local era la Secretaría de Innovación Tecnológica y Desarrollo Creativo, 
creada también en 2015 y disuelta a fines de 2017, que se focalizaba en 
conformar una comunidad de emprendedores tecnológicos que articulara 
con diferentes actores del mundo económico, social y político de la región. 
Sus principales objetivos eran generar ideas innovadoras dirigidas a resol-
ver problemáticas locales y articular las acciones de los actores para con-
formar una red (Secretaría de Innovación Tecnológica y Desarrollo Crea-
tivo, 2016). Durante el primer año de gestión se llevaron a cabo diferentes 
líneas de trabajo con una amplia variedad de actividades: reuniones con 
funcionarios provinciales y nacionales, miembros de empresas de tecno-
logía e instituciones científicas, educativas y fundaciones; desarrollo de 
una aplicación móvil junto a la Subsecretaría de Prensa de la Municipali-
dad con el fin de informar al ciudadano sobre aspectos relacionados con 
el municipio; organización de ciclos de charlas abiertas a la comunidad; 
desarrollo de conferencias temáticas junto a la UNS, UPSO y UTN; realiza-
ción de talleres para fomentar las capacidades emprendedoras y generar 
redes; implementación del Programa Fondo #BAHIAEMPRENDE Semilla, 
destinado a capacitar, asistir técnicamente y financiar proyectos con com-
ponentes innovadores, ya sea en su modelo de negocios o en su tecnología 
(fueron seleccionados 7 proyectos que recibieron 6 meses de asistencia y 
una suma de $ 150.000); entre otras acciones. 

En el marco de la Secretaría, se creó el Club de Emprendedores (2016), 
que constituye un espacio de coworking, con espacios aptos para rea-
lizar charlas y talleres. Cuenta con puestos de trabajo y equipamiento 
(impresora 3D y escáner 3D). Gestiona un Fondo Semilla local de 2 millo-
nes de pesos para incubar proyectos seleccionados, y trabaja articu-
ladamente con el Ministerio de Ciencia y Tecnología de la Provincia de 
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Buenos Aires y con el Ministerio de Producción de la Nación a través del 
programa Argentina Emprende. Su creación está vinculada a una polí-
tica del gobierno nacional que se denomina Programa Club de Empren-
dedores, de la Subsecretaría de Emprendedores y Pymes del Ministerio 
de Producción de la Nación, que busca potenciar y promover el desarrollo 
de emprendimientos que favorezcan el desarrollo económico regional. El 
programa brinda apoyo financiero para acondicionar espacios, adquirir 
equipamiento, nuevas tecnologías, y contenido para el desarrollo de la 
comunidad emprendedora7. El trabajo de la Secretaría, a través del Club 
de Emprendedores, se centra en emprendedores tecnológicos, actúa 
como una aceleradora de empresas y estimula la interacción entre acto-
res de distintos ámbitos con la comunidad. 

En 2017, en el marco de una política articulada con el Ministerio de Edu-
cación de la Nación, se inauguró en la ciudad el centro Infinito por Des-
cubrir, que constituye una propuesta educativa no formal para potenciar 
las habilidades de niños y jóvenes en temas de robótica, programación, 
videojuegos, arte, diseño y biotecnología8. Esta iniciativa, constituye otro 
de los espacios relevantes de articulación con la comunidad local.

A diferencia del período anterior, desde 2015 se incrementó el estímulo 
al sector emprendedor, y se generaron distintas iniciativas que permitie-
ron lograr un importante involucramiento de la comunidad. Sin embargo, 
“hay una ausencia de trabajo en temas estratégicos para el sector […] los 
gobiernos todavía tienen un paradigma de empresa que es una metalúr-
gica, que es un lugar donde cortan fierros y se hace ruido”9. 

La ciudad cuenta con una trayectoria relevante en incorporar tecnología 
a los procesos intraburocráticos, brindar servicios ciudadanos sustenta-

7 Ministerio de Producción y Trabajo, disponible en http://www.produccion.gob.ar/
club-de-emprendedores-2 

8 Ministerio de Educación, Cultura, Ciencia y Tecnología, disponible en https://www.argen-
tina.gob.ar/educacion/alfabetizacion-digital/infinito-por-descubrir

9 Entrevista realizada a empresario local del sector SSI, el día 30 de mayo de 2016.
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dos en desarrollos tecnológicos locales y acompañar a emprendedores. 
A lo largo de los años, se conformaron instituciones que intervinieron en 
la realidad local con distintos objetivos, lógicas, alianzas, pero que en la 
mayoría de los casos se mostraron vulnerables a los vaivenes políticos. 

Tabla 3. Actores gubernamentales, objetivos y acciones, período 2015-2017

Año Actor Objetivos y acciones

2015- 
actual

Secretaría de 
Modernización y 
Gestión de la Calidad 

Políticas de modernización del Estado. Brindar 
soporte a áreas de la administración pública 
para incorporar tecnología. Profundizar la polí-
tica de datos abiertos. Incorporar tecnologías de 
gobierno abierto y gobierno electrónico.

Programa Integral de Modernización: 
lineamientos para incorporar tecnologías a 
la gestión, desarrollar sistemas informáticos 
para expedientes electrónicos y firma digital, 
potenciar portales que brindan información 
pública y datos abiertos a los ciudadanos, 
transparentar los concursos de precios y 
licitaciones convocadas por el municipio, 
instalar wifi en espacios públicos de la ciudad, 
convenios de cooperación con instituciones, 
entre otras.

2015-
2017

Secretaría de 
Innovación y 
Desarrollo Creativo

Conformar una comunidad de emprendedores 
tecnológicos que articule con el sistema 
local (universidades, empresas, gobierno, 
comunidad), constituirse en una aceleradora 
de empresas que innoven en procesos o 
productos mediante el uso de tecnologías, y 
estimular la capacidad emprendedora local.

Proyectos: Club de Emprendedores (2016), 
Infinito por Descubrir (2017).

Fuente: elaboración propia.
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El modelo propuesto por Janowski (2015) muestra un carácter evolutivo 
respecto a las relaciones entre gobierno y tecnología. Si bien la progre-
sión del modelo se muestra coherente, el análisis del caso no exhibe tal 
linealidad. A pesar de poder reconocer cada etapa —con mayor o menor 
intensidad— en Bahía Blanca, los avances y retrocesos no dependen de 
decisiones unilaterales de los actores, sino de los acuerdos que logren (o 
no) estructurar.

 » 3.2. Las características de la red multiactoral

Bahía Blanca revela una multiplicidad de actores que operan en y sobre el 
sector de las tecnologías informacionales. En el plano científico-tecnoló-
gico, cuenta con instituciones destacadas como la Universidad Nacional 
del Sur (UNS), con fuerte impronta en investigación, una oferta acadé-
mica que contempla las carreras de Ingeniería en Computación e Inge-
niería en Sistemas de Información, y una Subsecretaría de Vinculación 
Tecnológica que interactúa con el sector SSI. El Departamento de Cien-
cias e Ingeniería de la Computación (DCIC-UNS) cuenta con seis laborato-
rios: Laboratorio de Investigación en Sistemas Distribuidos; Laboratorio 
de Investigación y Desarrollo en Computación Científica; Laboratorio de 
Investigación y Desarrollo en Informática y Educación; Laboratorio de 
Investigación y Desarrollo en Ingeniería de Software y Sistemas de Infor-
mación (LISSI); Laboratorio de Investigación y Desarrollo de Inteligencia 
Artificial (LIDIA), y Laboratorio de Investigación y Desarrollo en Visualiza-
ción y Computación Gráfica (VyGLab). 

Simultáneamente, en 1994, se creó el Instituto de Ciencias e Ingeniería 
de la Computación (ICIC-UNS), para promover el desarrollo de la inves-
tigación científica en ese campo, la formación de recursos humanos y 
la transferencia tecnológica. Con la creación del Centro Científico Tec-
nológico del CONICET, se conformó una estructura que permitió organi-
zar los institutos de investigación y centros de servicios; y se firmó un 
convenio marco CONICET-UNS (Res. CSU 335/2007), que hizo posible la 
creación del ICIC, en 2015, como una Unidad Ejecutora de Doble Depen-
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dencia CONICET-UNS. Las áreas de investigación que desarrolla son 
inteligencia artificial, computación gráfica, visualización, bioinformática, 
sistemas distribuidos, ingeniería de software y sistemas embebidos. 
Además, en la ciudad se localizan la Universidad Tecnológica Nacional 
(UTN), la Universidad Provincial del Sudoeste (UPSO) y el Instituto Supe-
rior Juan XXIII con la carrera técnica de Análisis de Sistemas, entre otras 
instituciones de peso. 

El sector productivo está conformado por empresas locales, nacionales 
y multinacionales, con tamaños y perfiles variables, y trabajadores por 
cuenta propia que suelen ser difíciles de medir por el carácter —muchas 
veces— informal en el que desarrollan la actividad. Las empresas se espe-
cializan mayormente en productos o servicios de mediana complejidad, 
la mayoría son pequeñas y medianas, tanto por la cantidad de empleados 
como por el nivel de facturación, y presentan diversos tipos de dificultades: 
gerenciales, comerciales y de acceso a créditos. Se abocan predominante-
mente al desarrollo de software, sistemas de gestión, aplicaciones móviles, 
desarrollo de sitios web y social media, e ingeniería de software. Los princi-
pales actores que las nuclean son el Polo Tecnológico del Sur y la Cámara 
Argentina de Comercio Electrónico (CACE). Sin embargo, existen empresas 
que no están asociadas a ninguna institución, así como programadores y 
desarrolladores independientes, que constituyen universos relativamente 
opacos, difíciles de cuantificar y localizar.

Otro actor que se vincula con el sector, hasta el momento de forma 
incipiente, es la Zona Franca Bahía Blanca-Coronel Rosales10, creada 
mediante la Ley provincial 12313, en el ámbito del Ministerio de Produc-
ción de la Provincia de Buenos Aires. En la actualidad, trabaja para impul-

10 Según el artículo 4 de la Ley nacional 24331/94, las Zonas Francas tienen como objetivo 
“impulsar el comercio y la actividad industrial exportadora, facilitando que, el aumento 
de la eficiencia y la disminución de los costos asociados a las actividades que se desa-
rrollan en ellas, se extiendan a la inversión y al empleo. El funcionamiento de las zonas 
francas será convergente con la política comercial nacional, debiendo contribuir al cre-
cimiento y a la competitividad de la economía e incorporarse plenamente en el proceso 
de integración regional” (Ley 24331).
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sar cuatro áreas estratégicas: almacenaje menor, almacenaje industrial, 
agroalimentos (miel, oliva y acuicultura) y distrito tecnológico. El objetivo 
de impulsar el distrito tecnológico responde a la identificación de condi-
ciones adecuadas: 

tenemos la mano de obra que forman las Universidades, la gente se queda 
un plazo más largo en las empresas que en Buenos Aires y el AMBA, tene-
mos la posibilidad de ofrecer las herramientas de Zona Franca como 
no pagar Ingresos Brutos, tasas, descuentos en energía, posibilidad de 
importar y exportar con arancel 0. Por eso creo que es posible armar un 
Distrito Tecnológico pensando en venderle al mundo11. 

El proyecto constituye una de las orientaciones en las que está traba-
jando la actual gestión del Ente Zona Franca, pero su grado de desarrollo 
aún es incipiente y requerirá de acuerdos político-institucionales para ser 
implementado.

Una de las iniciativas para articular estas experiencias y trayectorias se 
dio a través del Polo Tecnológico Bahía Blanca. Se conformó como una 
Asociación Civil que, impulsada por la Municipalidad, aglutinó distintos 
actores. El objetivo inicial fue conformar una instancia multiactoral para 
motorizar un proceso complementario de desarrollo socioeconómico a 
partir de fomentar la creación y consolidación de empresas tecnológi-
cas, la interacción entre el sector público, privado, académico y científico 
para insertar a las empresas locales y regionales en la economía nacio-
nal e internacional12. Si bien durante varios años la presidencia estuvo en 
manos de funcionarios municipales, en la actualidad lo preside el director 
de una empresa local. La composición institucional se modificó a lo largo 
de los años pero siempre mantuvo un carácter multiactoral. Actualmente, 
quienes lo componen son la Municipalidad de Bahía Blanca, la Municipa-
lidad de Coronel Suárez, la Municipalidad de Coronel Pringles, la Munici-
palidad de Coronel Rosales, la Universidad Nacional del Sur, el Instituto 

11 Entrevista realizada al titular del Ente Zona Franca, el día 1 de junio de 2017.
12 Polo Tecnológico del Sur, disponible en http://www.ptbb.org.ar 
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Superior Juan XXIII, la Universidad Provincial del Sudoeste, el Ente Zona 
Franca Bahía Blanca-Coronel Rosales y 23 empresas. 

Desde su surgimiento hasta la actualidad es posible identificar distin-
tas etapas de funcionamiento (Scudelati, 2014), que van desde la gene-
ración de lazos de confianza entre los miembros, la definición de comi-
siones de trabajo, el establecimiento de vínculos institucionales con el 
entorno, su consolidación institucional a partir de la elaboración de un 
estatuto, la gestión del espacio físico para su funcionamiento, el desa-
rrollo de proyectos fuertemente estimulados por la Agencia de Innova-
ción y Gobierno Abierto, y la búsqueda por ampliar su base institucio-
nal hacia localidades de la región. Si bien hubo momentos de mayor o 
menor acuerdo entre los actores miembros, el Polo Tecnológico Bahía 
Blanca constituye una instancia con potencial para articular, aglutinar y 
definir la orientación del sector. 

A lo largo de los años se pueden reconocer distintos proyectos que bus-
can otorgarle territorialidad a las iniciativas para el sector, cuentan con 
una perspectiva estratégica y pujan por generar acuerdos para desarro-
llarlos. La ciudad muestra un abanico importante de actores que se com-
bina con altos niveles de dispersión y “archipielización”, a pesar de los 
esfuerzos que realizan algunos de ellos en particular. Según la bibliogra-
fía disponible y las entrevistas realizadas, no existiría un consenso res-
pecto a la importancia, efectividad y jerarquización que tiene el desarrollo 
del sector TIC en general, y SSI en particular, a través de las políticas 
públicas implementadas. Por el contrario, existe un mayor acuerdo en 
considerar al municipio como un referente nacional y regional en incor-
porar tecnología a la gestión pública, sobre todo en materia de gobierno 
abierto, gobierno electrónico y transparencia municipal. A continuación, 
se presenta el esquema propuesto para caracterizar las redes multiacto-
rales aplicado al caso de Bahía Blanca (tabla 4).
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Tabla 4. Red multiactoral de Bahía Blanca en torno al sector informacional

Dimensión Descripción

Actores miembros

Municipios de Bahía Blanca, Coronel Rosales, Coronel Suárez 
y Coronel Pringles; Subsecretaría de Vinculación Tecnológica 
(UNS), Instituto de Ciencias e Ingeniería de Computación, 
Departamento de Ciencias e Ingeniería de la Computación; Ente 
Zona Franca Región Sur; Empresas del Polo Tecnológico del 
Sur; Universidad del Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires.

Ámbito de 
actuación

Territorial: articulación regional entre actores que 
conforman la red al incorporar municipios de la región sur 
de la provincia de Buenos Aires.
Sector: TIC-SSI. El sector no exhibe una alta vinculación 
con el entramado productivo local en comparación con lo 
que ocurre respecto de las políticas de gobierno abierto y 
gobierno electrónico. 

Funciones básicas Internas a la red: fortalecer la interacción entre los actores 
miembros.

Estabilidad de las 
relaciones

Baja: alta fluctuabilidad en las relaciones entre actores y 
roles desempeñados por cada uno.

Institucionalización

Baja: si bien existe una alta institucionalización en el vínculo 
entre los actores que pertenecen al Polo Tecnológico Bahía 
Blanca, hay actores que no participan activamente de él y 
tienen vínculos fluidos de manera bilateral.

Liderazgo

Fluctuación en liderazgos según período. Actualmente 
existen grandes dificultades para sincronizar las múltiples 
iniciativas individuales que poseen los actores, por lo 
que podría considerarse la existencia de una crisis de 
liderazgo.



USO EXCLUSIVO DE LOS AUTORES NO COMPARTIR

Ulises Girolimo

39

Distribución de 
poder

Si bien el Polo cuenta con la presencia de actores 
relevantes, su capacidad de acción es limitada por la 
debilidad política y escasez de recursos disponibles. 
El municipio cuenta con una agenda activa, enfocada 
en emprendedores tecnológicos, vinculando múltiples 
actores, pero en cierta medida desatendiendo al sector 
productivo consolidado (empresas SSI).

Cooperación Baja: predominantemente de carácter bilateral, con 
dificultades para aglutinar al conjunto de los actores.

Recursos 
disponibles

Infraestructurales: Club de Emprendedores, espacio físico 
del Polo.
Conocimiento: articulación interactoral para el desarrollo 
de proyectos conjuntos.

Intercambios 
producidos

Flujos de conocimientos y asistencia técnica entre la 
universidad y el municipio.
Provisión de bienes y servicios informacionales del sector 
empresario al municipio.
Desarrollo de servicios municipales de base TIC hacia la 
ciudadanía.

Visión estratégica
Regional: se considera que la ciudad es relevante en la 
región, y se logró articular con municipios de la zona. 
Resta definir perfil y visión estratégica.

Fuente: elaboración propia.

Reflexiones finales

Las transformaciones socio-tecno-económicas impactan en las formas en 
las que el Estado y los diferentes niveles de gobierno se relacionan con la 
sociedad y el mercado, (re)distribuyendo recursos y creando instituciona-
lidad mediante sus políticas. La emergencia de un nuevo modo de gober-
nar, interdependiente e interactivo, en coproducción y corresponsabilidad, 
muestra que el accionar gubernamental se inserta en arenas que supo-
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nen interpenetraciones con la sociedad civil. Dado que en las sociedades 
actuales la innovación constituye un proceso abierto en el que intervienen 
diversos actores, el rol de los gobiernos y sus capacidades para articular 
las múltiples iniciativas del territorio es un elemento central.

Al analizar la trayectoria del gobierno respecto a las TIC, el modelo pro-
puesto por Janowski (2015) muestra un carácter evolutivo, coherente 
desde el punto de vista teórico. Sin embargo, el análisis de caso no per-
mite dar cuenta tal linealidad. A pesar de reconocerse cada etapa —con 
mayor o menor intensidad—, existen avances, pero también retrocesos, 
que no dependen de decisiones unilaterales de los actores, sino de los 
acuerdos que logren estructurar.

En relación con las características de la red, se observa la presencia de 
actores relevantes, que realizan acciones destacadas por sí mismos, 
pero que encuentran dificultades para articular en función de proyectos 
estratégicos. 

Al inicio del trabajo nos preguntamos, si la gobernanza electrónica era la 
solución, cuál era el problema. Sin agotarse allí, podríamos decir que uno 
de los desafíos pendientes consiste en analizar cuáles son las mejores 
estrategias para incorporar a la ciudadanía y favorecer una participación 
activa, que permita superar la lógica de consumidores de aplicaciones 
tecnológicas, para constituirse en protagonistas en la toma de decisio-
nes. Es preciso evitar caer en pulsiones “solucionistas” y preguntarse si 
los ejemplos analizados constituyen nuevas respuestas a viejos proble-
mas, o más bien refieren a viejas respuestas por nuevos medios.
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Bahía Blanca es una ciudad pionera en la implementación e institucionalización 
de la práctica del gobierno abierto. A través de esfuerzos dedicados, el gobierno 
local ha estado alentando la apertura y la amplia difusión de datos gubernamen-
tales. Este capítulo resume los principales aspectos de las iniciativas implemen-
tadas y su evolución, avanzando desde un gobierno abierto hacia una ciudad 
inteligente.
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INTRODUCCIÓN 

El concepto de ciudad inteligente (CI), si bien ha ido cambiando con el 
paso de los años, es todavía un concepto abarcativo y difuso. Encon-
tramos diferentes definiciones de ciudad inteligente, así como de térmi-
nos relacionados con este concepto, como ciudades digitales, ciudades 
globales, ciudades ubicuas o ciudades sostenibles (Herrera y Sánchez, 
2012). La literatura concuerda en la amplitud del término y en su comple-
jidad debido a las múltiples dimensiones y aspectos que resultan impres-
cindibles abordar al tratar el concepto (Barrionuevo et al., 2012; Lombardi 
et al., 2012). Además, en la actualidad el concepto de ciudad inteligente 
ya no está asociado a las megaciudades o ciudades globales del primer 
mundo, sino que es posible hablar de ciudades inteligentes pequeñas y 
medianas, desperdigadas a nivel mundial. 

En lo que respecta a América Latina, y en particular a la Argentina, el con-
cepto de ciudad inteligente adquiere especial relevancia a partir del rápido 
crecimiento de la urbanización que ejerce presión sobre la movilidad, el 
suministro de servicios públicos y la contaminación ambiental, motivos 
por los cuales se acentúa la necesidad de atender a aspectos asociados a 
la sostenibilidad y la calidad de vida de las ciudades (Bouskela et al., 2016).

La región de América Latina se caracteriza particularmente por dos fenó-
menos; por un lado, la elevada tasa de crecimiento de la población de las 
ciudades la convierte en la segunda región del mundo con mayor propor-
ción de población urbana —luego de América del Norte—; por otro lado, 
se observa un acelerado crecimiento de las urbes de tamaño medio, repi-
tiendo la dinámica de crecimiento con baja calidad de vida y deterioro 
medioambiental de las grandes ciudades (Pasciaroni et al., 2018).

Es habitual asociar la aplicación de las nuevas tecnologías de la infor-
mación y comunicación (TIC) al concepto de ciudad inteligente. En tal 
sentido, Góngora (2015) afirma que 

podemos asumir que una ciudad inteligente es un territorio caracterizado 
por el uso intensivo de las tecnologías, principalmente de información y 
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comunicación, para promover la colaboración, la innovación y la eficiencia 
para lograr el mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos y la 
sostenibilidad de las ciudades a través del mejoramiento de los servicios 
hacia los ciudadanos (Góngora, 2015: 6). 

Sin embargo, si bien en muchas de las definiciones de ciudad inteligente 
toman un rol preponderante el uso de las TIC, la innovación, el surgi-
miento de entornos innovadores o distritos innovadores vinculados al 
área de estas tecnologías (Schaffers et al., 2011; Bouskela et al., 2016) 
o la cuestión del medio ambiente —sobre todo asociados al concepto de 
gobierno y administración pública eficiente en relación con la prestación 
de servicios—, en la actualidad se considera como ciudad inteligente a 
aquella que ubica su centro de atención básicamente en el ciudadano. Y, 
en este contexto, la relevancia de la ciudadanía ya no está puesta exclu-
sivamente en la participación o colaboración sino en la coconstrucción o 
cocreación de políticas públicas.

Así, encontramos ciudades inteligentes en Latinoamérica que no se 
caracterizan solo por el uso de las TIC sino por la búsqueda constante 
de nuevas soluciones para prevenir y dar respuesta a los problemas de la 
ciudadanía, promover el uso eficiente de los recursos y mejorar la calidad 
de vida de sus habitantes. Al respecto, Lucas Jolías y Alejandro Prince 
(2016) señalan una serie de variables que deben ser tenidas en cuenta 
al momento de analizar una ciudad inteligente. A continuación, presen-
tamos brevemente las principales áreas de las ciudades inteligentes que 
sirven como introducción al caso de la ciudad de Bahía Blanca que anali-
zaremos posteriormente:

• Medioambiente: se hace hincapié en el uso de iniciativas eco-sustenta-
bles para lograr un desarrollo económico sostenible y armónico. 

• Movilidad: tema relacionado con el transporte dentro de la ciudad, sus 
costos, el traslado sin demoras, con bajo impacto sobre el ambiente, 
y que se valga de la información proporcionada por los propios ciuda-
danos.
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• Salud: es una variable amplia en la que adquiere relevancia el concepto 
de prevención y la búsqueda de soluciones integrales a través de un 
análisis general del sistema de sanitario.

• Seguridad: una ciudad inteligente no puede mostrar altos índices delic-
tivos dado que ello implica que la calidad de vida de sus habitantes no 
es la deseada. Las soluciones a esta variable deben responder a las 
características de cada ciudad (recurriendo al uso de mayores patru-
lleros, cámaras, redes integradas de seguridad y alarmas, por ejemplo) 
y deben estar basadas en mediciones cuali-cuantitativas que contem-
plen la opinión de los ciudadanos.

• Educación: se relaciona tanto con el acceso y la calidad de los recursos 
humanos como con las instalaciones edilicias. También tiene íntima 
relación con otras dos variables, la económica y la brecha digital.

• Brecha digital: esta variable se asocia a la inequitativa distribución del 
ingreso que da como resultado una dispar posibilidad de acceso a la 
tecnología y, en consecuencia, la imposibilidad de acceder a una serie 
de servicios (trámites digitales, informes de transporte, datos abiertos, 
entre otros).

• Economía: en esta área las acciones de desarrollo deben promover el 
espíritu innovador, la capacidad creativa, y la habilidad de cambio y 
de transformación para atraer empresas y aumentar la productividad, 
acciones que deben dar como resultado el progreso de la ciudad y la 
mejora en la calidad de vida de los ciudadanos.

• Gobierno: a esta variable los autores la dividen en gobierno inteligente 
—referido a las prácticas propias del gobierno, su modo de uso del 
poder y la percepción que tiene la ciudadanía— y gobernanza inteli-
gente o gestión inteligente —relacionada con la gestión de las políti-
cas públicas y los servicios que ofrece a los ciudadanos, la presencia 
de cualidades de una burocracia eficiente, la facilidad de gestión de 
reclamos y trámites para los ciudadanos, entre otras cosas—. A su 
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vez, el gobierno digital debe encuadrarse en el concepto de gobierno 
abierto, es decir un gobierno que promueva la transparencia y el con-
trol efectivo de los ciudadanos y la participación en la toma de futuras 
decisiones. 

• Gobernanza: se vincula no solo a la gestión inteligente de la adminis-
tración, sino fundamentalmente a la administración pública y su rela-
ción con los ciudadanos. En este sentido, se habla de administración 
transparente e implementación de prácticas modernas que faciliten el 
vínculo con los ciudadanos (trámites digitales, por ejemplo).

CARACTERIZACIÓN DE LA CIUDAD DE BAHÍA BLANCA

En el presente apartado, y a fin de avanzar en el análisis de Bahía Blanca 
como ejemplo de ciudad inteligente, haremos una breve caracterización 
de la ciudad.

Bahía Blanca es la ciudad cabecera del partido que lleva su mismo nom-
bre —integrado también por tres localidades: Cabildo, General Daniel Cerri 
e Ingeniero White— y se encuentra ubicada geográficamente al sudoeste 
de la provincia de Buenos Aires. 

Según el último censo poblacional realizado en 20101, la población de la 
ciudad de Bahía Blanca asciende a 301.572 habitantes, ubicándose como 
el decimoséptimo centro más poblado de la Argentina. En el ámbito de 
la provincia de Buenos Aires alcanza el cuarto lugar, detrás del Gran Bue-
nos Aires, el Gran La Plata y Mar del Plata; y en lo que se conoce como 
la Sexta Sección Electoral bonaerense, Bahía Blanca se constituye en el 

1 Censo de Población, Hogares y Viviendas 2010, realizado por el Instituto Nacional de 
Estadísticas y Censos (INDEC). Resultados definitivos publicados en el sitio oficial del 
Ministerio de Economía de la provincia de Buenos Aires: http://www.estadistica.ec.gba.
gov.ar/dpe/Estadistica/censo2010/censo2010resultados.html
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principal partido en términos de cantidad de población y actividad econó-
mica (Viego, 2004).

Los aspectos más relevantes que caracterizan a la ciudad son los 
siguientes:

• Presenta una importarte dotación de infraestructura física y de servi-
cios que la posicionan como un centro urbano proveedor de bienes y 
servicios que favorecen la calidad de vida de los vecinos y posibilitan 
el desarrollo de actividades productivas. Las redes de servicios (agua 
potable, electricidad, gas, cloacas y telecomunicaciones) se consoli-
dan en el microcentro y en el macrocentro y disminuyen su intensidad 
hacia la periferia (Diez, 2010).

• Existen múltiples conexiones viales (rutas nacionales y provinciales) y 
ferroviarias que permiten a la ciudad relacionarse con el centro y el sur 
de la Región Pampeana y el norte de la Patagonia. 

• En lo que respecta a medios de transporte y comunicaciones, ha 
adquirido gran relevancia el transporte de cargas que, junto al ferroca-
rril, se encargan del traslado de cereales al puerto local y de productos 
petroquímicos con origen en la ciudad y destino Buenos Aires. La ciu-
dad cuenta con una terminal de ómnibus de media y larga distancia 
y una aeroestación civil en la que operan diferentes empresas aéreas 
que realizan vuelos de cabotaje.

• Posee el principal puerto autónomo de aguas profundas del país –45 
pies de profundidad– que, sumado a su localización estratégica, per-
mite la vinculación de la ciudad con el exterior y un fluido intercam-
bio comercial con el resto del mundo. Esta estación marítima es la 
salida natural de la producción de cereales y oleaginosos de una vasta 
zona de influencia. Está gerenciado por el Consorcio de Gestión del 
Puerto de Bahía Blanca, ente en el que se encuentran representados el 
gobierno provincial, el municipal y los sectores industriales, de servi-
cios y gremiales (Zingoni, 2001).
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Dentro de la zona portuaria se localizan empresas especializadas de 
gases, combustibles y subproductos químicos, como así también 
en la carga y/o descarga de cereales, oleaginosos y subproduc-
tos. También funciona la subzona de la Zona Franca Bahía Blan-
ca-Coronel Rosales.

• La ciudad desempeña un rol tradicional como centro comercial y de 
servicios de una amplia región, lo que determina el predominio de los 
empleos relacionados con el sector terciario. 

• El sector servicios (empresariales, inmobiliarios, de alquiler, de alma-
cenamiento, comunicaciones y transporte, educación y salud) explica 
casi el 40 % del valor agregado generado en la localidad y se encuen-
tra asociado a la dinámica del sector industrial local y a la demanda 
del resto de la región (Diez y Gutiérrez, 2009).

• El sector comercial está ampliamente diversificado y presenta una 
destacada participación en la economía local. El sector de venta 
minorista está orientado principalmente al mercado local (Diez, 2009) 
y cuenta con la presencia de grandes superficies comerciales –hiper-
mercados y supermercados–.

• En cuanto a la estructura industrial se distinguen dos grupos bien dife-
renciados: un conjunto de pequeñas empresas locales (conformado 
por microempresas y pymes especializadas en producciones flexibles 
o de carácter artesanal, escasamente diversificadas y orientadas fun-
damentalmente al mercado interno); y un grupo de grandes estableci-
mientos manufactureros, capital intensivo, que posee una participa-
ción significativa en la producción industrial local. Estas empresas se 
dedican a la producción petroquímica, fertilizantes y refinamiento de 
petróleo, productos que son exportados por el puerto. Las inversio-
nes registradas en la década de 1990 determinaron una significativa 
ampliación de la escala del polo petroquímico bahiense, y alentaron 
el surgimiento de empresas especializadas en montaje, instalación y 
construcción de equipos industriales.
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• Existe una intensa vinculación tecnológica de la industria con el sec-
tor científico bahiense dado que las grandes empresas demandan 
servicios tecnológicos a la Universidad Nacional del Sur, a la Facul-
tad Regional Bahía Blanca de la Universidad Tecnológica Nacional, y 
a la Planta Piloto de Química e Ingeniería Química (PLAPIQUI). Como 
consecuencia de ello, Artopoulos (2016) señala que Bahía Blanca pre-
senta un importante entorno innovativo.

• La población en el ámbito rural ha ido disminuyendo. Allí predominan 
las actividades agrícola-ganaderas realizadas de forma extensiva 
(cultivo de trigo, avena, girasol, maíz y sorgo y producción ganadera), 
las que no son relevantes desde el punto de vista económico. Existen 
también algunas actividades practicadas en forma intensiva (horticul-
tura, criaderos de aves y ponedoras).

• La ciudad presenta una destacada infraestructura educativa y cien-
tífico-tecnológica. Posee un importante número de establecimientos 
de educación primaria y secundaria —tanto públicos como privados— 
que brindan variadas orientaciones. Bahía Blanca es sede de dos uni-
versidades nacionales (Universidad Nacional del Sur y Universidad 
Tecnológica Nacional) y una universidad provincial (Universidad del 
Sudoeste Bonaerense), de varias universidades privadas, y de centros 
de investigación básica y aplicada dependientes del CONICET como 
el CRIBBAB (Centro Regional de Investigaciones Básicas y Aplicadas), 
PLAPIQUI (Planta Piloto de Química e Ingeniería Química), el ICIC (Ins-
tituto de Ciencias e Ingeniería de la Computación), el IADO (Instituto 
Argentino de Oceanografía), entre otros. 

• Posee una intensa actividad artística y cultural desarrollada por enti-
dades públicas y privadas que convierten a la ciudad en referente 
regional. El Teatro Municipal y numerosas salas teatrales y de cine 
ofrecen espectáculos de diferentes disciplinas artísticas. Existen 
museos públicos y privados, y la ciudad es sede de tres organismos 
provinciales: la Orquesta Sinfónica, el Ballet del Sur y el Coro Provin-
cial (Quartucci, 2013).
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• El sistema de salud está compuesto por establecimientos públicos 
y privados que brindan un adecuado servicio de atención primaria y 
de alta complejidad, tanto a los bahienses como a los habitantes de 
la región. A la atención brindada por los hospitales públicos (Hospi-
tal Municipal de Agudos Dr. Leónidas Lucero y Hospital Interzonal Dr. 
José Penna) se suma la de las Unidades Sanitarias y Centros de Salud 
barriales, y hospitales, sanatorios y clínicas privadas.

• La ciudad es sede de un importante número de organizaciones de la 
sociedad civil (OSC), entre las que se encuentran clubes, sociedades 
de fomento, bibliotecas, entidades gremiales, asociaciones empresa-
rias, fundaciones, centros de investigación2. 

• A partir de los procesos de descentralización originados desde el 
gobierno nacional y provincial en la década de 1990, la administra-
ción local debió asumir funciones a fin de dar respuesta a las nuevas 
demandas y requerimientos de la sociedad. Al igual que en el resto de 
las ciudades argentinas, el gobierno local vio modificado su rol tradi-
cional debiendo sumar a sus funciones otras nuevas como el cuidado 
del medioambiente, la regulación de los servicios públicos privatiza-
dos, la seguridad ciudadana, la promoción del desarrollo económico 
y la articulación público-privada. Para ello debió recurrir necesaria-
mente a nuevas formas de gestión y a la adopción de instrumentos 
innovadores. 

• En lo que respecta al uso de las TIC a nivel local, un informe reciente 
sobre CI en Argentina ubica a Bahía Blanca entre las ciudades que 
implementan tecnología para la mejora de la sostenibilidad y la cali-
dad urbana, y que manifiestan interés por fomentar la innovación y la 
radicación de empresas de alta tecnología. Según la Cámara de Infor-
mática y Comunicaciones de la República Argentina (CICOMRA), trece 
de las quince ciudades inteligentes del país (87 %) están ubicadas en 

2 De acuerdo con un relevamiento realizado en el año 2003 eran 803 las organizaciones 
que se desempeñaban en Bahía Blanca y aglutinaban a 18.983 personas.
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la Región Pampeana, entre las que se encuentran la Ciudad Autónoma 
de Buenos Aires, La Palta, Rafaela, Bahía Blanca, Mercedes, Tandil, 
Rosario y Mar del Plata (CICOMRA, 2016).

BAHÍA BLANCA: CIUDAD INTELIGENTE

En el año 2012 la administración municipal impulsó la creación de la 
Agencia de Innovación y Gobierno Abierto de Bahía Blanca orientada 
a promover la innovación en el ámbito local y el uso de las TIC como 
herramienta para lograr una mayor transparencia gubernamental y 
un gobierno abierto. Desde finales del año 2015, el área de innovación 
municipal adquirió el rango de Secretaría, recibiendo en la actualidad el 
nombre de Secretaría de Modernización y Calidad de Gestión, teniendo 
bajo su órbita las áreas de modernización, innovación pública y gobierno 
abierto, capital humano, sistemas e infraestructura tecnológica, y redes 
de datos y comunicaciones.

Ahora bien, siguiendo las variables y áreas que deben ser consideradas al 
momento de analizar una ciudad inteligente —las que fueron presentados 
anteriormente (Jolías y Prince, 2016)—, desarrollaremos a continuación las 
acciones impulsadas en la ciudad de Bahía Blanca que la posicionan como 
tal en el contexto nacional (CICOMRA, 2016; Diez y Scudelati, 2016).

» Movilidad

La ciudad presenta desde principios de la década de 1990 sistemas inte-
ligentes de estacionamiento medido y pago en la vía pública. Reciente-
mente, el sistema gerenciado por la empresa Bahía Transporte SAPEM3 
ha sido actualizado mediante la implementación de nuevas opciones de 

3 Bahía Transporte es una sociedad anónima de capital estatal mayoritario. El 98 % de 
las acciones están en manos del Estado municipal y el 2 % restante pertenece al Polo 
Tecnológico de Bahía Blanca.
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registro y pago virtual del estacionamiento en calles del microcentro y 
macrocentro de la ciudad. Las opciones incluyen el pago y registro del 
vehículo a través de una aplicación diseñada para smartphones Android, 
BlackBerry, iPhone y Windows Phone (la que además de iniciar o finalizar 
el estacionamiento, permite consultar el saldo disponible, ver las últimas 
transacciones realizadas y conocer los puntos de venta autorizados de 
tarjetas de parquímetro), el pago en comercios, y el registro en tótems 
con tarjetas magnéticas. Las diferentes propuestas brindan al usuario 
la posibilidad de estacionar de una manera más ágil, cómoda y ajustada 
a su necesidad, dado que paga solo el tiempo exacto de permanencia. A 
partir de datos abiertos publicados en la web oficial del municipio, dife-
rentes emprendedores de la ciudad han desarrollado aplicaciones vincu-
ladas al servicio. 

En lo que respecta al transporte público de pasajeros —también desde 
mediados de los años noventa— el municipio implementó una tarjeta 
magnética de pago con el propósito de hacer más eficiente el servicio y 
disminuir situaciones de inseguridad. En la actualidad, el sistema vigente 
es la tarjeta SUBE, al igual que en otras ciudades argentinas. La empresa 
Bahía Transporte SAPEM ofrece la posibilidad al usuario de consultar 
el recorrido a través de una aplicación dado que todos los colectivos 
poseen un sistema de georreferenciación online asociado a una plata-
forma. También se incorporó el servicio de wifi gratuito en las unidades 
de colectivos gerenciadas por dicha empresa.

» Salud 

En el año 2012 se puso en marcha a nivel municipal el Programa SI-Sa-
lud (Sistema Informático de Salud) con el propósito de avanzar hacia la 
sistematización de las historias clínicas de los pacientes atendidos en 
las Unidades Sanitarias y Centros de Salud. Desde el año 2017, SI-Salud 
se integró al nuevo sistema de gestión hospitalaria desarrollado por el 
Hospital Municipal de Agudos “Dr. Leónidas Lucero� y, en la actualidad, 
permite la coordinación de turnos entre todo el sistema público de salud 
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de la ciudad —incluido el Hospital Interzonal José Penna”—. Vale desta-
car que la integración del sistema de salud mediante la aplicación de las 
últimas tecnologías viene generando un impacto directo en la mejora de 
la calidad de vida de los ciudadanos.

En breve se integrarán en un único sistema las historias clínicas y se 
comenzará a utilizar la firma digital en las mismas. Cabe mencionar tam-
bién que el municipio publica en formato abierto y georreferenciadas 
las prestaciones médicas que se realizan en los Centros de Salud y las 
Unidades Sanitarias. Los datos, que se presentan desde el año 2014 por 
especialidad, diagnóstico, área de salud y dependencia, permiten hacer 
una asignación más eficiente de los insumos y partidas presupuestarias 
destinadas a la atención de la salud4.

Por su parte, el Hospital Municipal de Agudos “Dr. Leónidas Lucero� 
ha puesto en marcha el Plan Estratégico Participativo y Consensuado 
2018-2030 y desde el año 2016 posee un portal denominado “Hospital 
Abierto”5 donde se muestran estadísticas de producción, accidentología, 
epidemiología, compras y contrataciones y recursos humanos. En la 
actualidad, dicho nosocomio junto a las autoridades municipales del 
área de Salud, del Hospital Interzonal y del ente descentralizado S.I.Em.
Pre. (Sistema Integrado de Emergencias Prehospitalario) se encuentran 
trabajando en el diseño de un plan de la salud pública bahiense, con 
el propósito de coordinar las acciones del primer y segundo nivel de 
atención y optimizar recursos a fin de brindar un mejor servicio al vecino.

El municipio también publica un “Mapa de accidentes viales” donde 
se georreferencian los accidentes proporcionados por la Central de 
Emergencias 107 registrados desde el año 2011 a la fecha, clasificados 
en los que requieren atención médica en el lugar, las derivaciones a los 
hospitales y los accidentes fatales6. 

4 Disponible en http://www.bahia.gob.ar/salud/prestacionesmedicas
5 Disponible en http://www.hmabb.gob.ar/habierto
6 Disponible en http://www.bahia.gob.ar/mapas/accidentes
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» Seguridad 
Desde el año 2012 y con el propósito de trabajar en la prevención del 
delito, Bahía Blanca cuenta con un Centro Único de Monitoreo (CeUM) 
donde agentes municipales, durante las 24 horas, observan y monitorean 
imágenes provenientes de más de 400 cámaras de seguridad de última 
generación ubicadas en puntos estratégicos de la ciudad. Desde el CeUM 
se trabaja en la protección del espacio público y la prevención del delito. 
También se brinda asistencia en las investigaciones policiales y judicia-
les y a medios de transporte como taxis, remises y colectivos.

Recientemente, ha sido incorporado un sistema de alertas vecinales, con-
sistente en alarmas ubicadas en los barrios, comercios y vía pública, que 
permiten el envío de alertas con la geolocalización del sitio desde donde 
se dispara. De este modo, los avisos son recibidos en la Central de Moni-
toreo desde donde se arbitran los medios necesarios para la resolución 
del problema. 

Los taxis también cuentan con dispositivos y aplicaciones tecnológi-
cas que se basan en la georreferenciación y videoseguridad. Así, a cada 
vehículo se le instala un botón de alerta que permite disparar diferentes 
tipos de alarma según la emergencia, siendo observada en el Centro de 
Monitoreo, donde se atiende el reclamo y se informa al organismo que 
corresponda.

También están asociados a la plataforma los botones antipánicos des-
tinados a prevenir situaciones de violencia de género; por su parte, la 
empresa Bahía Transporte SAPEM incorporó cámaras de seguridad en 
las unidades de colectivos, que son monitoreadeas por el CeUM.

Bahía Blanca es uno de los primeros municipios del país en poner en 
marcha un “Mapa del Delito” en el que se publican datos bajo los están-
dares internacionales de gobierno abierto. Es una herramienta amigable, 
con visualizaciones interactivas, que sirven para realizar comparaciones 
y analizar la evolución del delito en la ciudad. Los datos son cargados a 
partir de los delitos denunciados en las comisarías y que han formado 
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causa en las fiscalías de Bahía Blanca. En el mapa se registran georrefe-
renciados los delitos clasificados en robos con uso de armas, homicidios, 
hurtos, sustracciones de rodados y robos7.

El municipio también pone a disposición de los vecinos el detalle de 
llamadas recibidas (en formato abierto y reutilizable) al teléfono 109 y 
el servicio 911, relacionadas con defensa civil, medioambiente, policía, 
bomberos y causas médicas, registradas desde el 2004 a la fecha8.

» Brecha digital

En materia de inclusión digital el municipio bahiense trabaja coordina-
damente con la Secretaría Nacional de Modernización a través de dos 
proyectos específicos con el objetivo de acortar la brecha digital. Uno de 
ellos es la instalación de “Puntos Digitales” (uno en el barrio Villa Mitre 
y otro en la localidad de General Cerri). Se trata de espacios públicos de 
inclusión digital que posibilitan el acceso de los vecinos a las nuevas 
TIC, brindan la posibilidad de conectarse a internet, de capacitarse, y así 
acortar la brecha digital.

El segundo proyecto se denomina �WiFi Bahía� y consiste en la imple-
mentación de internet libre y gratuito en diferentes espacios públicos 
como bibliotecas populares, parques y plazas, centros culturales, depen-
dencias públicas, museos y otros sitios municipales. Esta red de internet 
libre provista por el municipio permite a los vecinos, de manera simple y 
gratuita, comunicarse, realizar consultas o trámites, navegar por sitios de 
interés o descargar apps.

7 Disponible en: http://www.bahia.gob.ar/mapadeldelito
8 Disponible en: http://www.bahia.gob.ar/datos109
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» Medioambiente

En el año 2014 el municipio organizó el primer hackatón con el objetivo 
de desarrollar modelos de comunicación claros para la sociedad en 
temas de medioambiente, salud y desarrollo social, del que participaron 
numerosos actores sociales como funcionarios, programadores, investi-
gadores, periodistas, académicos, expertos en las temáticas planteadas, 
y representantes de diversas organizaciones de la sociedad civil (OSC). 
Como resultado, se implementó la plataforma de datos ambientales 
conocida inicialmente como “Qué pasa Bahía Blanca”9 (Finquelievich et 
al., 2014), consistente en un sitio específico de monitoreo ambiental que 
brinda datos referidos a las mediciones realizadas en el Polo Petroquí-
mico, en establecimientos industriales y de los efluentes cloacales urba-
nos. Se pueden consultar las mediciones históricas y en tiempo real de 
calidad del aire, efluentes líquidos, nivel de ruidos de origen industrial, así 
como información general de las diferentes industrias y empresas. Los 
datos son monitoreados por el Comité Técnico Ejecutivo municipal (CTE) 
en colaboración con la Universidad Nacional del Sur, la Universidad Tec-
nológica Nacional e institutos especializados, como el Instituto Argen-
tino de Oceanografía (IADO). Recientemente, se ha incorporado a la pla-
taforma una segunda estación de monitoreo continuo de aire (EMCABB 
2). Además, en 2017 el municipio se sumó a la Red Federal de Monitoreo 
Ambiental (FeMA) con el propósito de trabajar en la generación e inter-
cambio periódico y sistemático de datos de calidad de aire para ser car-
gados en el Sistema de Gestión de la Información de las distintas esta-
ciones de la Argentina.

Siguiendo con lo referido a la materia medioambiental, el sitio web muni-
cipal también muestra las actas labradas por el CTE a las empresas del 
Polo Petroquímico, ofrece un mapa sobre los puntos sustentables y lim-
pios de la ciudad, y presenta datos relativos a llamadas telefónicas al ser-
vicio 109 asociadas a temas medioambientales, tanto en Bahía Blanca 
como en Ingeniero White. En el mismo sentido, se publican los datos de 

9 Disponible en: http://www.quepasabahiablanca.gov.ar
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reclamos o consultas efectuadas en el Centro de Atención al Vecino aso-
ciados al cuidado del ambiente.

Como forma de reforzar el cuidado del medioambiente el gobierno local 
puso en marcha recientemente la Estación Móvil Sustentable, un espacio 
educativo destinado a promover la separación en origen y la recolección 
diferenciada de residuos. En este marco, implementó dentro de la admi-
nistración municipal un programa de recolección diferenciada de papel y 
ahorro energético, y continúa con la ejecución de programas ambienta-
les, como las campañas de recolección de residuos domiciliarios peligro-
sos y los ecocanjes, entre otros.

En lo que respecta al arbolado público, el municipio desarrolló una pla-
taforma de gestión del arbolado y puso a disposición de los vecinos una 
aplicación tendiente a facilitar el censo de los ejemplares arbóreos, los 
que son georreferenciados en un mapa10. 

» Gobernanza

En materia de innovación y modernización del Estado municipal, se 
implementaron una serie de acciones tendientes a agilizar los trámites 
y su seguimiento. En 2016 se pusieron en marcha los formularios online 
y una plataforma de administración de trámites vinculados al arbolado 
público. A su vez, se digitalizaron varios trámites en el marco del Sistema 
de Documentos Electrónicos acompañados de la firma digital, convir-
tiendo a la ciudad en el primer municipio bonaerense en instrumentar la 
iniciativa para su aplicación a proyectos concretos. 

También se revisaron y mejoraron procesos, como el sistema de habilita-
ciones industriales online o la presentación virtual de algunos planos. Se 
impulsó el portal “Bahía Compra”11, un sitio que además de dar publicidad 

10 Disponible en: http://www.bahia.gob.ar/arbolado/censo
11 Disponible en http://www.bahia.gob.ar/compra
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y transparentar las compras que realiza la administración municipal, 
brinda información sobre las compras, los proveedores, las licitaciones y 
los concursos de precios, entre otras cuestiones. 

En el año 2016 se puso en marcha el “Centro de Atención al Vecino”12 
(CAV) que permite realizar consultas, reclamos, sugerencias, sacar turnos 
online y realizar trámites de manera virtual. Para ello se rediseñó el sistema 
integral orientado a fortalecer la relación entre el gobierno y los vecinos 
a través de refuncionalizar y otorgar calidad a la gestión del 0800-Bahía 
—existente hasta ese momento—, convirtiéndolo en el nuevo CAV. Este 
centro busca brindar una efectiva y ágil respuesta a los reclamos, y que 
estos puedan realizarse de manera simple y rápida. Para ello se incorporó 
la posibilidad de hacer un seguimiento en línea de los trámites, y se 
rediseñó la plataforma de gestión interna de reclamos y solicitudes.

En el marco de una política de gobierno abierto y apertura de datos activa 
por parte del municipio, es posible acceder a datos e información sobre 
solicitudes realizadas por los vecinos y a diversas estadísticas referidas 
al CAV, a través de visualizaciones amigables y como datos abiertos para 
descargar y reutilizar. En particular, se publican las solicitudes y pedidos 
ordenados por año y mes, por temas específicos, el estado de los trámites 
(cerrado o abierto), y el origen de los mismos (solicitud telefónica o por 
formulario web)13. 

En el año 2017 el municipio presentó la nueva página web oficial14, 
diseñada y desarrollada por personal de la Secretaría de Modernización 
y Calidad de Gestión. La misma está orientada a optimizar la atención 
al vecino e incorpora múltiples informaciones sobre trámites y datos. 
Es una herramienta que busca establecer un contacto más simple y ágil 
entre el vecino y el municipio a partir de reordenar los trámites, servicios 
y turnos, y los sistemas de solicitudes y demandas de los ciudadanos. 

12 Disponible en: http://www.bahia.gob.ar/vecinos
13 Disponible en: http://www.bahia.gob.ar/vecinos/datosabiertos
14 www.bahia.gob.ar
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La web cuenta con información sobre diferentes aspectos de la ciudad, 
detallados en las áreas �Conocé Bahía� y �Disfrutá Bahía� y difunde 
noticias destacadas, contactos institucionales, información diversa de la 
ciudad (historia, lugares de interés, información turística y cultural, obras 
públicas, datos del presupuesto, etc.). 

Fue diseñada teniendo en cuenta el uso que los vecinos hacen del sitio 
oficial, por lo que se organiza a través de diferentes áreas sin seguir el 
tradicional organigrama municipal. También se simplificó el nombre de 
la página (www.bahia.gob.ar), con direcciones y accesos cortos, simples 
y directos. El nuevo dominio busca también potenciar la identidad de 
Bahía, por la que la ciudad se conoce en todo el país.

Específicamente en lo que respecta a la innovación y participación 
ciudadana, el municipio de Bahía Blanca impulsa activamente 
la implementación de políticas públicas tendientes a hacer más 
transparente la gestión —con el objetivo de realizar un importante aporte 
para la consolidación del sistema democrático— a través del impulso de 
distintas formas de participación ciudadana colectiva y colaborativa. 
En este sentido, promueve políticas de apertura e innovación pública, y 
fomenta el diseño e implementación de políticas públicas modernas, a 
partir de acciones conjuntas con la sociedad civil y las distintas áreas 
de gobierno. Persiguiendo tales propósitos, se generan espacios de 
intercambio e interacción entre los miembros del gobierno y entre la 
ciudadanía y el Estado municipal, como por ejemplo, la puesta en marcha 
de la plataforma “Diálogos Ciudadanos” que permite la participación de 
la comunidad en la discusión de proyectos y la confección de normativa 
municipal. Un dato a tener en cuenta es que se encuentran avanzadas 
las acciones tendientes a la puesta en marcha de la plataforma llamada 
CONSUL, de código abierto y libre, cedida por el Ayuntamiento de Madrid 
a partir de un convenio de colaboración firmado por el municipio.
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En el año 2018 se amplió el portal “Bahía Rentas”15, consistente en un 
sistema de gestión tributaria que permite pagar los tributos municipales 
de manera electrónica —mediante homebanking o Volante Electrónico de 
Pago (VEP)— y recibir las tasas por mail, entre otros beneficios. También 
se implementó la plataforma de “títulos ejecutivos digitales” mediante 
un convenio rubricado con la Suprema Corte de Justicia de la provincia 
de Buenos Aires, que posibilita una gestión más eficiente de las deudas 
municipales mediante el uso de demandas electrónicas y firma digital. 
Bahía Blanca se convirtió así en el primer municipio bonaerense en 
implementar esta iniciativa.

» Educación

En el año 2016 el gobierno local lanzó el Campus Virtual del Municipio, 
una plataforma virtual de capacitación para los empleados y la comuni-
dad. La iniciativa se suma a la implementada tres años antes en el Hos-
pital Municipal de Agudos �Dr. Leónidas Lucero� que ha permitido la capa-
citación de numerosos profesionales en temas relacionados a la salud. 

La puesta en funcionamiento del campus virtual obedece a las priorida-
des de la actual gestión de gobierno relacionadas con el impulso de polí-
ticas institucionales que tiendan a fortalecer los lazos con la comunidad 
y la modernización del Estado local, a través de la implementación de una 
herramienta de formación y capacitación que ofrece modalidades de estu-
dio semipresenciales o a distancia, a través del uso de internet y de las TIC.

La utilización de esta herramienta por parte de los vecinos no solo les 
permite ahorrar tiempo, sino también eliminar costos de traslado a las 
dependencias municipales, dado que no es necesario asistir a las clases. 
En lo que respecta a los empleados municipales, el contar con una plata-
forma de capacitación, les permite desarrollar capacidades instituciona-
les destinadas a la actualización y adquisición de competencias técnicas 

15 Disponible en http://www.bahia.gob.ar/rentas
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y profesionales tendientes a mejorar tanto su desempeño como los servi-
cios que la comuna presta a la comunidad.

» Gobierno

En lo que respecta a la apertura de datos, en el año 2000 el municipio de 
Bahía Blanca dio inicio a la instrumentación de mecanismos tendientes a 
profundizar el principio de la publicidad de los actos de gobierno16. En el 
año 2008 los datos publicados por el gobierno local fueron tomados por un 
desarrollador independiente que construyó Gasto Público Bahiense, una 
herramienta que facilitó el acceso a los datos de compras, permitió con-
sultar la lista completa de proveedores y de dependencias municipales, 
ver las órdenes de compra por repartición o por proveedor, obtener montos 
totales por período y buscar en el contenido de las órdenes de compra. En 
el año 2016 la herramienta fue adoptada por el propio municipio. 

La apertura de datos se profundiza a partir de 2012 y años más tarde, 
en el 2015 el Concejo Deliberante aprobó la Ordenanza n.o 18260 por la 
que se impuso la obligatoriedad de implementar una política pública de 
gobierno abierto bajo los objetivos esenciales de transparencia, apertura 
de datos públicos, disponibilidad de información y mecanismos de parti-
cipación y colaboración. 

Cabe destacar que a partir del relanzamiento de la web municipal se pro-
fundizó la política de transparencia de la gestión —tanto activa como 
pasiva—, mediante la potenciación de diferentes portales y del desarrollo 
de acciones tendientes a la georreferenciación de datos. 

16 Mediante la sanción de la Ordenanza n.o 11162 se puso en marcha el Sistema Control 
Activo, Módulo de Compras y Contrataciones (software gratuito), tendiente a que los 
ciudadanos se puedan informar, a través de internet, sobre las compras y contrataciones 
realizadas por la municipalidad.
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En lo que respecta a la transparencia activa, el “Portal de Transparen-
cia”17 —integrado por 271 Datasets, clasificados en 52 categorías y 
con 87 visualizaciones—, publica información libre y abierta sobre pre-
supuesto, gastos, compras, proveedores, personal, etc. La información 
abierta es publicada de manera amigable, con visualizaciones interac-
tivas y mapas disponibles para todos los ciudadanos. También ofrece 
un “Catálogo de Datos Abiertos”18, en formatos reutilizables, y datos en 
línea. A su vez, la información publicada busca seguir los seis principios 
que estipula la Open Data Charter19 —a la que el municipio adhirió en 
septiembre de 2017— para el acceso a los datos y para su publicación 
y uso. Estos principios estipulan que los datos deben ser abiertos por 
defecto, oportunos y exhaustivos, accesibles y utilizables, comparables e 
interoperables, para mejorar la gobernanza y la participación ciudadana, 
y para el desarrollo incluyente y la innovación.

En relación con la transparencia pasiva, las solicitudes de información 
pública se efectúan en el “Portal de Acceso a la Información”20.

En lo que hace a la geolocalización para la gestión y los vecinos, debe 
señalarse que el municipio implementó una serie de acciones tendientes 
a la georreferenciación de datos, lo cual constituye un instrumento 
para la formulación de políticas orientadas a áreas de la ciudad con 
problemáticas específicas. Al respecto, a los mapas ya mencionados 
se suman el “Mapa de Ayudas Sociales”21 donde se pueden visualizar 
las ayudas sociales, discriminando por fecha, tipo de ayuda, etc.; el 
“Mapa de obras públicas e intervenciones22� donde se pueden observar 
las obras por año y por categoría (pavimentación, consolidación calles 
de tierra, repavimentación, hormigonados, desagües, iluminación, red 

17 Disponible en http://www.bahia.gob.ar/transparencia
18 Disponible en http://www.datos.bahiablanca.gob.ar
19 http://www.opendatacharter.net
20 Disponible en http://www.bahia.gob.ar/acceso
21 Disponible en http://www.bahia.gob.ar/politicasocial/ayudas/mapa
22 Disponible en http://www.bahia.gob.ar/obras
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de agua potable y red de cloacas); y el “Mapa general de servicios e 
infraestructura de la ciudad”23.

Particularmente la web municipal dispone también de un espacio destinado 
a la publicación de las declaraciones juradas de los funcionarios24, del 
Digesto Municipal25 (es decir, de las ordenanzas, resoluciones y decretos 
emitidos tanto por el Departamento Ejecutivo como por el Concejo 
Deliberante), y del organigrama de la estructura municipal26.

Una consideración especial es que en el año 2017, a partir de que el 
municipio fue seleccionado por un grupo de fellowship de la Organización 
de Estados Americano (OEA)27, se implementó a manera de prueba piloto 
la tecnología blockchain, es decir la apertura de los procesos. La iniciativa 
se aplicó al proceso de entrega de subsidios a artistas locales en el marco 
del Fondo Municipal de las Artes para certificar el proceso de inscripción, 
selección de ganadores, distribución de dinero y rendición de cuentas.

Finalmente, otro dato a destacar es que varias aplicaciones móviles fueron 
desarrolladas por vecinos de Bahía Blanca, otras a pedido del Municipio, 
y otras por personal de la Secretaría de Modernización y Calidad de 
Gestión. Las mismas se diseñaron a partir de la información abierta que 
publica el municipio y son difundidas en Bahía Móvil28. Hay aplicaciones 
sobre transporte urbano, colectivos, estacionamiento controlado, calidad 
de aire, arbolado urbano, examen de conducir, notificaciones y noticias, 
museos de arte, entre otras.

23 Disponible en: http://www.bahia.gob.ar/mapas
24 Disponible en: http://www.bahia.gob.ar/declaracionesjuradas
25 Disponible en: http://www.bahia.gob.ar/digesto
26 Disponible en: http://www.bahia.gob.ar/modernizacion/datosabiertos_organigrama
27 El grupo es liderado por el bahiense Lucas Jolías y está integrado por representantes de 

Argentina, Honduras y México. La iniciativa cuenta con el apoyo de organizaciones como 
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco de Desarrollo de América Latina 
(CAF), la Open Society Foundations, la CEPAL, GovLab y la Fundación Konrad Adenauer.

28 Disponible en http://www.bahia.gob.ar/movil
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CONSIDERACIONES FINALES

A lo largo de los últimas dos décadas, el Municipio de Bahía Blanca ha avan-
zado en el uso de las TIC en diferentes áreas de la administración y, aun-
que sin lugar a dudas falta mucho por recorrer, se han logrado importantes 
avances en el camino de convertir la ciudad en una ciudad inteligente, a 
partir de la implementación de iniciativas novedosas que apuntan a resolver 
problemas concretos de los vecinos y a mejorar su calidad de vida.

Las TIC han sido aplicadas a diferentes áreas de gobierno con el propó-
sito de eficientizar y transparentar la administración municipal y poner 
en marcha procesos de gestión modernos e innovadores a través de la 
continuidad y profundización de la apertura de datos y la promoción de la 
participación ciudadana.

Es posible encontrar avances significativos en materia mediambiental, 
de seguridad ciudadana, salud, transporte y movilidad urbana a través de 
la implementación de iniciativas que en la actualidad forman parte de la 
vida cotidiana de los bahienses. 

Las innovaciones aplicadas en pos de la modernización del Estado local 
han garantizado la presencia de Bahía Blanca, desde hace varios años, en 
eventos de carácter nacional e internacional donde se destacan los avan-
ces en materia de gobierno abierto, modernización e innovación pública. 
Este importante desarrollo ha hecho a la ciudad merecedora de recono-
cimientos, premios y distinciones, como por ejemplo, en el año 2002, el 
Matear de Oro al mejor sitio web de la Argentina y el de Plata en la terna 
Estado e Información Pública, y en el 2003 el Matear de Plata en la terna 
Municipios Digitales. En el año 2015 recibió el reconocimiento a la Buena 
Gestión Municipal, otorgado por el Senado de la Nación, por su programa 
“Gobierno Abierto: Apertura de datos en tiempo real como base de la par-
ticipación ciudadana”, y participó —entre otros eventos— en la Smart City 
Expo World Congress realizada en Barcelona. También se hizo acreedora 
del premio Calidad de Gestión País Digital 2017 del Ministerio de Moder-
nización, y fue incluida en el Índice de Ecosistema de Innovación Munici-
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pal diseñado por Buenos Aires LAB, la iniciativa de Innovación Pública y 
Gobierno Abierto de la Provincia de Buenos Aires. Recientemente, ha sido 
la única ciudad de Argentina presente en la “Cumbre de Líderes de Datos 
Abiertos” en el marco de la “Semana de los Datos Abiertos” organizada 
por la Secretaría Nacional de Modernización, el Gobierno de la Ciudad de 
Buenos Aires, la Organización de Estados Americanos (OEA), la Iniciativa 
Latinoamericana por los Datos Abiertos (ILDA) y la Carta Internacional de 
Datos Abiertos, durante los días 24 al 28 de septiembre de 2018.
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Este trabajo compila las iniciativas de la Ciudad de Buenos Aires en materia de 
gobierno abierto desarrolladas entre 2016 y 2017. Durante este período, y con el 
objetivo de fomentar la innovación, la colaboración y la transparencia, la Ciudad 
amplía el espectro de participación ciudadana. El conjunto de iniciativas se reúne 
en el Ecosistema de Gobierno Abierto, una plataforma virtual, en la cual se pue-
den transitar las obras de la ciudad, desplegar el plan de gobierno o participar en 
decisiones de presupuesto a nivel comuna. Durante su desarrollo las comuni-
dades de práctica de la gestión tuvieron que transformar la forma de compartir 
información. Su idea de la transparencia se convirtió en una actividad cotidiana, 
dando inicio a un cambio cultural en cada comunidad de práctica.
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INTRODUCCIÓN

La ciudad de Buenos Aires está construyendo un innovador modelo de 
gestión que apunta a una gobernanza colaborativa (Emerson y Nabat-
chi, 2015), basado en una nueva estrategia de coordinación transversal, 
con el fin de alcanzar todas las características de un gobierno abierto. La 
innovación pública desde el enfoque de gobierno abierto pone 

énfasis en la apertura, disponibilidad, accesibilidad y reutilización de 
datos públicos, el fomento de espacios participativos y el uso de redes 
sociales, lo que se suma a las variadas formas de colaboración masiva y 
generación de nuevas aplicaciones tecnológicas de carácter ciudadano 
potenciando el cultivo del capital social y facilitando los procesos de 
gestión del conocimiento entre los diversos actores (Alujas, 2012). 

El objetivo de esta transformación, es aplicar una mirada participativa 
e innovadora a través de la creación de nuevos formatos de relaciona-
miento con la ciudadanía, tanto digitales como presenciales.

Esta línea de trabajo comenzó en 2010 con la firma del Plan de Moder-
nización (Decreto 636/15), y se consolidó a fines de 2017 con el lanza-
miento del Ecosistema de Gobierno Abierto. El Ecosistema es un conjunto 
de plataformas de gobernanza colaborativa inspiradas en las premisas de 
gobierno abierto, que expresa los mandatos de participación ciudadana y 
transparencia a través de distintos dispositivos o artefactos. Cabe desta-
car que entre estos dos hitos, la Ciudad se postuló exitosamente al Pro-
grama Piloto de Entidades Subnacionales de la Alianza para el Gobierno 
Abierto (AGA), cuya gestión fue asignada a un área nueva, la Subsecreta-
ría de Gestión Estratégica y Calidad Institucional (SSGEyCI). Creada con 
el fin de asistir al secretario general de la Ciudad en la promoción de solu-
ciones innovadoras basadas en una mirada transversal de la gestión y 
del uso de la información, la nueva unidad debía fomentar la innovación 
para el buen gobierno, incentivando iniciativas tendientes a la apertura 
de datos, la participación ciudadana y la rendición de cuentas (Decreto 
636/15). Es decir, se crea una unidad a cargo de la accountability.
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Esta unidad no solo gestionó el proceso de cocreación de la ciudad en su 
primer Plan de Acción en el Programa de Entidades Subnacionales para 
el Gobierno Abierto, sino que también desarrolló un conjunto de dispo-
sitivos de participación, transparencia y rendición de cuentas, llamado 
Ecosistema de Gobierno Abierto.

En este trabajo describiremos las características, fines y el modo en que 
dichos dispositivos tecnológicos que componen el Ecosistema se gene-
raron, como así también algunas dificultades y hallazgos relativos a las 
etapas de diseño e implementación.

ECOSISTEMA DE GOBIERNO ABIERTO

La SSGEyCI coordinó la cocreación de los objetivos del primer Plan de 
Acción de Buenos Aires como una de las 15 entidades subnacionales del 
programa de la Alianza por el Gobierno Abierto, AGA. Además, y en plena 
sintonía con las premisas de la Alianza de aumentar la disponibilidad de 
información sobre las actividades de gobierno, apoyar la participación 
ciudadana, aplicar estándares de integridad profesional en gobierno y 
funcionario, y de aumentar el acceso a las nuevas tecnologías para la 
apertura de datos y rendición de cuentas, desarrolló una serie de iniciati-
vas de carácter abierto y transversal a la gestión.

Las iniciativas se agregaron en una plataforma que fue denominada Eco-
sistema de Gobierno Abierto, porque reúne todas las iniciativas de parti-
cipación ciudadana y rendición de cuentas, en un artefacto que pese a 
su intangibilidad, es transitable. Cada una de estas iniciativas digitales 
de participación y transparencia puede ser entendida como un artefacto 
técnico, en tanto intermediario que “describe (en el sentido literario) 
y compone (en el sentido de darle forma) una red de la cual en cierto 
modo forma el sostén y a la cual le confiere un orden” (Callon, 2008: 152). 
Dichos artefactos fueron escalando en transversalidad, al mismo tiempo 
que hacían crecer la red involucrada (Porter y Kramer, 2011). 
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Cada uno de estos artefactos tiene distinto sentido para cada grupo 
social relevante (Pinch y Bijker, 2008): funcionarios implicados en la 
apertura de información, organizaciones de la sociedad civil que trabajan 
determinados temas, y ciudadanos interesados en esos temas.

Las iniciativas que conforman el Ecosistema son: 

• Compromisos de Gobierno.
• Apertura del Plan de Gobierno.
• BA Obras.
• Gestión Colaborativa de Solicitudes.
• Plan Estratégico Participativo BA 2035.
• BA Data.
• Juegos Olímpicos de la Juventud Abiertos.
• Participación Ciudadana.
• BA ELige.
• BA en OGP.
• Dialogando BA.
• BA Ciudad Colaborativa.
• Presupuesto Abierto.

Si bien las iniciativas del Ecosistema no fueron observadas por AGA 
durante su desarrollo, para su confección se siguieron los mismos princi-
pios rectores, consultando a expertos externos a la gestión y ONG, en una 
práctica que se asemeja a la descripción de innovación abierta de Ches-
brough (2009), un modelo de colaboración y cocreación entre grupos de 
interés, de un esfuerzo aunado, interorganizativo y sinérgico, con orga-
nizaciones con fines comunes, con base en el territorio, e incluso con 
posibles fines lucrativos o no, generando un proceso que integra conoci-
miento interno y externo. Esta colaboración intersubjetiva entre actores 
de distintas organizaciones fue en parte posible por el background del 
equipo, muchos de ellos exintegrantes de organizaciones de la sociedad 
civil, con fluido contacto con grupos de interés relacionados con apertura 
de información y transparencia. Como indica Lewis (2010), las personas 
de carácter innovador saben construir a través de relaciones externas a 
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las estructuras formales o de pertenencia, con el fin de alcanzar resulta-
dos que benefician a toda la red.

La impronta de transparencia de la nueva gestión se puso en evidencia 
desde febrero de 2016, cuando el jefe de Gobierno anuncia los Compro-
misos de Gobierno, una serie de metas en materia de salud, transporte, 
educación y espacio público, con métricas que debían ser alcanzadas por 
las respectivas áreas en los plazos estipulados. En esa primera instan-
cia los Compromisos de Gobierno consensuados fueron veinte1, hoy son 
cincuenta y cuatro. Se han incorporado nuevos desafíos para más áreas, 
dispersando en toda la función pública de la Ciudad esta nueva moda-
lidad de gestión, que apunta a trabajar con métricas y plazos estrictos, 
siempre a la vista de la ciudadanía.

Compromisos de Gobierno también fue la primera iniciativa en reunir una 
serie de metas en políticas públicas en una plataforma digital, en la que 
las personas pueden revisar el cumplimiento de las promesas, no ya de 
campaña, sino de gestión. Dicho enfoque se encuadra en aquello que 
Windrum (2008) señala como innovación en las políticas, pues va más 
allá del pensamiento o intenciones: se trata de la generación de verda-
dero impacto en las políticas públicas.

1 Los compromisos fueron los siguientes: 1) Inaugurar 30 nuevas escuelas con sala de 3 
años, 2) Educación Digital para los chicos desde los 5 años, 3) Duplicar los alumnos con 
niveles superiores de desempeño en Matemática, 4) Tres mil nuevos alumnos terminarán 
la Secundaria, 5) Más de cien mil adultos mayores en el mundo digital, 6) Duplicar los pun-
tos wifi gratis al aire libre, 7) Siete consultas pediátricas en el primer año de vida, 8) Médico 
de Cabecera para cuidar mejor a las familias, 9) Un Centro de Salud a 15 minutos de casa, 
10) Construcción de la Villa Olímpica, 11) Creación de 12 nuevas plazas, 12) Duplicar el 
reciclado de basura, 13) Solucionar los remos por baches en 15 días, 14) Participación 
de los vecinos en más de 200 obras, 15) Destinar 500 policías más a la calle, 16) Mapa 
del Delito con acceso de los vecinos, 17) Reducir las muertes por accidentes en un 30 %, 
18) Ocho nuevos corredores de MetroBus, 19) Un subte cada 3 minutos, con wifi gratis en 
toda la red, 20) Conexión de la Autopista Illia y la Autopista La Plata.
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A fines de 2015, en las horas posteriores a la asunción de la gestión —
en una iniciativa previa a la incorporación de la Ciudad en el Programa 
Piloto de AGA—, el jefe de Gobierno, con ayuda de la SSGEyCI, reunió a un 
grupo de expertos y pensadores de ámbitos e ideas muy heterogéneas 
para consensuar una priorización de temas. Quería saber qué problemas 
debían resolver para incidir mejor en la vida cotidiana de los habitantes 
de una metrópolis de casi tres millones de habitantes. Podemos conside-
rar este llamado como un primer ejercicio de innovación abierta: los con-
sultados no eran parte del gobierno, tampoco necesariamente adherían 
al partido político ganador. Sí eran considerados los mejores en sus res-
pectivos campos de conocimiento, y, por esa razón, fueron convocados a 
consensuar los veinte primeros compromisos de gobierno.

Este ejercicio de innovación abierta se replicó a mediados de 2016 en 
la Mesa de Diálogo sobre Adicciones, y se está repitiendo en 2018 en la 
Mesa de Diálogo sobre Alquileres. En los tres casos se convocó a exper-
tos de todo el arco político, para aportar su mirada y sus propuestas con-
cretas para abordar la problemática de las adicciones y de los alquileres 
en la Ciudad.

Si la innovación abierta tiene que ver con no solo preguntar a la ciuda-
danía qué piensa o qué opina sobre determinados temas, sino principal-
mente empezar a mapear su experiencia y conocimiento en distintas 
materias, se puede decir que, silenciosamente, la Ciudad de Buenos Aires 
viene implementando dicha política desde principio de 2016.

Nuevamente, se trata de temas transversales que preocupan a la socie-
dad, y de una metodología que, si bien no pretende encontrar una solu-
ción, reúne una diversidad de actores y pone temas que no se venían 
tratando, en una mesa de discusión convocada por el gobierno.

Podemos considerar los Compromisos de Gobierno como un primer 
gesto innovador, en tanto consideremos innovación como “cualquier 
cambio razonablemente significativo en la forma en que una organiza-
ción opera, se administra o define su misión básica” (Moore et al., 1997). 
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La rendición de cuentas de compromisos asumidos de palabra no era 
una práctica corriente —ni eventual— en gestiones previas.

Describiremos algunas de las iniciativas del Ecosistema de Gobierno 
Abierto —como sintetiza Pont Vidal (2016)— como resultados de un pro-
ceso de innovación transformacional y directa, vinculado con modifica-
ciones en las estructuras de la gestión pública, que además incorpora 
ideas y prácticas de transparencia, accountability y participación ciuda-
dana. Intentaremos compartir algunas experiencias, barreras y hallazgos 
sucedidos durante el proceso transversal de involucramiento y adopción 
de estos artefactos por parte de distintas áreas de gobierno.

PRINCIPALES INICIATIVAS DEL ECOSISTEMA DE GOBIERNO ABIERTO 

 » Compromisos de Gobierno

Los primeros 20 compromisos enunciados por el jefe de Gobierno al inicio 
de la gestión, son una lista de objetivos específicos y medibles, selecciona-
dos y ponderados entre sesenta opciones, y elegidos considerar que podían 
tener mayor impacto en la calidad de vida de los vecinos de la Ciudad. 

La iniciativa, coordinada por la Secretaría General y Relaciones Interna-
cionales, está basada en buenas prácticas internacionales y combina ele-
mentos de la gestión por resultados y de gobierno abierto. Se trata de la 
primera forma de expresión de accountability —es decir, de dar cuenta de 
sus acciones— que encontró el jefe de Gobierno ni bien inició su mandato. 
Buenos Aires es una de las ciudades pioneras en América Latina en imple-
mentar esta política de Compromisos, y la primera capital latinoamericana 
que publica toda la información pertinente para el monitoreo de la ciudada-
nía respecto del cumplimiento de los compromisos en un sitio web. 

Compromisos de Gobierno tiene dos objetivos: en primer lugar, profundi-
zar la cultura de rendición cuentas hacia los vecinos de la Ciudad, comu-
nicando y publicando tanto avances como obstáculos. En segundo lugar, 
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promover una organización más eficaz e integrada de la gestión, con el 
fin de alinear y movilizar a las diversas áreas de gobierno detrás de una 
visión común, con objetivos claros y medibles. En octubre de 2017, la Ciu-
dad obtuvo el primer premio en la categoría de Gestión por Resultados en 
Gobiernos Subnacionales de América Latina y el Caribe, y el BID destacó 
a los Compromisos como una experiencia innovadora de gestión pública. 

Concordamos con Noveck y Verhulst (2016) en que Compromisos tiene un 
efecto innovador, ya que promueve tanto la eficiencia como la efectividad. 
Estos autores señalan que la innovación se desarrolla en tres niveles: a 
lo largo del gobierno, entre agencias y con los proveedores. Para llegar a 
estas recomendaciones, entrevistaron a 35 funcionarios de alto rango de 
ambos partidos políticos de los Estados Unidos, los reunieron para ela-
borar consensos, y realizaron un roadmap o guía sobre cómo incentivar, 
incrementar e institucionalizar la innovación en la gestión entrante. En 
sus recomendaciones para quien fuese a ocupar la Casa Blanca en 2017, 
Noveck y Verhulst indicaban que hay que buscar oportunidades para inno-
var en la regulación de los procesos, aumentar el enfoque en resultados, y 
favorecer la flexibilidad, en lugar del cumplimiento de la regla. 

Algunos de los Compromisos tuvieron plazos de algunos meses, mien-
tras que otros, por sus características, recién serán cumplidos en 2019. 
Como metas, crearon una tensión entre viabilidad y audacia, pues debían 
ser relevantes para la población, y —con cierta presión— ejecutables por 
las unidades a cargo.

Para las áreas, significó también incorporar un modelo de rendición de 
cuentas interno, pues en cada reunión con Jefatura de Gabinete debían 
explicitar los avances de cada Compromiso. En definitiva, con el pro-
grama no solo se comprometía el jefe de Gobierno frente a la población, 
sino también cada subsecretario respecto de su ministro, cada director 
con su subsecretario, y cada analista con su director. Compromisos tam-
bién impactó en el personal de planta, que con el cabio de gestión vio 
resignificada su tarea, y de alguna forma, reconocida, en la celebración 
de cada compromiso cumplido.
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Las temáticas de los Compromisos, si bien están alineadas bajo los cua-
tro grandes ejes de gobierno (Integración Social, Disfrute y Convivencia, 
Creatividad, Ciudad a Escala Humana), también mandan mensajes a dis-
tintos grupos de la sociedad. Contar con un Centro Integral de la Mujer 
por Comuna, o mudar el Ministerio de Educación a la Villa 31, son mensa-
jes de apoyo a poblaciones específicas. 

 » BA Obras

Con el objetivo de trabajar sobre la transparencia en la obra pública, la 
SSGEyCI comenzó a estudiar los estándares de integridad de OCDE. En 
materia de obras públicas abiertas, adherir a los principios de OCDE signi-
fica promover un trato justo y equitativo a los potenciales proveedores, brin-
dar transparencia en cada fase del ciclo de adquisiciones y poner la infor-
mación en un portal de acceso libre a disposición de proveedores locales o 
extranjeros, la sociedad civil y el público en general. Para ello, deben estar 
claramente dispuestas las reglas y leyes asociadas a cada contratación. 
Debe también visibilizar el flujo de los fondos del estado en cada etapa, 
desde la definición del presupuesto y durante todo el proceso, permitiendo 
a las partes interesadas entender las prioridades que está aplicando el 
gobierno respecto del gasto público. En un contexto regional donde la obra 
pública está sometida a muchos cuestionamientos, la Ciudad de Buenos 
Aires encontró un dispositivo innovador para poder tener un diálogo con 
la ciudadanía sobre la inversión en infraestructura. Estas obras de infraes-
tructura corresponden al 26 % del presupuesto. Se trata de uno de los por-
centajes de inversión más altos en América Latina. Por esa razón, merecen 
un dispositivo especial, un artefacto de rendición de cuentas, de control ciu-
dadano, que permita darle legitimidad a los proyectos que se encaminan. 
Estos artefactos brindan información sobre cada proyecto, permiten com-
parar qué se ve en el barrio contra qué dice la plataforma, estableciendo un 
nuevo canal de rendición de cuentas y diálogo ciudadano. 

Generar toda esta información exigió un movimiento de alineación de 
todos los ministerios (un trabajo que hizo Jefatura de Gabinete) para que 
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todos proporcionen la información estandarizada, en los plazos estipula-
dos. Surge un aprendizaje, y es que este tipo de iniciativas de rendición 
de cuentas y de monitoreo que siguen la vida de un proyecto tienen un 
nuevo desafío en materia de generación de información y de coordina-
ción. Provocó una necesaria adaptación en la forma de operar de la Ciu-
dad, y el éxito de iniciativas como BA Obras y Compromisos se debe en 
parte a dicha adaptación.

Teniendo en cuenta la cantidad de obras que realiza la Ciudad al mismo 
tiempo —casi mil obras simultáneas—, y la cantidad de organismos invo-
lucrados, la tarea no resultó en principio simple2. Esta vez, se trataba de 
obtener bases de datos de aproximadamente 980 obras. Finalmente, se 
obtuvieron datos sobre la etapa, tipo de obra, área responsable, estado 
del proyecto, empresa adjudicada, monto de la obra, plazo, pliego descar-
gable, fotos y detalles de la obra, compilados en la plataforma BA Obras. 
Todos los datos reunidos en este repositorio están disponibles en BA 
Data3 y cuentan con una visualización que rememora en parte los prime-
ros trabajos conceptuales de Yugo Nakamura (Yugop).

La plataforma es totalmente visual, y puede accederse a las obras por 
tema o por comuna. El ciudadano puede ver qué está pasando y qué va a 
pasar en su barrio, y ver fotos de los proyectos de obra, para saber cómo 
será la imagen final de ese espacio una vez superada la incomodidad del 
momento. 

Si bien la recolección o entrega de datos por parte de las áreas exigió 
muchas conversaciones, al momento de presentar la plataforma frente a 
todos los ministros se produjo un momento de silencio, tras el cual las cabe-

2 Como muestra de ello, podemos decir que en el transcurso del desarrollo del proyecto BA 
Obras, la unidad ejecutora, la SSGEyCI, perdió dos colaboradores que estuvieron sucesi-
vamente a cargo del proyecto. Podemos suponer que en parte se debió a la frustración 
que provocaba el proyecto durante los primeros meses, cuando las áreas todavía eran 
reacias a entregar los datasets.

3 https://data.buenosaires.gob.ar/dataset/ba-obras



USO EXCLUSIVO DE LOS AUTORES NO COMPARTIR

Álvaro Joaquín Herrero / Nuria Laura Nelli

83

zas de cada área se acercaron a los compiladores de datos para demostrar, 
de una forma u otra, su positiva sorpresa. Se había tejido “una red de con-
versaciones que entrelaza relaciones y operaciones que ocurren en domi-
nios disjuntos dando origen a un nuevo dominio relacional y operacional que 
resulta sorprendente y deseable a la vez” (Maturana y Dávila, 2008).

Si bien la transparencia tiene un trasfondo puramente ético, una visuali-
zación de calidad estética funciona para volver atractivos los procesos de 
apertura. Por tratarse de ejercicios que agregan e imponen nuevas exigen-
cias a un área, y, sobre todo, nuevas reglas para el envío de información, 
la apariencia del producto, ese doble valor, ético y estético, generó mayor 
adherencia. Aquello que parece caótico en la actualidad de la Ciudad (una 

Figura 1. Visualización de datos 

Fuente: elaboración propia.
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superposición de obras realizándose al mismo tiempo), en la plataforma se 
articula como un plan ordenado, con plazos, fechas y montos transparentes.

BA Obras también funciona como artefacto técnico y como intermediario 
que crea una nueva red (Callon, 2008) no solo a nivel interno, en la comu-
nidad de práctica de funcionarios de casi todos los ministerios implicados 
en las obras, sino también a nivel externo, a partir de que BA Obras está dis-
ponible en código abierto. Cualquier ciudad que quiera mostrar a la pobla-
ción sus obras públicas puede conectarse a la red, y hacerlo sin tener que 
crear un desarrollo propio, aprovechando la experiencia de Buenos Aires y 
retroalimentando el conjunto de mejoras posibles con su propia práctica. 
Esto convierte al dispositivo en un artefacto modelo de accountability y, al 
mismo tiempo, lo coloca en los más altos estándares internacionales en 
materia de datos abiertos, al transformarse en agente difusor de mejores 
prácticas en materia de transparencia y rendición de cuentas. 

Al igual que el software Cónsul, desarrollado por Decide Madrid (que vere-
mos a continuación), la potencialidad de BA Obras es infinita, y mejo-
rará sus prestaciones en la medida en que otros municipios se sumen 
y comiencen a utilizarlo. Cada adaptación será un desafío que sin duda 
pondrá a prueba el sistema, y lo obligará a incorporar mejoras. Este es el 
motivo por cual el código abierto es parte inseparable de los ejercicios de 
gobierno abierto: también es participativo, y se recrea, evoluciona con la 
implementación y el uso.

 » BA Elige 

El área de Participación Ciudadana del gobierno de la Ciudad venía pro-
poniendo consultas binarias a la población en muy diversos temas. A 
veces se trataba de saber qué nombre nuevo preferían tener para un 
nuevo paso bajo nivel, otras para saber en qué deporte querrían los veci-
nos que se invirtiera en la infraestructura de una plaza. La participación 
en tales convocatorias podía considerarse exitosa —teniendo en cuenta 
una comunicación segmentada, dirigida únicamente a los barrios impli-
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cados en la consulta—, pues solían alcanzar más de 200.000 votos por 
consigna en menos de una semana.

Después de realizar un trabajo de escucha en redes sociales (social liste-
ning) de manera artesanal y cualitativa, desde la SSGEyCI se descubrió 
que entre los porteños había cierta necesidad de poder elegir entre un 
abanico más amplio de opciones, y no solo entre las dos que se ponían 
en juego en este tipo de convocatorias.

Con el objetivo de ayudar a ese área a ir de la votación entre dos opcio-
nes hacia un escenario más deliberativo (entendiendo que la deliberación 
como la cima de la participación), en principio se encontraron buenos 
ejemplos a seguir en las encuestas deliberativas realizadas en Estados 
Unidos y en el Reino Unido, en las conferencias de consenso de Dina-
marca, y en los Consejos ciudadanos del País Vasco y Cataluña. También 
analizamos el plan Imaginando Austin, y las experiencias de Escocia, 
Jalisco, Ontario, Madrid y París, intentando ponderar:

• Tipo de participación.
• Calidad del proceso deliberativo.
• Diversidad de los participantes.
• Calidad de la información previa.
• Mecanismos de feedback y rendición de cuentas.
• Prolongación del proceso.
• Metodología de registro de las contribuciones.
• Metodología de análisis de las contribuciones.
• Metodología de ponderación de las contribuciones.

Sin embargo, el área a la que debíamos asesorar, estaba mucho más inte-
resada en profundizar la participación online que la presencial4. Así llega-
mos a los wiki surveys.

4 En materia de participación presencial, el área estaba profundizando las reuniones men-
suales abiertas entre vecinos, comisarios y funcionarios, del programa llamado Comi-
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Estas encuestas, creadas por Matthew Salganik de la Universidad de 
Princeton y Karen Levy de la Universidad de New York, permiten al usua-
rio escoger entre dos opciones, o bien agregar una más. Salganik, soció-
logo, por un pedido casual de Princeton, terminó desarrollando algo que 
denominó un método híbrido de recolección de datos: wiki surveys. Se trata 
de una metodología de investigación de frontera que define como colabo-
rativa, adaptativa y variable.

• Colaborativa. Salganik argumenta que la definición de un universo 
a estudiar nos priva de obtener el conocimiento de aquellos que no 
entran en la definición. En esta metodología, las encuestas pasan a 
brindar respuestas abiertas (beneficio de un focus group) y se ponde-
ran (beneficio de una encuesta).

• Adaptativa. Igual que en grounded theory, las preguntas van cam-
biando en función de las respuestas que se obtienen en el campo. Así 
se maximiza el aprendizaje.

• Ambiciosa. Intenta no perder ninguna posible respuesta solo porque el 
respondente no pertenezca al universo en cuestión. Usa la long tail, y 
la usa toda.

Para lograr estos tres atributos, trabaja con una metodología típica de 
resolución de conflictos y creación de consensos: la definición por pares. 
Toda wiki-encuesta comienza con dos opciones. El usuario vota, o agrega 
una más. La persona no elige los pares que se le muestran, lo hace el ins-
trumento. Eso obliga al respondente a votar otros temas, hasta que apa-
rezca el que le interesa. Cada juego de pares lo obliga a priorizar temas. 
Todos los temas terminan priorizados en una misma lista. Salganik opina 
que en la historia de la investigación ganaron las respuestas cerradas 
solo porque son más fáciles de analizar. En verdad, las respuestas acota-
das constriñen y no generan tantos insights.

sarías Cercanas, parte de la estrategia llamada de cercanía, una política que merecería 
un capítulo aparte.
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Mientras se generaban las conversaciones y testeos necesarios para 
“vender” al área pertinente la idea de reemplazar las votaciones binarias 
por wiki-encuestas, surgió la posibilidad de reunir al equipo de Partici-
pación Ciudadana con visitantes de Decide Madrid, el sistema de pre-
supuesto participativo de la ciudad española. Decide Madrid es una pla-
taforma de presupuesto participativo a través de la cual los madrileños 
inciden en el destino de una porción del presupuesto de la ciudad. Es 
aquí donde una dimensión que no era tenida en cuenta —pero que siem-
pre flota sobre cualquier modelo de cambio e innovación— produjo un 
giro en las intenciones de la SSGEyCI, permitiendo conectar al área de 
Participación Ciudadana con su área hermana en Madrid. La oportunidad 
terminó acercándonos a la mejor plataforma de participación disponible 
hasta el momento.

Tras algunos encuentros y conversaciones, la Ciudad de Buenos Aires 
adapta y adopta el sistema de código abierto Cónsul, diseñado por el 
Ayuntamiento de Madrid, y lo convierte en BA Elige5. A la oportunidad 
de generar un encuentro entre dos partes distantes, se suma la habili-
dad para sostener un intercambio de ideas, en la que la parte evangeliza-
dora en principio intentará convencer a la otra de los beneficios de adop-
tar determinada política/artefacto/estrategia, y la parte a evangelizar 
actuará con renuencia o con marcada desconfianza inicial, o al menos 
dudas respecto de los beneficios de la adopción del artefacto. Este tipo 
de reuniones son extensas. Pero hay un punto en estas conversaciones, 
un plot point o punto de giro —como en un guion de cine— en el cual se 
produce un momento mágico, de plena empatía entre las partes, a par-
tir del cual ya no se intenta convencer —si es que por error se intentó 
hacerlo en un principio—. El secreto del punto de giro es el momento de 
comprensión en el que los representantes del área evangelizadora se 
ponen en el lugar del área a evangelizar, y estos perciben que son enten-

5 Cada ciudadano de Buenos Aires pudo redactar una propuesta de uso del presupuesto. 
Todas las propuestas fueron evaluadas por las respectivas áreas, que debieron presu-
puestar todas aquellas que eran viables, para que volvieran a la plataforma y fueran 
votadas por un número muy masivo de personas.
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didos en sus necesidades y barreras, las explicitan, abren una puerta y 
aceptan sugerencias para derribarlas.

Este punto del proceso de adopción de herramientas innovadoras o plot 
point es una parte del proceso de adopción de la innovación sin el cual 
ningún nuevo artefacto podría concretarse. En el caso de un guion cine-
matográfico, basta con imaginarlo y escribirlo. En la función pública, se 
trata de generar esos espacios por medio de la empatía y la práctica per-
manente de las técnicas básicas de una entrevista en profundidad, de la 
escucha atenta, apelando a la comprensión weberiana, desestimando la 
imposición como estrategia.

En materia de gobierno abierto, BA Elige es una iniciativa innovadora 
porque cruza participación ciudadana con tecnologías cívicas y logra 
amplificar cuantitativa y cualitativamente la voz de los ciudadanos en 
materia presupuestaria. Anteriormente, los presupuestos participativos 
eran offline y basados en el territorio. BA Elige es una opción superadora 
respecto de dicha territorialidad, que plantea un modelo con éxitos —por 
ejemplo, el alto grado de participación— y desafíos —como la incorpora-
ción de poblaciones de tercera edad—. 

En comparación con experiencias similares llevadas adelante en otras 
ciudades del mundo, el resultado de la primera etapa del programa BA 
Elige fue contundente. En el caso de Madrid se registraron 5184 propues-
tas, en París se recibieron 3158, mientras que en Lisboa se presentaron 
un total de 5770 propuestas. La Ciudad de Buenos Aires, por su parte, 
recibió 26.473, de las cuales pasaron a la siguiente etapa 21.268, en tanto 
el resto fue desestimado por no cumplir con alguno de los requisitos del 
programa. La plataforma BA Elige recibió 3.393.582 visitas. La cifra es 
alentadora. Casi podríamos arriesgar que la Ciudad de Buenos Aires es la 
más participativa del mundo. 

Las categorías más densas fueron Movilidad y Transporte (10.039 pro-
puestas), seguidas por Parques y Plazas (4453), Reciclado (2887), Inno-
vación (2471), Deportes y Calidad de Vida (2048) y Mascotas (1755). 
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Hacia el final, se ubicaron Educación (966), Cultura (910), Ferias y Merca-
dos (588) y Arte Urbano (368). Uno podría preguntarse si estos números 
son en sí un indicador de interés de la población, o si dicen algo de áreas 
más o menos satisfechas. Habría que investigar para dar una respuesta.

Durante el primer llamado, a lo largo de 2017, la votación se realizó por 
Comunas y fue únicamente online, mientras que en el segundo llamado 
—en proceso de evaluación de propuestas—, se incorporaron mesas de 
ayuda en seis Comunas, y una séptima ubicada en Villa 31, como una 
forma de incorporar a poblaciones más vulnerables.

 » Apertura del Plan de Gobierno

Con cincuenta y cuatro Compromisos de Gobierno en marcha y casi 
novecientas obras urbanas abiertas en BA Obras, hacia fin de 2017 casi 
todas las áreas de gobierno habían tenido algún tipo de contacto con la 
SSGEyCI. Nuevamente Jefatura de Gabinete participó en este proyecto. 
Ello facilitó la recolección de información de cada ministerio, a quienes 
se les solicitó remitir una reseña de cada proyecto terminado, en curso 
o proyectado. Sin embargo, aquí surgió un nuevo desafío, que fue la ali-
neación de las propias descripciones de las actividades de cada área, 
no ya para subirlo al sistema interno —como estaban acostumbradas—, 
sino de manera tal que pudieran ser amigables, es decir, legibles. Si bien 
toda área es una comunidad de práctica en el sentido que les da Weick 
(1995) —es decir, grupos con una narrativa propia respecto de en qué 
consiste su tarea y cómo se lleva a cabo, a quién se reporta en lo formal y 
quién manda en lo informal—, no todas las áreas habían tenido que hacer 
pública su negociación de sentido (Wenger, 1999). Respecto de la aplica-
ción práctica de sus saberes, nunca antes habían estado sometidas al 
escrutinio público.

Después de trabajar a lo largo de todo el año en la normalización de las 
bases de datos, se procedió a codificar cada proyecto según los objetivos 
que perseguía, y los ejes en los que se alineaba. Finalmente, se diseña un 
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portal simple, adecuado a manual de marca de la ciudad, y por primera 
vez, se abre al público el Plan de Gobierno.

Hay 1136 proyectos —alineados, cada uno, con alguno de los cuatro ejes 
de gobierno (disfrute y convivencia, creatividad, ciudad a escala humana 
e integración social), que se desglosan en 136 objetivos. La plataforma 
del Plan de Gobierno6 permite segmentarlos por comuna, por eje o por 
objetivo. La web incluye todos los proyectos desarrollados durante la 
gestión, concluidos o en curso. El hecho de estar organizados con base 
en los ejes de gobierno tiene que ver con una coherencia integral del pro-
yecto, y con la elección de seguir el plan comunicacional general de la 
Ciudad, sumando profundidad y sentido a los conceptos de disfrute y 
convivencia, creatividad, ciudad a escala humana e integración social. 
En este sentido, el Ecosistema en sí mismo es un artefacto de comunica-
ción, y al igual que los funcionarios, debió alinearse a los conceptos que 
componen los ejes de gobierno.

Para recorrer el plan, el ciudadano puede revisar qué se hace en cada uno 
de los cuatro ejes. Como segunda opción, se crearon etiquetas con los 
mismos criterios de búsqueda que venía utilizando la ciudadanía al ingre-
sar a la web de la Ciudad. Es decir, se utilizaron las palabras que utilizan 
las personas.

¿Cuál es la importancia de esta iniciativa? Es la primera vez que un 
gobierno pone a disposición de la ciudadanía los ejes de gobierno, que 
abre la posibilidad de cuestionar la relación entre esos objetivos y los 
proyectos en los que pretende plasmarlos. Si BA Obras permite entender 
el plan detrás de la evolución de obras en la calle, la apertura del Plan de 
Gobierno permite al escrutinio público toda la actividad de gobierno, ofre-
ciendo una materia prima invaluable para el análisis de la gestión desde 
la sociedad civil y el periodismo de datos.

6 https://plandegobierno.buenosaires.gob.ar
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 » BA Data

El portal de datos de la ciudad BA Data7 se creó en el año 2012, mediante 
el decreto 156/10. Desde inicio de 2016, el portal pasó de una docena 
de datasets, a más de doscientos. En el medio, se abrieron los primeros 
datos de salud sexual y reproductiva, como parte de los Compromisos 
del Primer Plan de Acción 2016-2017 de la ciudad como pionera del pro-
grama piloto de la Alianza por el Gobierno Abierto. 

Los datos abiertos están siendo utilizados de manera creativa en distin-
tos hackatones, y también desde el mundo privado. Como ejemplo, una 
agencia inmobiliaria, Properati, trabajó con el dataset de arbolado lineal 
para crear un Platanómetro8. Esta herramienta sirve de guía para que las 
personas alérgicas sepan en qué calles deben evitar comprar o alquilar, 
sea con Properati, o con otra inmobiliaria: el mapa está abierto al público. 
Con el mismo dataset, también se ha creado un mapa de jacarandás, una 
especie que posee flores de un color único y que no se encuentra repre-
sentada con tantos ejemplares en ninguna otra ciudad del mundo.

Otro logro del equipo de BA Data que no figura en el Ecosistema, pero 
que fue realizado sobre la base de datos de distintas agencias de la 
ciudad, es el Mapa de Oportunidades Comerciales9. Este mapa es una 
plataforma que de manera gratuita brinda información de mercado. Si 
esta información no estuviese así agrupada, cada emprendedor comer-
cial tendría que realizar su propia investigación de mercado. La idea se 
inspiró inicialmente en el NY Business Atlas10. Nuevamente, se elaboró 
por la oportunidad que abrió una visita de una delegación de funciona-
rios de Datos Abiertos de Corea, contando con la ayuda técnica de dicho 
país y su experiencia en una plataforma similar. El resultado fue un mapa 
mucho más intuitivo y didáctico que el de Nueva York, que sirve como un 

7 https://data.buenosaires.gob.ar
8 http://blog.properati.com.ar/llego-la-primavera-volvieron-los-platanos
9 https://moc.buenosaires.gob.ar
10 https://maps.nyc.gov/businessatlas
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primer pantallazo sobre zonas y rubros a evitar. La plataforma también 
ofrece reportes personalizados que permiten tomar decisiones basadas 
en información. La idea de emular este tipo de iniciativas surgió después 
de leer reportes sobre la cantidad de dinero que se pierde socialmente 
cuando se suman las pérdidas que provoca la apertura y cierre de un 
comercio. 

Como utilización reciente y creativa, también podemos destacar el tra-
bajo de @subtedata, que en función de los datos que va abriendo SBASE 
(Subterráneos de Buenos Aires SE) genera análisis de reclamos de los 
pasajeros. El objetivo central del portal BA Data es la reutilización, algo 
que desde el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires se promueve acti-
vamente, partiendo de la base de que existen economías del análisis de 
esos datos en desarrollo, como sucede en Londres.

En cuanto a la funcionalidad del portal BA Data, en este momento se está 
realizando un viraje y una puesta en valor de los datos, empezando a 
contar historias con ellos. Los datos tienen valor y sirve abrirlos, pero 
esto representa a su vez una dificultad. Si bien existe un componente 
normativo que establece planes de apertura y metas, también es un desa-
fío para el gobierno y requiere un cambio cultural que de alguna forma 
ya está en marcha. Los funcionarios están sentados literalmente sobre 
bases de datos, que también pueden empezar a ser entendidas como 
soluciones para la gestión. Poner esas bases en manos de la población 
generaría sinergias con la comunidad que son imprevisibles, y abriría una 
puerta a la inteligencia colectiva, como un nuevo insumo a la economía 
colaborativa que nos interesa fomentar. La comunidad de práctica de 
datos abiertos está formada por hackers cívicos, empresas, emprendedo-
res, gobiernos, sociedad civil y académicos. Cuando este grupo percibe 
que se ha abierto nueva información, se generan procesos que son de 
gran beneficio para las ciudades y para los gobiernos. 

La nueva política de datos abiertos está trabajando para seguir la línea 
de las ciudades que más utilizan sus datos y que más datasets logra-
ron abrir, como Los Ángeles, Boston, New York y Londres. En todas ellas, 
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operó como desencadenante una orden ejecutiva (decreto en nuestra 
ciudad), con un mandato claro y plazos límite muy firmes para todas las 
áreas. En palabras de uno de los artífices de la apertura de datos en una 
de esas ciudades: en paralelo, hay que conversar. Estas conversaciones 
están dando sus frutos, y la iniciativa de datos públicos hoy cuenta con 
218 datasets y más de 1000 recursos disponibles. Los más descargados 
corresponden a mapas, normativas, actividad económica y los de movi-
lidad y transporte. En promedio, la página recibe 850 visitas diarias. Tras 
la apertura de datos de obras públicas, la ciudad pasó del segundo al 
primer lugar en el Índice de Datos Abiertos 2017 de ciudades argentinas, 
elaborado por Fundación Conocimiento Abierto. 

Desarrollar relaciones de confianza y aprovechar cada encuentro posi-
ble para tener una actitud de escucha atenta, alcanzar el momento de 
empatía que sucede tras el acto de comprender, ponerse en el lugar del 
funcionario, y estar siempre dispuesto a ofrecer alternativas, quiere decir 
también tener bajo la manga opciones que permitan que las áreas mues-
tren su trabajo de una forma en la que se sientan seguros, y un formato 
que de alguna forma revalorice la tarea cotidiana de esa comunidad de 
práctica.

 » Presupuesto abierto

Para completar el proceso de apertura de la información que significaba 
contar con las declaraciones juradas de todos los funcionarios en el 
portal BA Data, una vez dispuestos todos los proyectos de obras y pro-
gramas en sendas plataformas, solo faltaba abrir el presupuesto de la 
ciudad. Otra vez, es necesario entender que todas estas iniciativas se 
fueron empujando al mismo tiempo, y que si una despertaba dificultades 
en algunos funcionarios, del otro lado otra iniciativa los corría a entregar 
otra base de datos. Esta efervescencia de apertura terminó colaborando 
positivamente. La entrega de la información comenzó a simplificarse. 
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La apertura de la información presupuestaria fue relativamente simple, 
comparada con la complejidad de otros artefactos de datos como BA 
Obras. Hoy el Presupuesto Abierto11 es parte del Ecosistema, y es inmi-
nente que avance en algunos pormenores del desglose. Como se indica 
en la página, “La información cargada corresponde a la ejecución presu-
puestaria al tercer trimestre 2017. Se actualizará automáticamente en 
función de la disponibilidad de la información trimestral. Los datos pro-
vienen del conjunto Presupuesto Ejecutado disponible en el portal Bue-
nos Aires Data”. 

El objetivo de abrir la información presupuestaria —como también se está 
haciendo a nivel nacional12 con un desarrollo de narrativa avanzado— es 
generar un diálogo ciudadano respecto de la inversión de los recursos, 
generar mayor concientización sobre la importancia del presupuesto y 
hacer pedagogía presupuestaria. Se trata de una piedra fundamental en 
materia de rendición de cuentas, que va de la mano de la apertura de las 
compras y contrataciones, es decir, del BAC13, que ya cuenta con data-
sets disponibilizados. 

 » Gestión Colaborativa de Solicitudes

Retomando las recomendaciones de Noveck y Verhulst (2016), mejorar la 
experiencia del usuario es el segundo de cuatro puntos de esa agenda —
los otros tres son mejorar la efectividad y la eficacia, fomentar la participa-
ción ciudadana y facilitar los programas de innovación—. Con relación a la 
experiencia del usuario, comentaremos una herramienta que es parte del 
servicio 147, o SUACI, Sistema Único de Atención Ciudadana. Gestión Cola-
borativa de Solicitudes14, otra de las iniciativas del Ecosistema de Gobierno 
Abierto, es una herramienta más para brindar servicios de atención ciu-

11 http://www.buenosaires.gob.ar/presupuestoabierto
12 https://www.presupuestoabierto.gob.ar/sici/como-se-elabora-el-presupuesto
13 https://www.buenosairescompras.gob.ar/
14 https://gestioncolaborativa.buenosaires.gob.ar/prestaciones
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dadana aprovechando las tecnologías cívicas. El sistema es multicanal. 
Cuenta con chatbots en Facebook, tiene vía telefónica, email, twitter y una 
plataforma. Por otro lado, todos los registros anonimizados de las interac-
ciones se encuentran colgados en formato abierto en BA Data15. 

Dicho artefacto permite que las personas pueden dejar constancia de 
la necesidad de semáforos, arreglo de baches, o cualquier otro pedido, 
de manera documentada, georreferenciada y colaborativa. Quiere decir 
que una persona puede emitir una solicitud, o bien sumar la suya a la de 
algún otro ciudadano. Esto significa una novedad en dos sentidos. En 
primer lugar, habilita a realizar de manera no presencial un trámite que 
requeriría 1) averiguar en qué área debería hacerse el reclamo, y luego 
2) presentarse personalmente en dicha ventanilla. Con el sistema de Ges-
tión Colaborativa de Solicitudes el ciudadano ahorra al menos un día de 
esfuerzo, y tiene oportunidad de asentar una queja o una solicitud con 
la misma profundidad y documentación anexa a la presentación de un 
expediente por la Mesa de Entrada de un organismo. Cada reclamo es 
estudiado por el área pertinente, y el vecino es informado en tiempo y 
forma acerca de la decisión acerca de su solicitud. 

En segundo lugar, cada reclamo puede ser visualizado por toda la ciuda-
danía. En la medida en que gana apoyos, gana en prioridad de atención. 
El éxito de la aplicación se debe a que durante el primer semestre de 
2017, sobre un total de 592.751 gestiones, el 64 %, equivalente a 376.990 
gestiones, fueron realizadas por los canales web y mobile16. Por ello su 
lanzamiento estuvo en total sintonía con los usos y costumbres de los 
vecinos, confirmando que es mejor favorecer la participación en los tér-
minos de uso de los usuarios.

15 https://data.buenosaires.gob.ar/dataset/sistema-unico-atencion-ciudadana
16 http://culturageek.com.ar/ba-147-la-app-gobierno-buenosaires
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CONCLUSIONES

Las iniciativas descriptas en las secciones precedentes nos permi-
ten hacer algunas reflexiones sobre los desafíos que presenta para los 
gobiernos el abordaje de la rendición de cuentas. 

En primer lugar, los proyectos basados en la apertura de datos requieren 
no solo recursos tecnológicos, sino también grandes esfuerzos políticos 
al interior del gobierno. En términos tecnológicos requieren un mínimo 
de desarrollos y herramientas que permitan generar datos con ciertos 
estándares mínimos de calidad. Ello se facilita cuando las administracio-
nes incorporan sistemas de gestión que permiten un mejor monitoreo y 
seguimiento de los proyectos, y al mismo tiempo, la generación de datos 
sobre su ejecución. 

Los proyectos que incluyen apertura de información exigen un alinea-
miento de las distintas dependencias que requiere (y produce) un cam-
bio cultural. Incluye un proceso de valorización de los datos públicos y 
del uso de datos de manera interna. Los procesos de apertura de datos 
requieren de un proceso previo de puesta en valor de los datos públicos 
hacia el interior del gobierno. Convertir al Estado en usuario intensivo de 
sus propios datos, y volverlo consciente de la riqueza intrínseca de su 
uso, es el principal objetivo de este cambio cultural: los datos pueden 
aportar soluciones para problemas de políticas públicas, pero hay que 
darles valor, hay que reconocer su entidad.

En esta tríada de participación, colaboración y apertura de información 
en la que se apoya el gobierno abierto, la participación ciudadana tiene 
un rol muy importante. Los desafíos experimentados en algunas de las 
iniciativas reseñadas se orientan a cómo aprovechar las nuevas tecnolo-
gías cívicas. En tal sentido, BA Elige es un buen caso de estos procesos 
de testeo y prototipado. Queda mucho por aprender, y se abren muchos 
desafíos de cómo potenciar estos artefactos, en virtud de la masividad 
de la respuesta de la ciudadanía ante la primera oportunidad práctica de 
participación ciudadana relevante.
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Respecto a la experiencia de Compromisos y BA Obras, notamos que 
estos procesos no pueden ser implementados si no existen por detrás 
garantías sobre el flujo de información sobre los proyectos, que debe ser 
completa, oportuna y veraz. Si observamos con detenimiento, práctica-
mente todos los proyectos están abiertos con un nivel de detalle muy 
sofisticado, ya sea por la cantidad y la calidad de la información, o por 
el tipo de dispositivo desarrollado. Compromisos, sumado a BA Obras 
y Apertura del Plan de Gobierno, configuran una tríada con un estándar 
altísimo en materia de apertura y rendición de cuentas. Sin embargo, en 
varias oportunidades, la adopción y el desarrollo final de estas iniciativas, 
tuvo que ver con eso que llamamos oportunidad.

Por otro lado, cuando se hace el seguimiento de tantas iniciativas, surgen 
muchos desafíos en materia de alineación y coordinación. En primer lugar, 
se crean nuevos canales para recibir información casi en tiempo real. Eso 
exige el desarrollo de nuevos mecanismos de monitoreo. En segundo lugar, 
se clarifica una cadena de cumplimiento dentro de cada compromiso, con 
muchas áreas involucradas, que pasan a estar coordinadas. Por eso toda 
el área de Jefatura de Gabinete se vuelve muy importante en este tipo de 
proyectos, y al mismo tiempo obliga a hacer modificaciones en algunos 
mecanismos. Por ejemplo, en las reuniones de seguimiento que se hacen 
con cada ministerio, hubo que crear un apartado para revisar los avances 
de los Compromisos. En suma, requirió mucho trabajo conjunto entre 
Jefatura de Gabinete, Secretaría General y cada ministerio involucrado. Un 
buen sistema de gestión con un procesos de seguimiento, de monitoreo y 
de evaluación es la columna vertebral de estas iniciativas, y toda alinea-
ción también exige un capital político. 

Con las nuevas exigencias de cumplimiento, pero sobre todo a partir de la 
necesidad de descripción de los proyectos accesibles en la iniciativa Aper-
tura del Plan de Gobierno, las comunidades de práctica debieron poner en 
palabras ese sentido que les da identidad y confianza (Wenger, 1999).

Hacia afuera, transformar el modo de relacionarse con los ciudadanos tiene 
que ver no solo con querer saber qué piensa la ciudadanía de la gestión, sino 
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averiguar cómo puede colaborar en la gestión con su propia experiencia. 
De eso se trata la innovación abierta: no remitirnos más al conocimiento 
del núcleo duro de funcionarios y asesores de gobierno, sino abrir también 
el juego a la incorporación del conocimiento profesional, académico y de 
la vida cotidiana, dispersos en la población. Los artefactos de diálogo dis-
puestos (mesas de diálogo, Gestión Colaborativa) abren ese nuevo canal.

Para terminar, diremos que la posibilidad de creación y puesta en marcha 
de estos artefactos tiene que ver con la existencia de una red —en expan-
sión— de personas que comparte una teoría del cambio, que en esen-
cia es una estrategia para alcanzar objetivos comunes, con la meta de 
la gobernanza colaborativa como fin (Emerson y Nabatchi, 2015). Casi 
todas las comunidades de práctica del GCBA tuvieron que conversar y 
negociar un nuevo sentido a sus actividades (Wenger, 1999), que por pri-
mera vez debía ser compartido y hacerse público a la ciudadanía. Pode-
mos decir que el Ecosistema de Gobierno Abierto y sus artefactos al ser-
vicio de la participación ciudadana, transparencia y rendición de cuentas, 
compuso una red tecnoeconómica que produjo el necesario efecto de 
alineación y coordinación. La practicidad y la estética de los artefactos 
facilitaron la aceptación. Estos artefactos, que evolucionan en el tiempo, 
encarnan eso que llamamos innovación pública. 
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Este trabajo incluye un análisis de los temas de interés de participación ciuda-
dana a nivel municipal basado en una revisión de literatura. A partir de dicho aná-
lisis se propone modelo conceptual de participación ciudadana para gobiernos 
municipales. El modelo propuesto es ilustrado con un caso de estudio utilizando 
los datos de la iniciativa “Gestión Colaborativa” de la Ciudad de Buenos Aires, 
visualizados a través de la herramienta CityDataVis.
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Introducción

La participación ciudadana ofrece a la sociedad la oportunidad de influir 
en el proceso de toma de decisiones de políticas públicas y de gobierno. 
Desde la perspectiva del gobierno, esta participación no solo contribuye 
en la mejora del proceso de toma de decisiones, y por lo tanto de sus 
resultados, sino también permite aprender de los ciudadanos, mantener-
los informados, y ayuda a construir la confianza de la ciudadanía hacia 
la administración pública (Irvin y Stansbury, 2004). La participación de 
ciudadanos en cuestiones políticas y sociales se ve facilitada por el uso 
de las Tecnologías de Información y Comunicación (TIC), simplificando 
desde la creación de portales de provisión de información (blogs o pági-
nas web) hasta la creación de aplicaciones para realizar trámites o recla-
mos desde cualquier punto de la ciudad. Las iniciativas de participación 
ciudadana pueden clasificarse en tres categorías dependiendo del enfo-
que que le da origen:

• Top down: todas aquellas iniciativas definidas y ofrecidas por el 
gobierno. Ejemplos de este tipo de iniciativas son el uso de Citymis 
(“Citymis”) por la municipalidad de San Isidro, y la plataforma de datos 
abiertos de la Ciudad de Buenos Aires (“Buenos Aires Data”).

• Bottom up: todas aquellas iniciativas que surgen de las necesidades 
de la sociedad, y que son definidas y desarrolladas por la comunidad. 
Ejemplos de este tipo de iniciativas son la aplicación Arrels Localiza-
dor de la Fundación Arrels (ArrelFundacio, 2018), una entidad privada 
que se dedica a la atención de personas sin hogar de Barcelona, y 
la aplicación Dilo aquí, de la organización Transparencia Venezuela 
(“Dilo Aquí - Transparencia Venezuela”), una asociación civil dedicada 
a combatir la corrupción en Venezuela.

• Mixtas: iniciativas donde el gobierno juega el rol de facilitador y pro-
mueve la participación ciudadana poniendo a disposición una plata-
forma y las herramientas necesarias para que los ciudadanos pro-
pongan sus ideas y participen en cuestiones que son de su interés. 
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Ejemplos de iniciativas en esta categoría son We the people (“Petition 
the White House on the Issues that Matter to You | We the People: 
Your Voice in Our Government”) en Estados Unidos y EPetitioner (“Peti-
tions”) en Escocia. En ambas iniciativas, los ciudadanos pueden pro-
poner peticiones o votar a favor de otras con el objetivo de que sean 
valoradas y respondidas por el gobierno.

Independientemente del enfoque utilizado, muchas iniciativas de parti-
cipación ciudadana comparten una serie de características. Basado en 
una revisión de literatura, este trabajo incluye un análisis de los temas de 
interés de participación ciudadana a nivel municipal. El modelo concep-
tual creado en base a este análisis es ilustrado con un caso de estudio de 
la Ciudad de Buenos Aires.

El resto del trabajo está organizado de la siguiente manera. A continua-
ción se define la metodología utilizada para la búsqueda y selección de 
bibliografía, cuyo análisis se presenta en la sección siguiente. Luego se 
expone el modelo conceptual de participación ciudadana y se ilustra el 
modelo con un caso de estudio y con la plataforma “CityDataVis”. Final-
mente, se expone la discusión del modelo y se presentan las conclusio-
nes del trabajo.

Metodología

Con el objetivo de establecer un modelo de participación ciudadana, se 
llevó a cabo una serie de actividades:

• Recolección de datos: se seleccionó bibliografía sobre los resultados 
de búsquedas de trabajos de investigación que contuvieran palabras 
clave específicas.

• Análisis de trabajos relacionados: se realizó un análisis cualitativo de 
los trabajos seleccionados en el paso anterior.
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• Síntesis y construcción del modelo conceptual: se construyó el 
modelo conceptual utilizando las áreas de interés identificadas en el 
análisis de los trabajos relacionados.

• Ejemplificación a través de un caso de estudio: se ilustró el modelo 
con un caso de estudio utilizando los datos de la iniciativa “Gestión 
Colaborativa” de la Ciudad de Buenos Aires, visualizados a través de la 
herramienta CityDataVis.

El trabajo de investigación se basó en datos secundarios, en particular 
publicaciones científicas. Las mismas fueron recopiladas realizando dos 
búsquedas en la base de datos bibliográficos Scopus. La primera bús-
queda se realizó utilizando los términos applications/apps (aplicaciones) 
y egovernment/egovernance (gobierno o gobernanza electrónica). Para 
la segunda búsqueda, se utilizaron los términos tools (herramientas) y 
eparticipation/electronic participation/e participation (participación electró-
nica). Las búsquedas se realizaron el 15 de julio del 2017, y se obtuvo un 
resultado de 216 artículos. De esos artículos, 20 fueron seleccionados 
por el grupo de investigadores, dado que trataban iniciativas, plataformas 
o aplicaciones desarrolladas específicamente para la participación ciuda-
dana. Estos trabajos se discuten en la sección siguiente.

Las publicaciones seleccionadas fueron analizadas y durante el proceso 
se fue desarrollando un mapa conceptual. Este mapa fue refinado en 
varias iteraciones y sintetizado, dando como resultado el modelo con-
ceptual que se expone más adelante en este trabajo.

Para el caso de estudio, se utilizaron datos abiertos de la Ciudad de Bue-
nos Aires, obtenidos de la web Buenos Aires Data, que forma parte de la 
Iniciativa de Datos Públicos y Transparencia de la Ciudad Autónoma de 
Buenos Aires. Los datos elegidos corresponden a los reclamos realiza-
dos durante el año 2017 por medio de Sistema Único de Atención Ciuda-
dana (o Gestión Colaborativa de Solicitudes). De los 691.879 reclamos 
presentes en la base de datos, se utilizaron 40.656 correspondientes al 
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mes de diciembre. En la sección “Caso de estudio: participación ciuda-
dana en la Ciudad de Buenos Aires” se hará un análisis de estos datos.

Trabajos relacionados

A fin de construir un modelo de participación ciudadana, se buscaron 
trabajos relacionados a aplicaciones para la gobernanza electrónica y 
herramientas para la participación electrónica. Algunos resultados fue-
ron artículos de revisión sobre aplicaciones, donde se examinan diferen-
tes proyectos académicos de eparticipación que utilizan herramientas 
de gamificación para incentivar la participación (Thiel, 2016) y diversas 
aplicaciones, identificando sus objetivos, la naturaleza de la información 
que utiliza, el motivo de su creación y los desafíos urbanos que intenta 
resolver (Desouza y Bhagwatwar, 2012). 

Otros artículos presentan frameworks o proyectos para participación 
electrónica. En Sun, Ku y Shih (2015) se propone un framework que inte-
gra procesos, recursos, back-office y front-office dentro de un gobierno, y 
entre un gobierno y las partes interesadas. En Schnepf y Strasser (2008) 
se presenta el proyecto eCommunity, que ofrece una herramienta que 
facilita el intercambio de opiniones y de información ambiental-espacial 
sobre la ciudad de Narva, con el objetivo de promover una planificación 
urbana democrática. El trabajo de Kubásek y Hřebíček (2014) presenta 
un proyecto para motivar a los ciudadanos a reportar sitios ilegales de 
volcado de basura y ofrecer a las municipalidades una herramienta para 
la administración de esos reportes. 

La mayoría de los artículos presentan plataformas o aplicaciones de 
eparticipación. Algunas buscan acercar el gobierno y al ciudadano, 
mejorando la comunicación entre ambos, tal como la presentada en 
Lee, Alvarez Felix, He y Ratti (2015), que reúne operaciones, sensores y 
retroalimentación ciudadana para disminuir la distancia entre ciudada-
nos y proveedores de servicios; y permite que los procesos de manteni-
miento urbano sean más legibles por medio de paneles de información 
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en tiempo real e integrando bucles de retroalimentación activados por el 
usuario a través de su dispositivo móvil. Otra plataforma similar se pre-
senta en Balahadia, Fabito y Fernando (2016), un sistema que permite a 
los ciudadanos mantenerse informados de los últimos anuncios y even-
tos, proveer feedback de las políticas y proyectos impuestos, y reportar 
preocupaciones y problemas. 

Con el mismo objetivo de acercar a las partes, otros trabajos utilizan 
crowdsourcing. Por ejemplo, Royo y Yetano (2015) analizan dos expe-
riencias de crowdsourcing similares mediante una plataforma diseñada 
para cubrir problemas relacionados con el cambio climático, que permite 
a las partes interesadas proponer nuevas medidas sobre el tema bajo 
consideración. Por su parte, Spiliotopoulou, Charalabidis, Loukis y Dia-
mantopoulou (2014) presentan un framework para la explotación avan-
zada de múltiples redes sociales para recolectar conocimiento, ideas y 
opiniones de los ciudadanos, y aplicar prácticas de crowdsourcing en el 
sector público. 

Algunas plataformas buscan acercar a los ciudadanos a las políticas 
públicas, como la plataforma propuesta en Glidden y Ruston (2013), cuyo 
objetivo es involucrar a las partes interesadas a participar de debates 
sobre diferentes asuntos políticos, utilizando herramientas para la visua-
lización de argumentos e información analítica para un mejor entendi-
miento del debate. Otra plataforma con el mismo objetivo es la que pre-
sentan Allen, Regenbrecht y Abbott (2011), la cual busca dar soporte de 
participación pública en eventos de planificación urbana, utilizando sis-
temas de realidad aumentada en teléfonos inteligentes y permitiendo a 
los usuarios votar por sus diseños favoritos, y a los administradores del 
evento recibir los votos. 

Existe un grupo de trabajos que presentan aplicaciones que intentan 
involucrar a los ciudadanos utilizando elementos propios de los juegos. 
Un ejemplo es el descripto en Bianchini, Fogli y Ragazzi, (2016), quienes 
presentan una aplicación móvil con componentes de juego para incenti-
var a los ciudadanos a crear y compartir sus propuestas con otros ciuda-
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danos y la administración pública. Por su parte, Thiel, Reisinger y Röde-
rer (2016) analizan los resultados de la evaluación de una plataforma de 
participación móvil gamificada, que se centra en la postura de los parti-
cipantes respecto a los aspectos de juego y su interés por la planifica-
ción urbana. La aplicación permite a los ciudadanos reportar problemas, 
hacer contribuciones, participar de misiones propuestas por la adminis-
tración de la ciudad, y dejar su opinión acerca de un tema o plan de la 
administración. Otros estudios sobre esta plataforma se relacionan con 
el análisis del impacto de los elementos de juego sobre el nivel de partici-
pación (Sarah-Kristin Thiel, 2016) y como factor motivacional (Sarah-Kris-
tin Thiel y Lehner, 2015).

Otros trabajos encontrados en la literatura realizan diferentes tipos de 
análisis sobre datos de la ciudad o de aplicaciones, como Ghodousi, Ales-
heikh y Saeidian (2016), que utiliza algoritmos de clustering para determi-
nar las necesidades ciudadanas con información del municipio de la ciu-
dad de Bojnourd. Asimismo, en Reinwald, Berger, Stoik y Platzer (2007), 
se realiza un análisis cuantitativo y cualitativo sobre un proyecto llamado 
ways2gether, que permite visualizar cambios que se harán en la ciudad. 
Sobre los datos de reclamos de servicios realizados en la ciudad de Bos-
ton se han encontrado dos estudios que (1) exploran cómo las decisiones 
de diseño de sistemas de retroalimentación ciudadana afectan la interac-
ción entre ciudadanos y entre los ciudadanos y el gobierno, mediante el 
análisis de teoría espacial y fundamentada (Offenhuber, 2013), y (2) ana-
lizan estos reclamos utilizando análisis geoespacial y regresión binomial 
negativa para investigar posibles disparidades en la solicitud de servicios 
por raza, educación e ingresos (Clark, Brudney y Jang, 2013). 

En Alathur, Vigneswara Ilavarasan y Gupta (2012) se estudia si las peti-
ciones electrónicas mejoraron la efectividad de la participación demo-
crática de los ciudadanos. El sistema de e-peticiones utilizado permite 
a los ciudadanos registrarse y enviar sus peticiones, que son remitidas 
directamente al ministro en jefe, y seguir su estado. En (Panagiotou et 
al., 2016) se describe el desarrollo de un conjunto de técnicas y marcos 
que apuntan a la gestión eficaz y eficiente de datos urbanos en entornos 
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reales, trabajando con datos reales de la ciudad de Dublín. Cagliero et al. 
(2015) presentan una arquitectura integrada de minería de datos e inteli-
gencia de negocios para el análisis de datos abiertos de no-emergencia 
adquiridos en un contexto de ciudad inteligente; estos datos son primero 
enriquecidos con información adicional relacionada al contexto y luego 
analizada de manera offline para generar paneles informativos y reglas 
de asociación, que luego se utilizan para notificar selectivamente a acto-
res del municipio de situaciones potencialmente críticas. 

Modelo de participación ciudadana para gobiernos municipales

Los trabajos seleccionados y analizados en la sección anterior men-
cionan iniciativas de participación ciudadana. De cada iniciativa pro-
puesta se recuperó su objetivo final, los análisis de datos utilizados y 
las técnicas de visualización aplicadas. Con esta información se creó un 
esquema conceptual de iniciativas de participación ciudadana, tal como 
puede observarse en la figura 1.

La figura 1a muestra los objetivos que pudieron identificarse en las ini-
ciativas discutidas del trabajo relacionado. Estos objetivos son definidos 
a continuación:

• Servicios informacionales: iniciativas cuyo propósito es ofrecer infor-
mación acerca de políticas públicas, eventos u otros datos de interés 
para los ciudadanos.

• Consulta ciudadana: iniciativas que tienen como finalidad obtener la 
opinión de los ciudadanos sobre un tema específico de interés, por 
ejemplo, inmigración (Glidden y Ruston, 2013) o democracia (Sæbø, 
Flak y Sein, 2011).

• Crowdsourcing: iniciativas que promueven la participación de los ciuda-
danos para identificar y resolver problemáticas presentes en la ciudad. 
Ejemplos son BA147 y CityEye (Lee, Alvarez Felix, He y Ratti, 2015).



USO EXCLUSIVO DE LOS AUTORES NO COMPARTIR

Rocío Hubert / Elsa Estevez / Ana Maguitman

109

• Reportar casos de corrupción: iniciativas creadas exclusivamente 
para reportar casos de corrupción a cualquier nivel. Un ejemplo es I 
paid a bribe (Desouza y Bhagwatwar, 2012).

• Sensibilización ciudadana: iniciativas que buscan crear un espacio para 
la discusión y la concientización (por ejemplo, Royo y Yetano, 2015).

• Servicios transaccionales: iniciativas que tienen como finalidad faci-
litar el pago de servicios por medio electrónicos (como aplicaciones 
o páginas web). Un ejemplo de esta iniciativa es The Home Tax Service 
(Sun et al., 2015).

La figura 1b indica los tipos de análisis realizado sobre datos provistos 
por ciudadanos que pudieron identificarse en los trabajos relacionados. 
Los tipos de análisis son:

• Análisis matemáticos simples. Para cálculos de datos que no impli-
can una gran complejidad. Un ejemplo podría ser el cálculo de cuánto 
pagar en el parquímetro.

• Análisis geoespacial. Este tipo de análisis utiliza datos geográficos 
en sus cálculos, permitiendo determinar patrones de distribución 
geoespacial (Clark et al., 2013) o el camino más corto entre dos puntos 
(Desouza y Bhagwatwar, 2012).

• Análisis de Key Performance Indicators (KPI). Un KPI es una medida 
del nivel de rendimiento de un proceso. En el caso presente en 
(Cagliero et al., 2015), los KPI son indicadores cuantitativos de la per-
cepción de los ciudadanos acerca de la seguridad urbana, por ejem-
plo: la variación porcentual entre el número de reportes recibidos en 
un área determinada en un dado período de tiempo respecto a los reci-
bidos en la misma área en el período anterior.
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TÉCNICAS DE VISUALIZACIÓN

OBJETIVO

TIPO DE ANÁLISIS

Servicios informacionales

Consulta ciudadana

Crowdsourcing

Reportar casos de corrupción

Sensibilización ciudadana

Servicios transaccionales

PARTICIPACIÓN 
CIUDADANA

TÉCNICAS DE VISUALIZACIÓN

Reglas de asociación
Algoritmos de clustering
Análisis de sentimientos
Clasificación

Análisis matemáticos simples
Análisis geoespacial

Análisis de Key Perfomance Indicators
Análisis estadísticos

Data mining

OBJETIVO

TIPO DE ANÁLISIS

PARTICIPACIÓN 
CIUDADANA

Figura 1. Modelo de participación ciudadana 

(a) Iniciativas según su objetivo

(b) Iniciativas según análisis realizado
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• Análisis estadísticos. Por ejemplo, Clark et al. (2013) realizan una 
regresión binomial negativa sobre sus datos para obtener información 
acerca de la demografía de los barrios donde se originaron los recla-
mos de servicio, pudiendo así buscar relaciones entre raza y etnicidad, 
educación, ingresos y la cantidad de reclamos realizados.

• Data mining. Este análisis implica utilizar diferentes métodos para 
identificar patrones y establecer relaciones entre los datos. En parti-
cular, se han identificado los siguientes métodos:

 » Aplicación de reglas de asociación. Estas reglas se usan para 
descubrir relaciones entre datos dentro de un conjunto de 
datos, donde una regla de la forma A � B determina que cuando 
ocurre A también ocurre B, con un cierto grado de probabilidad. 
Este tipo de análisis se utilizó en Cagliero et al. (2015) para 
determinar qué tipo de categorías/subcategorías están más 

Foros de discusión
Listas de reportes en tiempo real
Key Perfomance Indicators

Utilización de mapas e información geoespacial

Herramientas para la visualización de argumentos

realidad aumentada

Visualización amigable

OBJETIVO

TIPO DE ANÁLISIS

PARTICIPACIÓN 
CIUDADANA

TÉCNICAS DE VISUALIZACIÓN

(c) Iniciativas según técnicas 
de visualización utilizadas
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relacionadas con características contextuales (como área o 
períodos de tiempo).

 » Aplicación de algoritmos de clustering. Estos algoritmos agru-
pan elementos de acuerdo a una medida, como puede ser dis-
tancia o similitud. Ejemplos aparecen en el trabajo de Panagio-
tou et al. (2016), que utiliza las técnicas de clustering K-means y 
Fuzzy c-Means para determinar categorías de servicios o recla-
mos similares.

 » Análisis de sentimientos. Este análisis intenta determinar la 
actitud (positiva o negativa) de un usuario con respecto a algún 
tema específico. Este tipo de análisis puede encontrarse en Spi-
liotopoulou et al. (2014).

 » Clasificación. Los algoritmos de clasificación permiten predecir 
a qué categoría pertenece una nueva entrada, en base al análisis 
del conjunto de datos de entrenamiento. Panagiotou et al. (2016) 
utilizan este método para identificar qué tweets son relevantes.

En la Figura 1c se pueden observar las técnicas de visualización que se 
obtuvieron del análisis del trabajo relacionado. Estas técnicas son las 
siguientes:

• Utilización de mapas e información geoespacial. Muchas aplicaciones 
utilizan la información geográfica de reclamos para permitir su visualiza-
ción en un mapa de la ciudad (Lee, Alvarez Felix, He y Ratti, 2015). Esta 
información también puede utilizarse para generar otro tipo de visualiza-
ciones, como por ejemplo mapas de densidad (Clark et al., 2013).

• Utilización de herramientas para la visualización de argumentos. Pla-
taformas como las propuestas en Glidden y Ruston (2013) y en Tam-
bouris, Dalakiouridou, Panopoulou y Tarabanis (2011) las utilizan para 
facilitar la lectura de debates y argumentos.
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• Realidad aumentada. Esta técnica permite visualizar objetos virtuales 
en el mundo real, de manera interactiva y en tiempo real. Las aplica-
ciones que utilizan esta técnica, como las propuestas en Allen et al. 
(2011) y Reinwald et al. (2007), lo hacen para permitir a los ciudadanos 
visualizar posibles cambios sobre la planificación urbana.

• Visualización amigable. En esta categoría podemos agrupar a todas 
las plataformas que usan diferentes técnicas que resultan amigables 
e intuitivas, como generar alertas al llegar a valores críticos de los KPI 
(Cagliero et al., 2015), mostrar un único valor de performance del mes 
según los valores de KPI, ofrecer un espacio claro para la visualiza-
ción de reportes y la discusión acerca de cada uno de ellos, o listar los 
reportes entrantes (Offenhuber, 2013).

Se realizó un análisis, además, sobre los servicios que se consideran 
en aquellas iniciativas dentro de la categoría Crowdsourcing de la cla-
sificación por objetivo. Algunos de estos servicios son los referidos a la 
higiene urbana, cuidado de las veredas y calles, seguridad, alumbrado 
público y señalización, entre otros que pueden observarse en la figura 1.

Caso de estudio: participación ciudadana 
en la Ciudad de Buenos Aires

A fin de ilustrar el modelo de participación ciudadana presentado anterior-
mente, se analizarán los datos de reclamos generados por medio de la pla-
taforma “Gestión Colaborativa” de la Ciudad de Buenos Aires. Los datos se 
visualizarán con la herramienta CityDataVis. A continuación, se procederá 
a la explicación de la plataforma de participación ciudadana “Gestión Cola-
borativa de Solicitudes”, y con la extensión de esta funcionalidad con las 
facilidades provistas por la herramienta CityDataVis. Luego, se analizan 
estas dos soluciones a la luz del modelo conceptual propuesto. 
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 » Gestión Colaborativa de Solicitudes

“Gestión Colaborativa” es una plataforma digital que está destinada a la 
atención eficiente de solicitudes, quejas y reclamos realizados por los 
ciudadanos respecto a los servicios que brinda la Ciudad Autónoma de 
Buenos Aires (CABA). Dicha plataforma tiene como finalidad situar al ciu-
dadano como protagonista, mejorando la manera de interactuar entre el 
gobierno y la ciudadanía. “Gestión Colaborativa” ofrece tres formas de 
comunicarse con el gobierno de la ciudad: por medio de llamada telefó-
nica al 147, la web o la aplicación BA147. Los ciudadanos pueden hablar 
con un operador por medio de la línea gratuita 147 para realizar reclamos, 
denuncias, solicitudes y gestionar turnos, entre otros. A diferencia de la 
línea telefónica, la web y la aplicación móvil están disponibles las veinti-
cuatro horas del día. Ambas requieren que el usuario ingrese a su cuenta 
“miBA”, y ofrecen la oportunidad de realizar un nuevo reclamo o apoyar 
reclamos ya existentes (“SolicitudesBA”). 

Describiremos ahora los pasos que debe realizar un usuario si desea 
reportar una problemática por medio de la web o la aplicación BA147, y 
las facilidades que proveen dichos canales. Para realizar un reclamo, el 
ciudadano debe identificarse en la aplicación web con su cuenta miBA. 
Esa cuenta es el perfil del ciudadano en la Ciudad, siendo la plataforma 
el lugar desde donde puede gestionar trámites y servicios. El registro en 
la plataforma puede hacerse por medio de su vinculación con Facebook 
o Google, o por medio de usuario y contraseña. Una vez identificado, el 
usuario tiene la opción de efectuar un nuevo reclamo, eligiendo el tipo de 
servicio sobre el que quiere reclamar. El tipo de servicio puede ser uno de 
los siguientes: “Alumbrado”, “Arbolado y espacios verdes”, “Calles y vere-
das”, “Control edilicio, obras y catastro”, “Fiscalización de actividades 
comerciales”, “Ordenamiento de espacio público”, “Limpieza y recolec-
ción”, “Pluviales”, “Reciclado y protección ambiental”, “Salud y servicios 
sociales”, “Seguridad”, “Trámites y servicios” y “Tránsito y transporte”. 
Para cada una de estos servicios, hay categorías para especificar la 
problemática observada. Por ejemplo, las categorías dentro del servicio 
“Alumbrado” están relacionadas con reparaciones de luminarias o pedido 
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de mayor iluminación en una calle, entre otras. Existe un tercer nivel de 
especificación, los rubros dentro de cada categoría, que también pueden 
especificarse al momento de realizar un reclamo. Algunos servicios y 
categorías pueden observarse en la figura 2a.

Figura 2. La aplicación BA147 

(a) Categorías y rubros (b) Al realizar un nuevo reclamo

Fuente: elaboración propia.
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Además de seleccionar servicio y categoría, el ciudadano deberá ingresar 
la calle y la altura donde se encuentra ubicado el problema, o alternativa-
mente especificar la ubicación usando el mapa que ofrece la aplicación. 
El usuario también puede agregar un comentario y una foto para mejorar 
la descripción del problema. Una vez realizados estos pasos, debe confir-
mar el reporte. Una imagen de un reporte realizado exitosamente puede 
verse en la figura 2b, donde también puede observarse la presencia de un 
comentario y una foto, así como el estado inicial del reclamo. La aplica-
ción mantiene informado al ciudadano acerca de cualquier cambio en el 
estado de la solicitud.

El mapa presente en la aplicación permite además observar todos los 
reclamos activos realizados por otros usuarios. Si ya existe el reclamo 
que se intenta hacer (mismo servicio, categoría y ubicación), el usuario 
tiene la oportunidad de reforzar el reclamo ya existente, aumentando su 
prioridad. Esto puede hacerse con cualquier otro reporte que figure activo 
en el mapa. Adicionalmente, la aplicación permite actualizar el estado de 
un reclamo con fotos o comentarios. Cuando la solicitud es finalmente 
atendida y cumplida, el usuario recibe un mail con los detalles del trabajo 
realizado y una encuesta de satisfacción respecto al servicio prestado.

 » CityDataVis

CityDataVis es una herramienta web que ofrece a los empleados muni-
cipales y a la ciudadanía distintas funcionalidades con mapas y datos 
estadísticos que pueden analizarse de manera interactiva. Su propósito 
es aportar información útil de las problemáticas presentes en la ciudad, 
facilitando el análisis de los reportes provistos por los ciudadanos.

Para ilustrar el uso de esta herramienta, explicaremos y mostraremos 
ejemplos de las visualizaciones usando reportes generados en la ciudad 
de Buenos Aires. El conjunto de datos utilizado contiene 40.656 reportes 
realizados por ciudadanos que usaron la página web, la aplicación BA147 
o el teléfono gratuito para reportar una problemática. CityDataVis utiliza 
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varios atributos asociados a cada reclamo, como el tipo de servicio, cate-
goría y rubro, la ubicación del reporte (latitud, longitud, comunidad, barrio, 
calle y altura). Adicionalmente, tiene acceso al canal por el cual se efec-
túa el reclamo (mediante la web, app o llamada gratuita) y el género de 
quien reporta el problema (masculino, femenino o desconocido, si no fue 
especificado). Todos estos datos se obtienen de la página web de Datos 
Abiertos de la Ciudad de Buenos Aires (“Buenos Aires Data”, n. d.).

CityDataVis ofrece tres mecanismos principales para la exploración y 
análisis de la información recolectada, presentados y accesibles desde 
la página de inicio mediante una serie de imágenes que rotan a intervalos 
regulares de tiempo. Estos mecanismos son mapas de calor, agrupacio-
nes y datos estadísticos, los cuales se describen a continuación.

 » Mapas de calor

Un mapa de calor es una representación gráfica de datos que utiliza colo-
res para representarlos. En el caso de CityDataVis, el mapa de calor per-
mite distinguir la cantidad de peticiones, quejas y reclamos (PQR) en una 
región geográfica determinada, como muestra la figura 3 para todos los 
servicios de la ciudad de Buenos Aires. 

El mapa ofrece diferentes facilidades, como posibilitar la visualización 
de la ciudad en su totalidad o de áreas específicas utilizando el zoom in 
y zoom out, u observar los reportes individuales como puntos de color 
azul al llegar al máximo nivel de zoom permitido. Además, se incluye una 
sección de referencia para los grados de calor. Esto es, se utilizan colo-
res más cálidos a medida que aumenta la concentración de reportes en 
una misma zona del mapa. Estos colores varían en un rango desde verde 
(ligeramente afectado), pasando por amarillo (moderadamente afectado), 
hasta llegar a rojo (muy afectado).
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Figura 3. Mapa de calor que muestra las diferentes concentraciones de reportes 

Fuente: elaboración propia.

Figura 4. Mapa de calor que muestra las diferentes concentraciones de reportes 
asociados al servicio de “Limpieza y recolección”

Fuente: elaboración propia.
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Esta visualización puede generarse para el conjunto total de servicios, o 
para un servicio específico seleccionando el servicio deseado en la barra 
visible sobre el mapa. La figura 4 presenta un mapa de calor para el servi-
cio de “Limpieza y recolección”. Estos mapas ofrecen una valiosa ayuda 
para reconocer las áreas de la ciudad más afectadas, permitiendo distin-
guir diferentes concentraciones de reportes en distintas zonas geográfi-
cas y enfocándose en diferentes servicios.

 » Clusters

Esta funcionalidad permite visualizar agrupaciones de PQR de diferen-
tes dimensiones sobre un mapa de la ciudad. Las agrupaciones o clus-
ters principales son generados por el algoritmo DBSCAN (Daszykowski y 
Walczak, 2010), que ofrece mayor precisión, y luego se utiliza el algoritmo 
hierarchical greedy clustering (“Clustering millions of points on a map with 
Supercluster”) para encontrar y visualizar subagrupaciones.

DBSCAN define a los clusters como áreas de mayor densidad respecto al 
resto del conjunto de datos, utilizando dos parámetros para su ejecución: 
un valor numérico que determine la mínima cantidad de puntos requeridos 
para que una región se considere densa (minPts), y un valor de distancia 
que determina la cercanía entre puntos, ε (épsilon). Por otro lado, hierar-
chical greedy clustering es un algoritmo greedy para construir una jerarquía 
de clusters, el cual resulta muy eficiente para ejecutarse dinámicamente, 
incluso con un gran número de puntos. Es por este motivo que se utiliza 
para desagregar los clusters en subagrupaciones que lo conforman. 

La funcionalidad ofrece visualizar clusters generados sobre el conjunto 
total de servicios o sobre un servicio específico, y a diferentes niveles de 
granularidad. Las granularidades determinan distintos valores para los 
parámetros de entrada al algoritmo DBSCAN, que dependen de la canti-
dad de reclamos a analizar. Adicionalmente, se pueden visualizar aque-
llos puntos que quedaron fuera de cualquier agrupación (outliers) como 
markers individuales sobre el mapa, como puede verse en la figura 5.
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Figura 5. Mapa de la ciudad que muestra las diferentes agrupaciones para el 
servicio “Medios de transporte”, y los outliers como markers de color amarillo 

Fuente: elaboración propia.

Las agrupaciones están representadas con diferentes colores para indi-
car si contiene una pequeña (verde), mediana (amarillo) o gran (rojo) can-
tidad de reportes, tal como muestra la figura 5. Sobre cada agrupación 
se puede hacer clic para realizar un zoom sobre ese cluster y sus suba-
grupaciones (aplicando el algoritmo hierarchical greedy clustering). Esto 
puede hacerse recursivamente sobre cada subagrupación, hasta llegar al 
máximo zoom permitido. En este punto, se podrán observar los reportes 
que conforman el cluster en sus ubicaciones geográficas, que estarán 
representados mediante markers.

Al pasar el mouse sobre una agrupación pueden verse sus límites geo-
gráficos como el dibujo de un polígono sobre el mapa. Este polígono se 
crea en base a las coordenadas geográficas de los reportes en los vér-
tices del polígono, es decir, en los límites del cluster. Este polígono que 
cubre todos los reportes de una agrupación también puede observarse al 
hacer clic sobre ella. Puede darse el caso de observar una serie de polí-
gonos anidados al hacer clic recursivamente sobre subagrupaciones de 
un cluster (ver figura 6). 
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Figura 6. Polígonos anidados en el mapa de la ciudad (izquierda) y gráfico de 
torta de las subcategorías (derecha) para el servicio de “Limpieza y recolección”

Fuente: elaboración propia.

La sección de Cluster, además del mapa de la ciudad y la visualización 
de los clusters encontrados, tiene un espacio para brindar información 
acerca de las agrupaciones. Esta sección, a la derecha del mapa, indica 
qué servicio y granularidad fueron seleccionados, cuál es el número de 
problemas encontrados y cuál el de reclamos generados por ciudada-
nos, pudiendo existir múltiples reclamos asociados a un mismo pro-
blema. En esta misma sección también puede encontrarse información 
adicional sobre un cluster o reporte determinado al hacer clic sobre él, 
como se explica debajo:

• Sobre un cluster: en la sección de la derecha se genera un gráfico de 
torta que muestra las proporciones de subcategorías afectadas den-
tro de ese cluster seleccionado (ver figura 6).

• Sobre un reporte: se abre un pop up indicando el servicio y la categoría 
a la que pertenece el reporte. Adicionalmente, en la sección de la dere-
cha se podrá acceder a información del reporte como la ubicación, 
fecha y hora de realización del reclamo (ver figura 5).
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La funcionalidad de visualizar agrupaciones y sus límites geográficos en 
el mapa de la ciudad presenta una ayuda valiosa para definir estrategias 
que mejoren los niveles de coordinación de servicios, permitiendo dise-
ñar una mejor logística para atender a las demandas de los ciudadanos 
teniendo en cuenta el tipo de servicio y su cercanía geográfica.

 » Datos estadísticos 

En base a todo el conjunto de datos ofrecidos por los datos abiertos, City-
DataVis ofrece una visualización de datos estadísticos utilizando zooma-
ble sunburst chart (“Zoomable sunburst with updating data. GitHub”). Este 
gráfico permite representar información jerárquica mediante una serie 
de anillos, donde cada anillo es un nivel diferente de la jerarquía y puede 
estar seleccionado para representar diferentes nodos en un mismo nivel. 
El centro de la circunferencia representa el nodo raíz, desde donde se des-
prenden el resto de los nodos. Con la implementación elegida es posible 
cliquear cualquier sección del gráfico y desencadenar un zoom sobre esa 
sección para observar sus subsecciones correspondientes, con la posibi-
lidad de volver atrás cliqueando el centro de la circunferencia. El tamaño 
de cada sección está determinado por la cantidad de reportes en esa cate-
goría. La figura 7 presenta un sunburst que muestra las proporciones de 
reportes en cada servicio y categorías en la ciudad de Buenos Aires.

Junto al gráfico, hay una sección donde pueden observarse los porcenta-
jes de los reportes para cada uno de los servicios. Como ya se mencionó, 
esta implementación tiene la característica de permitir realizar zoom 
sobre cualquier subsección que se cliquee (pudiendo disminuir el zoom 
al hacer clic en el centro del gráfico). Al realizar esto, y estar enfocados en 
un servicio o categoría en particular, la sección de información mostrará 
sus subcategorías, su proporción dentro del servicio y su proporción res-
pecto del total de reportes generados. Esta funcionalidad es ilustrada en 
la figura 8, que presenta la información estadística y el sunburst asociado 
del servicio de “Alumbrado”. Además, la cantidad de reportes generados 
para un dado rubro, categoría o servicio, así como también para todos los 
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servicios, están indicados tanto en dicha sección de información como 
en el gráfico (al mantener el mouse sobre la sección del gráfico deseada). 

Figura 7. Gráfico sunburst chart para todos los reportes y todos los servicios y 
sus subcategorías

Fuente: elaboración propia. 

La sección de información también permite navegar por diferentes ser-
vicios y categorías: cada ítem de la lista está vinculado a una sección 
diferente del gráfico. Al mantener el mouse por encima de un ítem, se 
colorea de negro la sección del gráfico asociada. Al hacer clic sobre un 
ítem, se realiza un zoom sobre la sección elegida, tanto en la información 
de esa sección como en el gráfico. Se dispone también de dos botones: 
uno que permite volver a la sección anterior (corresponde a tocar el nodo 
raíz) y otro que reinicia el gráfico, volviendo a ver todos los servicios; todo 
esto puede verse en la figura 8. Adicionalmente, esta sección de informa-
ción ofrece dos gráficos de torta. Uno, al que puede accederse abriendo 
la solapa “Distribución por género”, sirve para visualizar la proporción de 
reclamos generados por hombres y mujeres (en la categoría desconocido 
se incluyen los casos en que no se cuenta con el género del reclamante). 
Otro, bajo la solapa “Distribución por canal”, diferencia los reclamos 
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según el medio que se haya utilizado para realizarlos: web, app, llamada 
a 147 o personalmente en los centros comunales (comunas). Ejemplo de 
ambos gráficos pueden verse en la figura 9. 

Figura 8. Gráfico que resulta de realizar zoom in en la categoría correspondiente 
al servicio de “Alumbrado”

Fuente: elaboración propia. 

La sección de Estadística que ofrece CityDataVis presenta una manera 
intuitiva de presentar información jerárquica y estadística, por medio de 
una visualización dinámica y fácil de navegar. Por lo tanto, se convierte en 
una herramienta útil para obtener una visión global y clara de las dimen-
siones de las problemáticas presentes en la ciudad, pudiendo observar en 
detalle las proporciones de problemas para un dado servicio o categoría.

 » Clasificación en el modelo

A continuación, se utiliza el caso de estudio para ilustrar las categorías 
definidas por el modelo; a saber: (1) objetivo, (2) tipo de análisis y (3) téc-
nicas de visualización.
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Figura 9. Gráficos de torta en la sección de información para todos los servicios

(a) Proporciones según género

(b) Proporciones según canal

Fuente: elaboración propia.
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 » Objetivo

El caso de estudio provee ejemplos para las categorías de Crowdsourcing 
y Servicios Informacionales. Dentro de la categoría Crowdsourcing se inclu-
yen reportes para varios tipos de servicios. El detalle de esta clasificación 
puede verse en la siguiente tabla: 

Tabla 1. Identificación de objetivos

Objetivo Fuente

Crowdsourcing
La plataforma permite a los ciudadanos 
reportar problemáticas de la ciudad, o apoyar 
reportes ya hechos.

Gestión 
Colaborativa

Tipos de 
servicios 
afectados 

De higiene urbana, infraestructura y servicios 
públicos, calles, veredas, seguridad, alumbrado, 
plantas, tráfico y salud pública. Además, 
agrega los siguientes servicios: “Fiscalización 
de actividades comerciales”, “Ordenamiento 
del espacio público”, “Pluviales” y “Reciclado y 
protección ambiental”. 

Gestión 
Colaborativa

Servicios 
informacionales

La herramienta permite acceder a información 
acerca de reportes, como su ubicación y 
categorías. Además, brinda información 
estadística acerca de los mismos. 

CityDataVis

Fuente: elaboración propia.

 » Tipo de análisis

El caso de estudio provee ejemplos para las categorías de Análisis mate-
máticos simples, Análisis geoespacial y Data mining. El detalle de esta cla-
sificación se muestra en la tabla 2.
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Tabla 2. Identificación de tipos de análisis

Tipo de análisis Fuente

Análisis 
matemáticos 
simples

La plataforma utiliza análisis matemáticos 
simples para llevar la cuenta de la cantidad 
de ciudadanos que apoyan un determinado 
reclamo.

Gestión 
Colaborativa

La herramienta calcula la cantidad de 
reportes asociados a cada categoría y 
subcategoría para luego visualizarlos.

CityDataVis

Análisis 
geoespacial

La herramienta utiliza información 
geográfica de los reportes para luego 
realizar visualizaciones utilizando esta 
información.

CityDataVis

Data mining

La herramienta utiliza técnicas de data 
mining correspondiente a algoritmos 
de clustering, en particular DBSCAN y 
hierarchical greedy clustering.

CityDataVis

Fuente: elaboración propia.

 » Técnicas de visualización

El caso de estudio provee ejemplos para las categorías de Utilización de 
mapas e información geoespacial y Visualización amigable. Esta clasifica-
ción se muestra en la tabla 3.

Discusión

A fin de ilustrar el modelo de participación ciudadana propuesto en la 
Sección 4, se presentó como caso de estudio la plataforma “Gestión 
Colaborativa” y la herramienta CityDataVis. Esta herramienta funciona 
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como una extensión de funcionalidades para dicha plataforma. Luego, se 
identificaron qué objetivos, tipos de análisis y técnicas de visualización 
propuestos en el modelo pueden observarse en el caso de estudio, como 
se mostraron en la tabla 1, tabla 2 y tabla 3.

Tabla 3. Identificación de técnicas de visualización

Técnicas de visualización Fuente

Utilización 
de mapas e 
información 
geoespacial

La plataforma utiliza un mapa de la 
ciudad para visualizar los reportes 
realizados por ciudadanos.

Gestión 
Colaborativa

La herramienta ofrece visualizaciones 
de los reportes en forma de mapas de 
calor y agrupaciones de reportes sobre 
un mapa de la ciudad.

CityDataVis

Visualización 
amigable

La plataforma ofrece un espacio 
dedicado a información referida al 
reporte, con su foto y los comentarios 
correspondientes.

Gestión 
Colaborativa

La herramienta permite visualizar 
información sobre el reporte en un 
espacio dedicado al mismo. Ofrece 
gráficas estadísticas indicando 
diferentes porcentajes de reportes con 
diferentes medidas.

CityDataVis

Fuente: elaboración propia.

El resultado muestra que el caso de uso ilustra el 32 % de los objetivos 
identificados en la literatura, que se corresponde con Servicios informacio-
nales y Crowdsourcing. Para los tipos de análisis identificados, adopta Análi-
sis matemáticos simples, Análisis geoespacial y Data mining, específicamente 
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aplicando algoritmos de clustering; esto conforma el 60 % de las categorías 
propuestas por el modelo de participación ciudadana. Finalmente, aplica el 
50 % de técnicas de visualización planteadas en el modelo, usando Mapas e 
información geoespacial y Visualización amigable de los reportes. 

Al aplicar el modelo a esta plataforma, se puede observar que la herra-
mienta CityDataVis extiende la plataforma “Gestión Colaborativa”, no 
solo agregando nuevas funcionalidades, sino también en las clasifica-
ciones en el modelo propuesto, dado que se identifican nuevas catego-
rías de dicho modelo. Se puede observar en la tabla 1 que los objetivos 
identificados en la plataforma son Crowdsourcing y Servicios informacio-
nales, los cuales cubren el 32 % de los objetivos del modelo, donde 16 % 
lo cubre “Gestión Colaborativa’ con Crowdsourcing y 16 % CityDataVis con 
Servicios informacionales. Respecto a los tipos de análisis observados 
(tabla 2), “Gestión Colaborativa” cubre el 20 % con Análisis matemáticos 
simples, y CityDataVis cubre el 40 % agregando, además de Análisis mate-
máticos simples, Análisis geoespacial y Algoritmos de clustering. 

Finalmente, en las técnicas de visualización (tabla 3) tanto la plataforma 
como la herramienta abarcan el 50 % del modelo en esta clasificación, 
pero la herramienta CityDataVis agrega nuevas visualizaciones para los 
reportes. De este modo, se puede concluir que, sobre la base de una pla-
taforma como “Gestión Colaborativa”, la herramienta CityDataVis ayuda 
a extender las funcionalidades, tanto en objetivo, como análisis realiza-
dos sobre los datos y técnicas de visualización utilizadas; y el modelo 
de participación ciudadana propuesto ayuda a identificar y definir una 
plataforma o herramienta en función de estas tres dimensiones. 

En la literatura existen otros modelos para la clasificación de iniciativas 
de participación ciudadana. En particular, en el trabajo de Desouza & Bha-
gwatwar, 2012) se define un modelo que busca clasificar iniciativas en 
base a cuatro clasificaciones: 

• La fuente de los datos – pudiendo ser de usuarios, del gobierno o mixtas.
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• La finalidad de la aplicación – si busca la opinión de los ciudadanos, 
si su objetivo es la identificación o la resolución de problemáticas, o si 
su meta es crear consciencia sobre un asunto en particular.

• La motivación del desarrollador – si se busca una ganancia monetaria, 
resolver problemas sociales o realizar un startup con datos abiertos.

• El problema urbano que intenta abordar - como transporte o servicios 
públicos, crear conciencia y brindar acceso a la información, asuntos 
de salud y recreación, seguridad, vivienda, o tratar el tema de transpa-
rencia y corrupción.

Este modelo comparte algunas clasificaciones con el modelo propuesto 
en este trabajo, como son la finalidad de la aplicación (Objetivo en el 
modelo) y qué problema urbano intenta abordar (una subclasificación 
dentro de Crowdsourcing). Sin embargo, el modelo propuesto por Desouza 
y Bhagwatwar (2012) se enfoca en la razón de ser de la iniciativa, 
poniendo énfasis en la fuente de los datos y la motivación del creador. 
Por otro lado, el modelo presentado apunta a la plataforma en sí misma, 
su objetivo final y el modo en que se analiza y visualiza la información.

Conclusiones

Sobre la base de las plataformas de participación ciudadana existentes en 
la literatura, se identificaron objetivos, análisis de datos y técnicas de visua-
lización utilizadas y se presentó un modelo de iniciativas de participación 
que abarca estas tres clasificaciones. Este modelo sirve para identificar cier-
tas características de plataformas de participación ciudadana, poniendo 
particular énfasis en el objetivo que persigue la iniciativa, el uso que se hace 
de los datos de los ciudadanos y la ciudad, y cómo se presenta y visualiza 
esta información para los ciudadanos. Es así como el modelo sirve para 
clasificar una plataforma o iniciativa, identificando el modo de hacer uso de 
la información producto de la participación, y el modo de incentivar o hacer 
partícipe al ciudadano al momento de comunicar información.
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Para ilustrar el modelo propuesto, se presentó la herramienta CityData-
Vis aplicada sobre los datos abiertos de la plataforma “Gestión Colabo-
rativa” de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires. Se pudo observar que la 
herramienta extiende las funcionalidades y la clasificación en el modelo 
de la plataforma base, permitiendo nuevas visualizaciones y análisis de 
datos. Además, esta herramienta puede aplicarse a cualquier conjunto de 
reclamos, ya sean datos abiertos o privados, siempre que compartan una 
cierta estructura (por ejemplo, que los reclamos pertenezcan a distintos 
servicios, y que tengan asociadas una longitud y latitud); en particular, 
la herramienta fue aplicada tanto a datos abiertos de “Gestión Colabora-
tiva” como privados concedidos por Citymis (“Citymis”).

Como trabajo futuro, se planea expandir las funcionalidades de la herra-
mienta para proveer nuevas formas de visualización, y nuevos análisis de 
datos que consideren el aspecto temporal de los reportes y sus resolucio-
nes. Esto permitiría observar los reportes generados y resueltos durante un 
período de tiempo determinado, como podría ser el último mes o la última 
semana. Se espera extender el análisis con otras fuentes de datos, como 
podrían ser opiniones de los ciudadanos posteados en redes sociales o 
en periódicos digitales, lo que incorpora nuevos desafíos en el desarrollo 
de la herramienta. Estos desafíos están relacionados con el desarrollo de 
métodos de búsqueda basada en temas, el análisis de sentimientos y la 
capacidad de identificar problemáticas expresadas en lenguaje natural (sin 
la estructura que provee una plataforma como “Gestión Colaborativa”).
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SINCO (Sistema de Integración Comunal) es una herramienta desarrollada para 
la gestión de proyectos y comunicación con el Poder Popular Organizado en 
Venezuela, inspirado en el proyecto del presidente chileno Salvador Allende de 
1972. Actualmente el SINCO cuenta con más de 23 mil organizaciones registra-
das, donde tienen la posibilidad, desde cualquier parte de Venezuela y en cual-
quier momento, de comunicarse con instituciones del Estado, así como plasmar 
sus requerimientos o formar parte directa y protagónicamente de la planificación 
y ejecución de los recursos del presupuesto en proyectos comunales.
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DESARROLLO

El principio de la plataforma venezolana Sistema de Integración Comunal 
(SINCO) asienta sus fundamentos conceptuales en los orígenes de lo que 
fue una apuesta innovadora tecnológica y cibernética en la década de los 
setenta, en el Chile de Salvador Allende. 

Figura 1. SYNCO de Chile 

Fuente: digitalizada de www.cybersyn.cl

En medio del período de la Guerra Fría, Chile se encontraba apostando a 
la instauración del socialismo por la vía democrática. Tras el triunfo en 
1970 de la Unidad Popular a la presidencia de la República y en coheren-
cia con su programa de gobierno, el cual contemplaba la construcción 
de un Estado Popular y una economía planificada, Allende (1970-1973) 
implementó algunas reformas legales y acciones contundentes como la 
nacionalización del cobre y de la industria textil, que propiciaron un caldo 
de pugnas internas, caos y desabastecimiento económico (Memoria Chi-
lena, s. f.). Las medidas asumidas por ese proyecto político se centraron 
en enfatizar la participación de los trabajadores en todos los ámbitos de 
la sociedad y de impulsar un cambio en la economía del país, a través 
del protagonismo de este sector en las decisiones de gobierno. En este 
sentido, para 1971 como consecuencia de la fuerte política de naciona-
lización emprendida por el gobierno y la consecuente complejidad cre-
ciente en la gestión de las empresas públicas, el llamado padre político 
del proyecto Cybersyn, Fernando Flores, solicitó la asistencia de Stafford 
Beer, un experto en management, cuyas innovadoras ideas cibernéticas 
ofrecían un novedoso método de manejo empresarial que en principio 
estaría abocado a la unificación de la información relacionada a la pro-
ducción de las empresas que permitiera controlar la economía del país:
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La idea de Beer era implantar un sistema nervioso electrónico en la socie-
dad chilena, donde todas sus unidades estén conectadas entre sí por una 
red de comunicación nacional [...] El diario The Guardian, describió este 
invento como una “una suerte de internet socialista, décadas antes de su 
tiempo” (Brinman, 2017).

El británico Stafford Beer, considerado como uno de los fundadores de la 
cibernética, es atrapado por la propuesta de Flores, que lo convocó para 
aplicar sus teorías al servicio de la economía estatal. Fundamentado en 
sus ideas a través de su Modelo del Sistema Viable y en conjunción con la 
línea política del presidente Allende, el sistema a ser diseñado debía com-
portase de una manera descentralizada, con participación de los obreros y 
ser antiburocrático, y tendría por nombre proyecto Cybersyn (en inglés, siner-
gia cibernética) o SYNCO (en español, sistema de información y control).

La formulación del proyecto se centró en la conjunción de los distintos 
actores que participaban en la economía nacional de Chile, a través de un 
sistema que interrelacionara las comunicaciones entre estos, mediante 
mecanismos electrónicos y mecánicos que permitieran a su vez autorre-
gularse y convertir el ejercicio de la producción en un hecho autopoiético. 

Para mayor ilustración, es posible citar a Baradit (2008), quien en su 
novela SYNCO expresa: Los deseos del pueblo son convertidos en núme-
ros, que Synco y sus asistentes humanos interpretan como en una sinfo-
nía de singular belleza [...] La producción es ahora un fenómeno biológico 
que no se debe casi intervenir, sino solo asistir [...]” (81). 

Cybersyn alcanzó a materializarse en una primera fase del proyecto deno-
minada CIBERNET, en la cual, con improvisados 500 dispositivos telegrá-
ficos de transmisión de datos hallados en una bodega militar, vincularon 
a todas las empresas nacionalizadas y monitorearon su producción y 
problemas en tiempo real. Las empresas se comunicaban con la Sala de 
Operaciones y desde allí se conseguía saber el estado de la producción.
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Para comprender los resultados materializados durante su funciona-
miento, en un artículo de opinión para el Centro de Análisis e Investiga-
ción Política Wolff (2013) refiere lo siguiente:

Su utilidad más célebre —la coordinación de las reparticiones públicas 
que permitió hacer frente al Paro de Octubre— tuvo mucho más que ver 
con el hardware comunicacional instalado que con los principios de auto-
nomía tan preciados por su conceptor (133).

A pesar de no haber alcanzado el tiempo para estudiar su funcionalidad 
en la autorregulación de los procesos asociados al ámbito económico 
del proyecto de Allende, sí visibilizó la importancia que tiene la tecnolo-
gía sobre la política y viceversa, pero más importante aún, demostró que 
ante circunstancias complejas es posible desarrollar proyectos de alta 
denominación tecnológica. Al respecto, Wolff (2013) señala:

[...] las particulares circunstancias del proyecto socialista chileno permi-
tieron la utilización de la cibernética —disciplina que el sentido común 
tiende a asociar con la alta tecnología de los países desarrollados— de 
una manera que probablemente no podría haber sido replicada por nin-
guna superpotencia (135-136).

Para la época (y actualmente) las nuevas tecnologías han sido dispues-
tas para élites o sectores económicamente favorecidos, haciendo de su 
acceso un hecho reducido y selectivo. Cybersyn democratizó en un corto 
lapso el acceso a la información y permitió abrir un canal de comunica-
ción directo entre la ciudadanía y el gobierno central:

Stafford Beer (1975) desarrolló esta interesante propuesta cibernética 
que abordaba por primera vez en la historia el problema de la administra-
ción de información (informática y computación) en beneficio del Estado. 
Visualizaba la necesidad de crear una sociedad en la que la cohesión 
social se lograba mediante la transparencia y libre distribución de infor-
mación y conocimientos (OR_AM, 2008, 15).
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La esencia de Cybersyn y el hecho de haber sido concebido como una 
herramienta para el cambio social hace que el mismo constituya una 
fuente inspirativa para el estudio de los sistemas sociales, la cibernética 
o sociocibernética, la holística, la autopoiesis, teorías que analizan los 
sistemas de comunicación y de regulación automática de los seres vivos, 
su aplicación a sistemas electrónicos y mecánicos, así como su interre-
lación con otros. 

EL REENCUENTRO DEL SOCIALISMO CON LA SINERGIA Y LA CIBERNÉTICA

Veintiséis años después, el gobierno de Venezuela constitucionaliza 
la figura de un órgano que se encargara especialmente de planificar y 
coordinar las políticas y acciones para el desarrollo del proceso de des-
centralización y transferencia de competencias del poder nacional a los 
estados y municipios, a favor del desarrollo territorial equilibrado. En este 
proceso, hubo un factor predominante que Vernáez (2017), como Secre-
tario Ejecutivo de dicha instancia, destaca:

[…] se le agrega una competencia, que resulta inédita para cualquier orga-
nismo que tengamos conocimiento, esto es, la participación directa y pro-
tagónica de organizaciones de base del poder popular en la distribución e 
inversión de los recursos de la nación.

Un Estado Federado supone la delegación de algunas libertades y atribu-
ciones, que al margen constitucional confieren cierta autonomía en su fun-
cionamiento y conforma un sistema político en el cual las funciones del 
gobierno están repartidas entre un grupo de estados asociados. Parte de 
este ejercicio está relacionado a la transferencia de competencias, la cual 
no es más que la delegación del poder de decisión a los actores sociales 
protagonistas del quehacer económico, político, social y cultural del país. 

Desde esta lógica y fortaleciendo los fundamentos de ese proyecto polí-
tico, Chávez en su segundo período de gobierno, tras reformas agrarias, 
superación de golpes de Estado (2002), creación del Sistema Nacional de 
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Misiones (2003), referéndum revocatorio (2004) y elecciones parlamen-
tarias (2005), en el año 2006 impulsa y promulga la Ley de los Consejos 
Comunales, en el cual se dio carácter jurídico a las instancias de parti-
cipación y articulación entre las diversas organizaciones comunitarias, 
grupos sociales y los ciudadanos y ciudadanas. 

Dicho período de gobierno se fundamentó en la inversión social y el for-
talecimiento de la organización del poder popular a través de planes y 
programas que facilitaran el acceso a bienes y servicios. Ejemplo de ello 
lo representa el conjunto de disposiciones legales propulsadas por el 
gobierno de Chávez, abocadas a la implementación de medidas que for-
talecieran nuestra soberanía tecnológica:

• Decreto 825 (mayo 2000). Declara el acceso y el uso de Internet como 
política prioritaria para el desarrollo cultural, económico, social y polí-
tico de la República Bolivariana de Venezuela.

• Decreto 3390 (diciembre 2004). La Administración Pública Nacional 
empleará prioritariamente Software Libre desarrollado con Estándares 
Abiertos, en sus sistemas, proyectos y servicios informáticos. A tales 
fines, todos los órganos y entes de la Administración Pública Nacio-
nal iniciarían los procesos de migración gradual y progresiva de estos 
hacia el Software Libre desarrollado con Estándares Abiertos.

• Ley de Ciencia, Tecnología e Innovación (agosto 2005).

• Decreto Presidencial de Creación de la Fundación Infocentro. Decreto 
5263, publicado en Gaceta Oficial n.o 38648 del 20 de marzo de 2007.

El despliegue del proyecto Infocentro (2000) trataba de infraestructuras 
tecnológicas para expandir en el territorio la conectividad del pueblo y 
fomentar la apropiación de las tecnologías de información y comunica-
ción por parte de los sectores populares, concluyendo su consolidación 
en el año 2007 a través de la definición jurídica de este como Fundación. 
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De esta forma, se fueron sentando las bases para la creación de proyec-
tos tendientes al fortalecimiento de nuestra soberanía tecnológica en 
planos futuros. Su aceptación y materialización en el tiempo ha sido pau-
latina puesto que supone transformaciones del Estado sobre todo en la 
burocracia institucional instaurada.

En su tercer período (2007-2013), Chávez continúa la apuesta al desa-
rrollo de software libre y lanza el proyecto sociotecnológico-productivo 
abierto CANAIMA (2007). El Centro Nacional de Tecnologías de la Infor-
mación (CNTI) (2008-2016) en su sitio web señala: 

[…] construido de forma colaborativa por un conjunto de actores de la 
vida nacional que incorporan elementos de orden tecnológico, comuni-
tario y estratégico, […], sustentado en la Comunidad CANAIMA, la cual 
está constituida por grupos de participantes provenientes de diferentes 
instituciones públicas y privadas, activistas de la comunidad de foto que 
es Canaima Software Libre, estudiantes y ciudadanía en general.

El significado de este proyecto cobra mayor importancia en su versión 
dispuesta para colegios y liceos del país de manera gratuita de la cual se 
han entregado más de siete millones de computadoras para las distintas 
etapas escolares, garantizando el acceso libre, gratuito y abierto de las 
tecnologías de los estudiantes del país; los niños y niñas más desposeí-
dos, a partir de ese momento, entran el proceso de alfabetización tecno-
lógica y se rompe con el elitismo alrededor del acceso a la información.

En el año 2011 inicia en funciones el Consejo Federal de Gobierno (CFG) 
como órgano encargado de la planificación y coordinación de los pro-
cesos de descentralización en dependencia del Fondo de Compensación 
Interterritorial (FCI), como medio destinado al financiamiento de inversio-
nes, la cooperación y complemento de las políticas e iniciativas de desa-
rrollo de las distintas entidades públicas territoriales (alcaldías, goberna-
ciones, organizaciones de base del poder popular). 
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Dicho Consejo presidido por el vicepresidente de la República e integrado 
por los ministros, ministras, gobernadores, gobernadoras, un alcalde o 
alcaldesa de cada Entidad y representantes de la organización popular 
fundamenta su acción en la planificación de la inversión para la atención 
de los desequilibrios territoriales a través de su Fondo de Compensación 
Interterritorial. 

En el inicio de su funcionamiento administrativo estas instancias no 
estaban alineadas con las políticas de software libre, sino por el contra-
rio funcionaban bajo la estructura clásica de la consignación de docu-
mentos, que terminan arrinconados en pesados anaqueles rebosados de 
papel. En aquel momento la propuesta centró su acción en la distribución 
de los recursos al poder popular para fortalecer la acción de los consejos 
comunales, mediante la ejecución de obras de inversión para el desarro-
llo comunitario. 

Luego, nace en el año 2014 el proyecto del Sistema de Integración Comu-
nal (SINCO). Dicha herramienta informática surge a través del Consejo 
Federal de Gobierno (CFG) impulsada por la necesidad de mejorar los 
procesos de comunicación con los nuevos protagonistas del desarrollo 
equilibrado: los consejos comunales. La formulación de su nombre tomó 
como antecedente la experiencia del SYNCO de Chile: “se propuso como 
nombre al proyecto venezolano ‘SINCO’, inicialmente ‘Sistema de infor-
mación y comunicación’ buscando rescatar parte de los objetivos centra-
les del proyecto chileno” (Vernáez, 2017).

Más tarde, a partir de las políticas y direcciones que planteaba el 
Gobierno le fue cambiado el nombre a “Sistema de Integración Comunal” 
(SINCO).  El impacto de su lanzamiento rebosó las expectativas dibuja-
das por la institución y demostró el alcance del empoderamiento que las 
organizaciones de base tenían sobre las tecnologías de la información: 

En aquel momento, el Ministerio del Poder Popular para las Comunas 
y Movimientos Sociales tenía registrado un total de 40 mil consejos 
comunales. Para sorpresa nuestra ese mismo año se logró registrar en 
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el sistema más de 20 mil organizaciones con proyectos en distintas cate-
gorías, más aun, se logró demostrar que en dicho registro participaron 
organizaciones de las zonas más alejadas y de difícil acceso en el territo-
rio (Vernáez, 2017).

A esta iniciativa la acompañó el fenómeno del cooperativismo en el país, 
dado que a través de grupos organizados bajo esta figura ocurre la for-
mulación y el desarrollo del SINCO de Venezuela; jóvenes cooperativistas 
emprenden desde ese sector del Estado la iniciativa que reavivó en Vene-
zuela el CYBERSYN de Chile.

Antes de SINCO, los voceros de los consejos comunales para plantear 
sus necesidades y consignar su proyecto comunitario de inversión 
acudían a cualquier institución o intermediario y esperaban que el azar 
hiciera de las suyas y la iniciativa alcanzara su aprobación. Esta diná-
mica se encontraba generalizada no solo en el CFG-FCI, sino en todas 
aquellas instancias de gobierno donde la política del “papelito” imperaba 
frente a la masa de demandas existentes en el país. 

El nuevo sistema abrió la puerta a la comunicación sin intermediarios, 
es decir, con SINCO se da el primer paso tangible de transferir compe-

Figura 2. SINCO de Venezuela

Fuente: elaboración propia.
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tencias al pueblo, al posibilitar que los consejos comunales registraran 
sus necesidades comunitarias como propuestas de inversión rompiendo 
los esquemas burocráticos que condicionaban la decisión de los prota-
gonistas comunales, alcanzando a la fecha el registro de más de 39.000 
proyectos y de cerca de 23.000 organizaciones sociales.

GEORREFERENCIACIÓN DE LAS NECESIDADES DEL PODER 
POPULAR EN OBRAS PÚBLICAS 

Su primera etapa se empeñó en la automatización de un proceso masivo 
a escala nacional, que permitiera acceder desde cualquier punto del terri-
torio a un sistema único de registro de proyectos y a su vez, fortaleciera 
el poder de decisión de las organizaciones de base sobre su planificación 
territorial, disponiendo como punto de referencia y de encuentro los Info-
centros desplegados desde el año 2000. 

SINCO eliminó el rol que muchos habían convertido en sus oficios, a tra-
vés de la intermediación institucional bajo figuras popularmente conoci-
das como “gestores”, “enlaces” o “voceros institucionales” que se afana-
ban en colectar las peticiones del pueblo y en gestionar aquellas que, en 
la medida de sus posibilidades de acceso a cuotas de poder, podían con 
golpes de suerte canalizarlas para ser consideradas. 

Su programación fue sinérgica al interconectarse a la base de datos ofi-
cial de registro de los consejos comunales administrado por el Ministerio 
del Poder Popular para las Comunas y Movimientos Sociales, dando FIA-
BILIDAD a la información jurídica asociada a la organización y automati-
zando esa fase del registro abocado a la identificación del mismo. 

Así mismo, atendiendo la imperiosa necesidad de conocer dónde esta-
ban y cómo ejecutaban su experiencia desde cualquier parte del territorio 
venezolano, fue considerado como indispensable el registro de las coor-
denadas UTM de las obras. Con esa información se estaban registrando 
las necesidades priorizadas por el poder popular organizado en mate-
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ria de obras públicas, en las zonas más recónditas del país. SINCO hizo 
posible que hoy en día visibilicemos en nuestro mapa la distribución de la 
inversión en todo el territorio y, más aún, la caracterización de las necesida-
des comunitarias, convirtiéndolo en poco tiempo en un instrumento para la 
toma de decisiones en la formulación de políticas públicas. 

Desde el 2014, SINCO es una de las herramientas que ha visibilizado el 
ejercicio eficiente del poder popular en la gestión comunitaria; consejos 
comunales y comunas se han convertido en referentes para el país en 
la protagonización de emprendimientos eficientes por el pueblo para el 
desarrollo territorial equilibrado, que hacen una panorámica nacional de 
este ejercicio. Desde el CFG-FCI es posible acceder en dos formas, por 
una plataforma de sistematización de datos y a través de la georreferen-
ciación de los proyectos, ambas miradas representan la democratización 
y la transparencia de la información.

Alrededor de cien dimensiones o más comprenden el registro acumula-
tivo de la información, que desde hace tres años han marcado las pautas 
de acción del sistema y han forjado la memoria del sistema.

Fuente: elaboración propia.

Figura 3. Mapa de proyectos priorizados (estado Guárico)



USO EXCLUSIVO DE LOS AUTORES NO COMPARTIR

Del SYNCO de Chile al SINCO de Venezuela...

148

NUEVOS RETOS Y NUEVAS RESPONSABILIDADES COMO 
MECANISMO DE ALFABETIZACIÓN TECNOLÓGICA

Su modelado analizó las formas en que el poder popular se movilizó 
durante los primeros dos años de gestión del CFG-FCI (2011-2013), 
entendiendo la complejidad del territorio y de lo que significaba la gestión 
de recursos para la ejecución de proyectos comunitarios; la importancia 
de este ejercicio lo explica el significado de la sociocibernética:

La aplicación y relevancia de la socio-cibernética en el campo de la acción 
social radica en las relaciones existentes entre los procesos de comunica-
ción, intercambio de información y organización social. Estas relaciones 
permiten a los sistemas recibir y utilizar información lo que ayuda a que 
los sistemas sociales puedan cambiar y ajustarse al medio y condiciones 
externas. (Menanteau y Marcuello, 2008, 118).

SINCO en su formulación asignó ante el Estado compromisos y debe-
res a las vocerías responsables del área de Administración, Finanzas y 
Contraloría Social de los consejos comunales mediante la identificación 
de cinco voceros que, designados por la asamblea de ciudadanas y ciu-
dadanos, fungirían como responsables del proyecto ante su comunidad, 
siendo su rol en lo sucesivo las gestiones asociadas a la ejecución de la 
obra incluyendo la rendición de cuentas a través del sistema. Por tanto, 
significó otro medio para la formación y alfabetización tecnológica conti-
nua de las usuarias y los usuarios. 

La automatización también trajo consigo la eliminación casi absoluta 
del consumo de papel, reduciendo parte de los costos que las organi-
zaciones debían asumir frente a los procesos administrativos propios 
acostumbrados para este tipo de actividad; la consignación de proyectos 
con mapas, presupuestos y demás requisitos técnicos fueron suplanta-
dos por campos dispuestos en el sistema suficientemente amplios para 
determinar la viabilidad o no de un proyecto. 
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Otro aspecto a destacar con relación a la información que resguarda y 
soporta esta herramienta desde hace casi tres años es el sistema de iden-
tificación de huellas dactilares. Al culminar el registro del proyecto desde 
cualquier punto del territorio, como estrategia para certificar la informa-
ción registrada en la plataforma, los cinco voceros del consejo comunal 
son convocados al Infocentro más cercano a su ámbito territorial y traen 
consigo la documentación que legitima la priorización de la propuesta de 
inversión (acta de asamblea de ciudadanos) y registran sus huellas dacti-
lares, como mecanismo intransferible de validación de todas las gestiones 
que realicen en lo sucesivo a nombre de su comunidad ante SINCO. 

COMUNICACIÓN, POLÍTICA Y TEMAS ECONÓMICOS

En el año 2015 SINCO demostró su concordancia con las políticas de 
gobierno para la continuación y fortalecimiento del proyecto de gobierno 
venezolano, adaptándose e incorporando una nueva forma de organiza-
ción legítima como lo son las COMUNAS, definidas como un conglome-
rado de organizaciones de un mismo ámbito territorial fundamentadas 
en la propiedad colectiva. 

Fuente: elaboración propia.

Figura 4. Flujo de comunicaciones en SINCO
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Además, se logró la construcción e implementación de una estructura y 
definición de categorías de clasificación de proyectos, permitiendo su agru-
pación como metadatos, facilitando así su análisis y representación gráfica, 
donde se contrasta el avance de los proyectos con la ejecución de políticas 
estructurales o cumplimiento de los planes estratégicos sectoriales.

Un año después esta herramienta participa en el Plan Nacional de Siem-
bra, impulsado por el presidente Nicolás Maduro como mecanismo para 
diversificar la economía del país, involucrando instituciones de gobierno 
relacionadas al ámbito del agro e insumos, para fomentar el compromiso 
y la corresponsabilidad del Estado en el acompañamiento de las organi-
zaciones de base en la batalla por el abastecimiento alimentario, gestio-
nando a través de SINCO proyectos por el orden de las 300.000 hectáreas 
financiadas para la siembra este año.

Las organizaciones de base, a partir de esta experiencia en la gestión 
de sus obras de inversión y el uso de la herramienta, generaron nuevas 
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Figura 5. Proporción de cantidad de proyectos registrados por categoría

Fuente: elaboración propia.
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demandas que necesitaban comunicar efectivamente, más allá del ejerci-
cio administrativo de rendir cuentas, por lo que dos años después (2017) 
este sistema dio otro salto a la interconectividad activando un usuario por 
cada responsable del proyecto haciéndolo más participativo a todos sus 
integrantes en el registro de la información en el sistema y, adicionalmente, 
incorporó un módulo destinado a la comunicación a través de una men-
sajería directa y automatizada para los consejos comunales y comunas.
Este módulo en menos de un año ha recibido cerca de 4000 comunicacio-
nes por parte de más de 1400 organizaciones representando a consejos 

Figura 6. Nube de palabras de comunicaciones en SINCO

Fuente: elaboración propia.
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comunales y comunas, provenientes principalmente de los estados rela-
cionados a la actividad productiva vinculada al Plan de Siembra como 
Guárico, Lara, Miranda, Barinas, Aragua y Anzoátegui.

Entendemos que la cualidad de los planteamientos escritos por el poder 
popular por este medio certifican el valor de la comunicación directa y 
transparente que se convierte en sí en un mar de posibilidades en fun-
ción de la profundización y consolidación de la democracia participativa 
y protagónica considerando los actores sociales de la nación, sus institu-
ciones y el poder popular organizado, el cual seguirá fortaleciéndose ante 
los procesos de descentralización, a través de la gestión de sus planes 
de inversión comunitarios.
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El objetivo del capítulo es analizar el impacto que han tenido las TIC sobre la 
acción colectiva y los procesos de manifestación y protesta de los últimos años. 
Se estudiará cómo las nuevas tecnologías (principalmente internet) son herra-
mientas de coordinación y difusión de la acción colectiva, generando la posibi-
lidad de organizarse prescindiendo de organizaciones formales (partidos, sindi-
catos, etc.). Asimismo, se compararán las características de la acción colectiva 
“tradicional” con la lógica de la acción “conectiva” y las ventajas y desventajas 
que presenta este tipo nuevo de acción colectiva por medio de la utilización de 
las TIC. La hipótesis que guiará el trabajo afirma que las TIC permiten una nueva 
forma de acción colectiva, no mediatizada por instituciones y con procesos de 
coordinación descentralizados, lo que hemos de llamar “acción conectiva”. El 
principal impacto que han tenido las nuevas tecnologías sobre las manifesta-
ciones y protestas ciudadanas, es la capacidad de organizarse prescindiendo de 
organizaciones formales que absorban los costos de transacción. Sin embargo, 
esta morfología de organización permitida por las nuevas tecnologías también 
tiene sus desventajas: así como las manifestaciones surgen rápidamente y de 
forma desprevenida también se “evaporan” a la misma velocidad, dificultando los 
reclamos estables y a largo plazo. 
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INTRODUCCIÓN: LA ÉPOCA MÁS MOVILIZADA DE LA HISTORIA 

En el mismo momento que se producía la revolución bolchevique el 17 de 
octubre de 1917, nacía en Alemania Stéphane Hessel, diplomático y escri-
tor judío. Cuando tenía siete años de edad, su padre Franz decide alejarse 
de Alemania para establecerse en París, donde frecuentan los círculos 
íntimos de la vanguardia artística parisina. Años más tarde, Stéphane 
ingresa a la renombrada Escuela Normal Superior, teniendo compañe-
ros de la talla de Sartre y profesores como Maurice Merleau-Ponty, entre 
otros. Al comenzar la Segunda Guerra Mundial, debe interrumpir sus 
estudios para formar filas y unirse al ejército francés. Allí es tomado pri-
sionero pero logra escapar a Londres en donde se une a la Francia Libre 
del General de Gaulle en marzo de 1941. 

A partir de ese momento y hasta 1945, la vida de Hessel se puede resumir 
como la historia de un hombre que logra escapar innumerables veces de 
la muerte: en 1944 es detenido por la Gestapo, sometido a interrogato-
rios y torturas diversas, y enviado al campo de concentración alemán de 
Buchenwald, en donde días antes de ser ejecutado, logra intercambiar 
su identidad por otro preso francés ya muerto y que lo trasladen a otro 
campo de concentración (Rottleberode). Al llegar logra escaparse, pero 
es detenido nuevamente y confinado al campo de Dora. Como no podía 
ser de otra manera, Hessel se escapa nuevamente para regresar a París 
y reencontrarse con su familia en 1945. Ante esta historia, cualquier pelí-
cula sobre presos escapando de Alcatraz parece un cuento de niños. 

Finalizada la Guerra, Hessel comienza su carrera diplomática y es desti-
nado a las Naciones Unidas, en donde es propuesto para participar de la 
comisión encargada de elaborar la Declaración Universal de los Derechos 
Humanos, convirtiéndose en uno de los más jóvenes redactores de este 
documento. Con un incansable espíritu de combate, siendo embajador 
de las Naciones Unidas defiende la causa palestina ante las injerencias 
de Israel en Cisjordania y la Franja de Gaza, y encuentra su consagra-
ción como diplomático con la llegada de Mitterrand al gobierno francés 
en 1981. Desde el 2006 es Oficial de la Legión de Honor de la República 
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Francesa y hasta el día de hoy ha apoyado la causa de diferentes sectores 
vulnerables como los inmigrantes, los gitanos y los “sin papeles”. A los 93 
años, cualquier persona con semejante hoja de vida estaría pensando en 
transcurrir sus últimos días bajo la tranquilidad del hogar y distanciado de 
causas políticas. Nada más alejado de la personalidad de Hessel. 

En 2010 Hessel publica un manifiesto ético de treinta páginas dedicado 
a despertar las conciencias de los jóvenes ante las injusticias acaecidas 
en Europa y el resto del mundo, el cual titula Indignados! En menos de un 
mes, el manifiesto vende en Francia un millón cuatrocientos mil ejempla-
res, y al poco tiempo es traducido a veintitrés idiomas. Seguramente Hes-
sel nunca imaginó que poco tiempo después de publicado su manifiesto, 
millones de europeos, así como personas de otras latitudes, se unirían en 
diversas manifestaciones, y que Indignados pasaría de ser solo el título 
de un libro a connotar un cambio político-cultural. 

El 15 de mayo de 2011 se produjo en toda España una de las moviliza-
ciones ciudadanas más impactantes de los últimos tiempos, no sólo 
por el número de manifestantes, sino también por su estructura y su 
despliegue: cientos de miles de ciudadanos se autoconvocaron sin la 
intermediación de ningún partido político ni líder que canalizara la mani-
festación, aprovechando los medios disponibles para transformar inicia-
tivas individuales en acciones colectivas. Nadie, ni siquiera los medios 
de comunicación, imaginó que sería una de las manifestaciones mun-
diales más impresionantes de las últimas décadas, uniéndose a la con-
signa del “United for Global Change” movimientos españoles como el 
colectivo Democracia Real Ya y replicándose por casi todas partes del 
mundo. Aquellas consignas aclamadas por los indignados como “Demo-
cracia real ya” o “No nos representan” tuvieron sus repercusiones en toda 
América, comenzando por el Occupy Wall Street en los Estados Unidos 
y su lema “We are the 99 %”, los movimientos de estudiantes en Chile, el 
Yosoy132 mexicano, así como sus repercusiones en Colombia, Argentina, 
y en Brasil con las protestas previas al mundial de fútbol del año 2014. 
En Europa, la mayoría de los países tuvieron, en mayor o menor medida, 
manifestaciones impulsadas por la crisis económica e inspiradas en los 
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indignados españoles o el movimiento Occupy norteamericano, siendo 
las movilizaciones de Grecia, Portugal o Inglaterra las más destacadas. 

Indignados! no fue solo una consigna, sino además el enlace emocional 
que unió a cientos de miles de personas, comenzando en España y propa-
gándose por casi todo el globo. La crisis financiera del 2008 exacerbó las 
preocupaciones de distintos sectores de la población sobre la pobreza y 
las desigualdades económicas, al mismo tiempo que profundizó las insu-
ficiencias del sistema representativo tanto en democracias consolidadas 
como en aquellas más recientes. A pesar de las diferencias de contexto 
existentes en cada uno de los casos, desde los inicios españoles hasta 
las movilizaciones de Río de Janeiro, el mundo fue testigo de cómo cien-
tos de miles de ciudadanos se organizaban para manifestar su descon-
tento, a la vez que los gobiernos y analistas de los respectivos países se 
mostraban desconcertados por semejantes acciones. 

Nadie pudo prever que luego del boom español de Indignados, se unirían 
al movimiento más del mil ciudades en todo el mundo y que América 
Latina sería una de las regiones con mayor movilización, combinando 
tradicionales reclamos con lemas surgidos del 15M español (“No nos 
representan” o “Democracia real ya”). En Santiago de Chile, por ejemplo, 
más de 70.000 estudiantes y ciudadanos en general ocuparon las calles, 
con peticiones concretas sobre el sistema educativo chileno, pero bajo 
el “paraguas” de las consignas exhibidas a nivel mundial. En México, el 
héroe Superbarrio Gómez, surgido en la década del ochenta en reclamos 
vecinales, daba un encendido discurso en el #15O mexicano. En Colom-
bia, las grandes movilizaciones llegarían días después del paro nacional 
convocado por los estudiantes: las luchas contra la Ley Lleras y contra la 
Ley 30 tendrían comunicación durante todo el año con la indignación glo-
bal. En Brasil, crecerían nodos y grupos de trabajo tanto del #15O como 
de Democracia Real Já, los cuales tomaron notoriedad mundial con las 
protestas meses antes del mundial de fútbol. En Argentina, la expresión 
más visible fueron los cacerolazos de noviembre de 2012, aunque meses 
antes venían desarrollándose distintas protestas que tenían comunica-
ción con los indignados españoles. En los primeros momentos, fueron 
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jóvenes españoles los que encendieron la llama en otros países. Como 
menciona Quico Gil, de Democracia Real Ya Valencia, que actualmente 
reside en Río de Janeiro: “Chile, México Argentina y Brasil fueron los paí-
ses que probablemente respondieron con mayor fuerza y con los que 
hubo un mayor intercambio, probablemente porque son los que mayores 
comunidades de españoles albergan” (citado en Gutiérrez, 2015). 

En Paraguay también nacieron iniciativas a la sombra de la indignación 
global, cuando a mediados de 2011 surge Indignados Paraguay, con la 
intención de replicar por todo el país la metodología aplicada en España 
o Grecia, principalmente las asambleas populares o los acampes, con la 
finalidad de darle voz a sus reclamos. Como menciona Bernardo Gutié-
rrez (2015), “el movimiento Indignados Paraguay renacería con fuerza en 
el día de acción global#15O y en la denominada Primavera Paraguaya, 
que explotó en noviembre de 2011”. 

Según un estudio de la Iniciativa por el Diálogo Político y la Fundación 
Friedrich-Ebert (Ortiz et al., 2013), el período del 2006 al 2013 ha sido el de 
mayor movilización de la historia, registrando un total de 843 protestas 
en todo el mundo, de las cuales sus principales reclamos se relaciona-
ban con la justicia económica, las fallas del sistema representativo o la 
justicia global. La demanda que mayores movilizaciones produjo durante 
ese período fue el “fallo de la democracia representativa” con un 44 % 
(376 de las 843 protestas), mientras que el lema “Democracia real” apa-
rece como la segunda demanda más común con 210 protestas a nivel 
global. Otro de los descubrimientos que arroja el estudio es que los “nue-
vos agentes de cambio”, como el movimiento Occupy, los Indignados, el 
15M, el #yosoy132 mexicano o el Movimento Passe Livre (MPL) de Brasil, 
son tan importantes a la hora de convocar y movilizar gente como los 
sindicatos. A pesar de la región no estuvo tan movilizada como Europa, 
hemos visto a lo largo de los últimos años movilizaciones surgidas al 
calor del movimiento de los indignados y con un uso intensivo de las nue-
vas tecnologías en países como Venezuela, Bolivia, República Domini-
cana, Ecuador, Perú, Uruguay, Argentina, Brasil, México y Chile. Fallas en 
el sistema representativo, corrupción, cambios en el sistema educativo, o 
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simplemente mejoras en el boleto estudiantil, fueron algunas de las cau-
sas de todas estas movilizaciones. Sin embargo, lo novedoso no han sido 
las manifestaciones en sí, las cuales han existido durante todo el siglo 
XX, sino más bien las transformaciones a la hora de movilizar, convocar 
y difundir estas protestas. 

Muchas de las movilizaciones ocurridas en América Latina tuvieron su 
conexión con lo sucedido en otras partes del mundo, principalmente con 
el movimiento Occupy. En muy pocos meses surgieron en toda la región 
colectivos e identidades relacionados con los movimientos globales, los 
cuales fueron muy importantes a la hora de materializar protestas bajo el 
contexto local. Por ejemplo, nodos como el “OcupaSampa” de San Pablo 
o el “Occupy Brazil” serían muy importantes para internalizar las consig-
nas de protesta global en las revueltas locales del 2013. En México el 
movimiento #yosoy132 también tuvo sus inicios en colectivos identifica-
dos con las movilizaciones globales, como por ejemplo “México toma la 
calle” organización que nucleó el movimiento 15M español con las movi-
lizaciones de estudiantes mexicanos de 2012. Como podemos observar, 
más allá de las particularidades de cada protesta o reclamo realizado en 
cada país, todos ellos se identificaron de uno u otro modo con el movi-
miento global, adecuando el leitmotiv a la tradición local: pensando glo-
balmente, pero actuando localmente. 

Eric Hobsbawm en un reportaje de la BBC mencionaba que esta ola de 
movimientos sociales le recordaba a la Primavera de los Pueblos europea 
del año 1848. Junto con la crisis de los mercados globales, la cantidad, 
el impacto y la heterogeneidad de las protestas sociales sucedidas en el 
mundo árabe, Europa y en toda América fueron los sucesos más impor-
tantes de los últimos años a nivel global. Tanto los medios de comuni-
cación como los especialistas han repetido que uno de los elementos 
centrales en dichas protestas ha sido la influencia y utilización masiva de 
las Tecnologías de la Información y Comunicación (TIC), especialmente 
internet y las redes sociales. Sin embargo, no queda claro el verdadero 
papel que cumplen las tecnologías en ese proceso, ya que comúnmente 
se termina en análisis dicotómicos entre quienes interpretan que las TIC 
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han sido la causa principal de estas nuevas movilizaciones o aquellos 
que más bien piensan en la tecnología como una herramienta de comuni-
cación, entre muchas otras posibles. 

Lo llamativo de estos años no solo ha sido la cantidad, intensidad y fre-
cuencia de las manifestaciones sino también su morfología. Un rasgo 
característico a todas ellas ha sido la ausencia de instituciones u orga-
nizaciones formales que organicen y canalicen las manifestaciones. De 
manera intencional, los participantes de estas manifestaciones busca-
ban expresarse sin intermediarios, sin partidos políticos o sindicatos que 
los interpelen, sino más bien encontrar la posibilidad de expresar sus 
sentimientos de manera directa en la esfera pública. Así como las redes 
sociales nos han dado el interruptor que permite transformar nuestros 
sentimientos privados en espacios (semi)públicos, estas manifestacio-
nes de los últimos años se caracterizaron por la expresión directa, entre 
pares y sin organizaciones formales. Aunque las causas de las protestas 
debemos buscarlas en el mundo “no digital”, como el descontento con el 
sistema económico, la desconfianza en los partidos de gobierno, la falta 
de representatividad o la corrupción, la irrupción de internet y las nuevas 
tecnologías ha sido de suma importancia para la coordinación y difusión 
de las acciones de protesta. Las tecnologías de información y comunica-
ción no han sido la causa de las movilizaciones, pero sí han cambiado su 
dinámica, morfología, accionar y comunicación. 

Para que una acción colectiva se produzca, no solo debemos tener en 
cuenta la estructura de incentivos de sus integrantes y el tipo de bien que 
persiguen, sino también los medios de comunicación y relacionamiento que 
poseen a la hora de organizarse. Esto no significa que el medio es la causa 
de la acción, sino que es una variable interviniente a tener en cuenta, ya que 
modifica su lógica y su morfología. Decir que Facebook o Twitter fueron la 
causa de las movilizaciones en Europa, Estados Unidos o la Argentina es, al 
menos, incorrecto. Pero negar su papel a la hora de coordinar dichas accio-
nes es igual de necio. Las causas de por qué miles de personas se movili-
zan para protestar contra el sistema capitalista o un gobierno en particular 
debemos buscarlas por fuera de internet y los medios sociales. 
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El objetivo del trabajo es analizar el impacto que han tenido las TIC sobre 
la acción colectiva y los procesos de manifestación y protesta de los últi-
mos años. Se estudiará cómo las nuevas tecnologías (principalmente 
internet) son herramientas de coordinación y difusión de la acción colec-
tiva, generando la posibilidad de organizarse prescindiendo de organiza-
ciones formales (partidos, sindicatos, etc.). Asimismo, se compararán 
las características de la acción colectiva “tradicional” con la lógica de 
la acción “conectiva” y las ventajas y desventajas que presenta este tipo 
nuevo de acción colectiva por medio de la utilización de las TIC. La hipó-
tesis que guiará el trabajo afirma que las TIC permiten una nueva forma 
de acción colectiva, no mediatizada por instituciones y con procesos de 
coordinación descentralizados, lo que hemos de llamar “acción conec-
tiva”. El principal impacto que han tenido las nuevas tecnologías sobre 
las manifestaciones y protestas ciudadanas es la capacidad de organi-
zarse prescindiendo de organizaciones formales que absorban los cos-
tos de transacción. Sin embargo, esta morfología de organización permi-
tida por las nuevas tecnologías también tiene sus desventajas: así como 
las manifestaciones surgen rápidamente y de forma imprevista también 
se “evaporan” a la misma velocidad, dificultando los reclamos estables y 
a largo plazo. 

LA ACCIÓN COLECTIVA INSTITUCIONAL Y SU LÓGICA 

Las instituciones tratarán de preservar el 
problema para el cual son la solución.

Clay Shirky

El sentido común nos indicaría que individuos con determinado interés 
propio, que pertenecen a un grupo social con intereses similares, coinci-
diendo el interés individual con el grupal, no tendrían problemas en alcan-
zar sus fines. En otras palabras, existirá un correlato entre los intereses 
individuales y los intereses grupales, por lo que la suma de intereses 
individuales es el resultado de los intereses de grupo. Bajo este punto 
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de vista, no cabría suponer la existencia de problemas de agregación de 
los intereses individuales: si todos los miembros de un grupo tienen el 
mismo interés, no habría por qué suponer que el colectivo no actuará 
para obtener el bien público deseado. 

Sin embargo, esto no siempre es así, y el gran aporte de Mancur Olson 
(1992) fue mostrar cómo la efectividad del grupo depende del tipo de bien 
que se persigue. Si el colectivo persigue un bien público, entonces es 
probable que la agregación de intereses individuales sea conflictiva. Los 
bienes públicos poseen la cualidad de tener costos muy altos de excluir a 
posibles beneficiarios, se otorgan de manera homogénea sobre el grupo, 
de modo que aunque yo no aporte nada para la consecución de ese bien, 
igualmente disfrutaré de sus beneficios. El ejemplo más utilizado es el de 
las marchas o protestas: imaginemos que el sindicato de camioneros pla-
nea realizar una huelga —paro y movilización— con la finalidad de gene-
rar un aumento de salarios. Seguramente todos los camioneros (a nivel 
individual) estarían de acuerdo con dicha medida, sin embargo, el hecho 
de que tengan los mismos intereses no necesariamente implica que la 
marcha se llevará a cabo. Como el bien que persiguen posee las parti-
cularidades de un bien público, una vez que el aumento de salarios se 
produzca, el beneficiario será el sector de los camioneros en su conjunto, 
sin importar quienes fueron o no a la huelga. Si los individuos actúan 
racionalmente1, evaluarán los costos y beneficios de sus acciones, y por 
lo tanto (sabiendo que el aumento de salarios será para la totalidad del 
grupo) muchos de ellos considerarán que el costo de ir a la marcha es 
muy alto (posibilidad de represión, tiempo perdido que podrían aprove-
char en otras actividades, etc.). Simplemente, el razonamiento será “para 
qué voy a afrontar los costos de ir a la marcha si el beneficio será para 
todos… Mejor, que otro lo haga”. La lógica indica que si el beneficio per-
seguido es un bien público, entonces existirá la tentación de obtener ese 
bien sin aportar nada a cambio. 

1 Racional no significa egoísmo o interés propio, sino que estas teorías toman la racio-
nalidad en el sentido weberiano del cálculo entre medios, fines y consecuencias. Una 
persona altruista bien puede actuar racionalmente. 
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Esta situación expone la famosa paradoja del free-rider2, en la cual el 
esfuerzo o costo a realizar para la obtención de un bien colectivo es noto-
riamente considerable, bajo una situación en que la obtención del bien no 
depende exclusivamente de uno, como es el caso de los bienes públicos. 
En situaciones de free-rider, los costos son individuales y los beneficios 
grupales. Para una parte considerable del colectivo el precio a pagar por 
la movilización es mayor que el beneficio esperado, por lo que la acción 
colectiva no se producirá o lo hará en una magnitud mucho menor: 

la clave del razonamiento es que el beneficio esperado de la acción es 
público, general (lo reciben también quienes no se movilizaran en defensa 
de sus intereses), mientras que los costes son siempre individuales, por 
lo que existirá una tentación muy fuerte de esperar que se sean otros 
los que se movilicen y obtengan beneficios, si la acción tiene éxito, para 
todos (Paramio, 2000, 69). 

La paradoja del free-rider explica por qué la agregación de intereses indi-
viduales en intereses colectivos no es automática y suscita problemas. 
Aunque existan individuos con intereses comunes, no hay por qué supo-
ner que la acción en conjunto de ese colectivo se llevará a cabo.

El tamaño del grupo repercute directamente sobre la valoración que se 
tiene del bien público: cuantos más individuos integren el grupo, menor 
será la valoración o la porción individual del bien a obtener. Imagine-
mos que un millón de individuos ganaría mil dólares cada uno (o mil 
millones de dólares en conjunto) si deciden realizar una acción colectiva 
que tiene un costo total de cien millones (Olson, 1992). Con que solo 
un 20% de las personas otorguen 500 dólares cada una, el costo total 
del bien estará cubierto, obteniendo todos los integrantes del grupo los 
mil dólares. Bajo el supuesto de Olson, la acción colectiva no se lleva-
ría a cabo, ya que de proceder racionalmente, la gran mayoría de los 
integrantes actuaría como un free-rider, no aportando nada y esperando 

2  En algunas traducciones al castellano se puede encontrar como la paradoja del poli-
zonte, el gorrón o el francotirador. 
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que la contribución del bien “la realicen otros”. En cambio, en un grupo 
pequeño de 5 empresas u organizaciones, en donde los costos (cien 
millones) y la ganancia (mil millones) son los mismos, existirán muchos 
más incentivos para llevar la acción a cabo. El ser pocos integrantes, 
seguramente podrán coordinar y acordar acciones conjuntas para lograr 
el bien común, aunque sea en el caso extremo de que una sola empresa 
pague el costo total. En ese caso, igualmente la empresa que pagó los 
cien millones estaría ganando otros tantos (al ser 5 empresas, le corres-
ponden 200 mil a cada una). Para Olson, es casi imposible que esta 
coordinación se dé en grupos grandes, como en el ejemplo expuesto, 
en donde habría que coordinar a 200.000 personas para que afronten el 
costo de 500 dólares cada una. A medida que vamos agregando indivi-
duos al grupo, la proporción del bien que le tocará a cada integrante será 
menor, y cuanto menor sea la proporción, menores serán los incentivos 
para generar la acción colectiva. Entonces, ¿por qué se produce efec-
tivamente? ¿Por qué existen organizaciones sindicales, afiliaciones, y 
demás mecanismos de participación? ¿Por qué vemos marchas de cen-
tenares de miles de personas reclamando por una suba salarial? 

La respuesta de Olson es muy simple: porque existen incentivos selecti-
vos. El problema fundamental tiene que ver con que los individuos que se 
enfrentan a la paradoja descrita anteriormente no cuentan con los incen-
tivos suficientes para colaborar voluntariamente con la acción. Si los úni-
cos incentivos que poseen los integrantes de un grupo son los bienes 
colectivos, entonces dicha organización se encontrará con graves proble-
mas a la hora de generar y coordinar acciones en conjunto; deben existir 
otro tipo de incentivos para que efectivamente se sortee la paradoja del 
free-rider. Estos incentivos son los que Olson llamó incentivos selectivos, 
es decir, aquellos que se otorgan sobre la base de la participación o no 
del individuo en la consecución del bien colectivo (Olson, 1992, 206). Si 
la acción colectiva existe es porque, además de tener la esperanza de 
alcanzar los beneficios que traerá el bien colectivo, se implementó un 
sistema de incentivos selectivos que la hizo posible. Estos incentivos 
“privados” pueden ser positivos, en el caso de otorgar beneficios particu-
lares según el grado de participación en la acción, o negativos, cuando 
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existen mecanismos de coacción, de pérdida de beneficios o de castigo a 
aquellos que no participen y actúen como free-riders. 

La afiliación a determinadas organizaciones cumple esta lógica. Por 
ejemplo, la participación en asociaciones sindicales se incrementará 
cuanto mayores sean los beneficios que estas entidades consigan para 
sus afiliados. Afiliarse a un sindicato por el solo hecho de “solidaridad” 
con sus compañeros o por conciencia de clase es poco atractivo si los 
bienes colectivos que se consigan producto de negociaciones colecti-
vas beneficiarán a todos los trabajadores por igual, más allá de si están 
afiliados a no (el caso de los camioneros mencionado anteriormente). 
Si afiliarse a determinada organización garantizará acceder a incentivos 
como una obra social o seguros profesionales, entonces las chances de 
la participación serán mucho mayores. El desarrollo histórico de algu-
nas asociaciones profesionales ha sido tal que han logrado sortear este 
problema institucionalizando o haciendo obligatoria la afiliación (Freid-
son 1978). La profesionalización de determinadas disciplinas, y su reco-
nocimiento por parte del Estado, ha generado que para poder ejercer la 
profesión se deba estar afiliado a la asociación oficial, como es el caso 
de la medicina o la abogacía. Los colegios de abogados y médicos, al 
conseguir legitimidad social y reconocimiento estatal, han superado el 
problema de los incentivos selectivos y han formalizado la “obligato-
riedad” de afiliación para ejercer la disciplina. Al igual que el Estado, su 
lógica de acción no está sustentada en incentivos, sino en imposición 
legal. Sin embargo, existe una multiplicidad de organizaciones sociales 
que para producir participación en los asuntos comunes deben entrete-
jer un sistema de incentivos selectivos, de lo contrario la pertenencia a 
determinados grupos chocaría con un obstáculo motivacional por parte 
de sus miembros. 

El tamaño o la morfología del grupo serán para Olson condicionantes 
claves a la hora de analizar el éxito de las acciones en conjunto. Los 
grupos pequeños cuentan con ventajas a la hora de otorgar incentivos 
selectivos, la valoración social, el control subjetivo y moral por parte de 
los integrantes del grupo, el hecho de que las acciones sean mucho más 
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noticiables y conocidas son ejemplos de esto. En grupos pequeños en 
donde los vínculos entre sus integrantes son fuertes, entran en juego 
otro tipo de factores, muchas veces hasta imperceptibles, pero con una 
gran efectividad. La “mirada del otro” sobre mis acciones, y por lo tanto 
su valoración, sirven de incentivos a la participación en grupos peque-
ños. Cuanto más grandes sean los grupos, menores posibilidad de que 
estos mecanismos se activen. En un grupo de 100 personas, ubicadas 
territorialmente de manera uniforme, en donde existe un contacto perso-
nal (cara a cara) entre los integrantes, la valoración social es un aspecto 
importante dentro de la conducta humana. En cambio, estos incentivos 
difícilmente se puedan encontrar en colectivos de cientos de miles de 
individuos, en donde mi participación individual es poco percibida por 
mis iguales. Asimismo, en los grupos pequeños es más factible que las 
acciones producidas sean conocidas por todos, sean más noticiables 
dentro del grupo, al existir una conexión más fluida entre sus miembros. 
Estos factores generan que Olson realice una clara distinción entre el 
accionar de los grupos pequeños y los grandes. 

En resumidas cuentas, la hipótesis principal es que la provisión óptima 
de un bien público (baja sustractabilidad y altos costos de exclusión) se 
da bajo cualquiera de estas tres condiciones: a) en grupos pequeños, b) 
en aquellos grupos que tienen capacidad coercitiva sobre sus miembros 
(asociaciones profesionales), c) o en aquellos que poseen la capacidad 
de brindar incentivos selectivos. Por las características descritas anterior-
mente, los grupos pequeños son más efectivos a la hora de generar accio-
nes colectivas, mientras que los grupos grandes solo tienen dos alterna-
tivas: o conseguir la legitimidad y obligatoriedad de afiliación por parte 
del Estado, o trabajar con sistemas de incentivos selectivos (positivos o 
negativos). Para evitar el free-rider, la herramienta privilegiada en el análi-
sis de Olson es otorgar incentivos selectivos a los individuos del grupo3. 

3 Muchas veces, al analizar el clientelismo la opinión pública toma este supuesto como 
base de su análisis. El clientelismo es entendido como una estrategia para brindar incen-
tivos selectivos a los miembros de un grupo, de lo contrario la acción colectiva no se 
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Como se puede apreciar en el siguiente gráfico, la provisión óptima de 
un bien colectivo se da cuando el grupo interesado es pequeño, cuando 
existen incentivos selectivos concretos (positivos o negativos), o cuando 
existe obligatoriedad de afiliación respaldada legalmente. 

Los grupos pequeños tienen la ventaja de contar con mecanismos de 
presión social (prestigio, reputación, valores compartidos, etc.) ejercidos 
por los pares del grupo que actúan como incentivos a la participación. 
Pertenecer a un grupo pequeño implica que el contacto cotidiano y cara 
a cara de los integrantes permite que la “mirada del otro” actúe como 
garante de la cohesión moral del conjunto, lo que activa y controla la par-
ticipación individual. Haciendo una analogía con las sociedades primiti-
vas de la teoría de Durkheim (1985), pareciera ser que existe una especie 
de solidaridad mecánica entre sus miembros. La conciencia colectiva del 
grupo pequeño (o en términos de Olson la valoración y presión social) 

concretaría. La frase más clara que sintetiza este razonamiento proviene del hombre 
común: “Van a la movilización por el choripán y la coca…”. 

Figura 1. La lógica de la acción colectiva según Olson

Bien Colectivo
(baja sustractibilidad / altos costos de exclusión)

Grupos pequeños

Bajos costos Noticiables Contratos creíbles

Incentivos
selectivos

Obligatoriedad
de afiliación

Presión Social

Contacto
cara a cara

Localización

Organización

Negociación

Fuente: elaboración propia sobre la base de Lupia y Sin (2003).
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permiten evitar la lógica del free-rider. En los grupos grandes, en donde 
esa presión social se diluye por la cantidad y diversificación de sus miem-
bros, es necesario considerar otros mecanismos que generen la partici-
pación colectiva. Asimismo, los grupos chicos poseen bajos costos de 
negociación, localización y organización de sus miembros. El sentido 
común nos indica que es mucho más fácil localizar a posibles interesa-
dos en un bien colectivo, conocer sus motivaciones y organizarlos en gru-
pos con cantidades reducidas que en aquellos con miles de integrantes. 
Un elemento central para que la acción colectiva se genere es conocer 
las motivaciones subjetivas de los individuos, de modo de poder incen-
tivarlas, organizarlas y generar estrategias que alienten la participación. 
Cuando los grupos son pequeños, existen más posibilidades de que esas 
motivaciones o deseos sean homogéneos, de modo que se hace más 
simple incentivar su accionar (Olson, 1992). Lo mismo sucede con las 
negociaciones sobre la estrategia o acciones del grupo, es lógico que 
cuanto más grande y heterogéneo sea el conjunto, mayores sean las difi-
cultades que surjan a la hora de encaminar una acción participativa de 
grupo. En palabras de Olson, 

Otro problema que se plantea para organizar y mantener grupos social-
mente heterogéneos es que parece menos probable que éstos se pon-
gan de acuerdo acerca de la naturaleza exacta del bien colectivo del cual 
se trate, o sobre qué cantidad vale la pena adquirir. […] Si algún factor, 
como por ejemplo la heterogeneidad social, reduce el consenso, la acción 
colectiva se vuelve cada vez menos probable. Y si pese a todo existe una 
acción colectiva, tiene el costo adicional de conciliar y arbitrar las dife-
rentes opiniones, sobre todo para los dirigentes de la organización o de la 
asociación de intereses en cuestión (Olson, 1992, 209). 

El razonamiento de Olson está dirigido a las instituciones formales que 
coordinan o articulan objetivos comunes. Las acciones de los grupos 
pequeños también son más “noticiables”, en el sentido de que circulan 
con una mayor velocidad y tienen una mayor visibilidad en el interior del 
grupo. Este factor, que Olson menciona pero al cual no le dedica dema-
siado análisis, se vincula con la repercusión que generan las acciones del 
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otro sobre mis propias acciones. Si la actividad de los miembros de un 
grupo es visible por el resto de los individuos, es muy probable que ello 
repercuta de una manera positiva en su accionar4. Los grupos pequeños 
cuentan con más posibilidades de que las acciones de sus integrantes 
sean noticiables para el resto, generando incentivos a la acción. El lla-
mado “efecto vagón de cola” o la masa crítica se relacionan con este 
punto, el cual veremos en profundidad más adelante. 

Los incentivos selectivos, que se otorgan solo a aquellos que participan o 
aportan en la consecución del bien público, son bienes con bajos costos 
de exclusión (materiales o no) y sirven como refuerzos motivacionales 
para la acción colectiva. Para que los mecanismos de incentivos selec-
tivos funcionen es necesario que se establezcan contratos creíbles, que 
las partes tengan la seguridad de que las promesas se cumplirán. Ambas 
partes deben estar seguras de que existirá cooperación a la hora de cum-
plir con lo pactado. En el intercambio por mi sacrificio de ir a una marcha, 
la organización me proveerá de un incentivo selectivo por mi participa-
ción, de modo que debe existir un mecanismo que garantice dicho con-
trato (formal o informal). Como bien mencionan Lupia y Sin (2003, 324), 
dichas convenciones deben ser comunicadas y debe existir algún meca-
nismo de aplicación o enforcement. Estas dos características permitirán 
que el intercambio sea creíble para ambas partes; los incentivos selec-
tivos existen siempre y cuando exista credibilidad de que se cumplirá lo 
pactado. Esta credibilidad puede venir de la mano de un organismo de 
enforcement centralizado y formalizado, o de controles más subjetivos 
e implícitos relacionados con el prestigio social o castigos horizontales 
provenientes de otros miembros del grupo.

En resumen, cuando los costos de la acción son muy bajos, queda inde-
terminado si se producirá la acción colectiva, puede tanto darse como 

4 Aunque Olson no desarrolle en profundidad este punto, es posible que se relacione con 
lo que hoy se denomina “cascadas de información” o “viralidad de información”. Volvere-
mos sobre este punto más adelante, cuando se analice el rol de las TIC en la viralización 
de la información que circula dentro de un grupo determinado. 
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no darse. Sin embargo, cuando los costos de la participación crecen, 
para Olson es indudable que la sola consecución de un bien público no 
alcanza para generar acciones colectivas; se hacen necesarios otros 
mecanismos para generar motivaciones (basadas en un cálculo racional 
de costo-beneficio) que promuevan la participación individual. Esto es 
verdad en lo grupos grandes, sin embargo, los grupos más chicos cuen-
tan con otros mecanismos, que se desprenden de su estructura. Cuanto 
más grande sea el grupo, tendrá mayores problemas de coordinación y 
negociación sobre los alcances de la acción colectiva, sumado al hecho 
central de que cuantos más miembros, menor será la valoración indivi-
dual del bien público en cuestión. 

 » La masa crítica de la acción conectiva 

Los análisis sobre cuál es el tamaño de la masa crítica para que la acción 
colectiva se lleve a cabo interpretan que cuando un determinado umbral 
de personas decide movilizarse se produce un “efecto de bola de nieve” 
o “vagón de cola” que repercute en el resto del grupo. Por determinados 
factores, y bajo circunstancias específicas que veremos a continuación, 
la activación de la masa crítica repercute en los restantes individuos del 
grupo, desactivando la lógica de los polizontes (free-riders). Basta con 
llegar a esa masa crítica para que la totalidad (o gran parte) del grupo se 
movilice y se generen acciones colectivas. 

El punto está en que cuanto más grande sea el grupo, menor es la pro-
porción de masa crítica necesaria (Oliver, 1993). En el caso de grupos 
heterogéneos —es decir que tienen diferentes umbrales de acción colec-
tiva (Granovetter, 1973) y que existe una distribución heterogénea de los 
“costos a pagar”—, cuanto más grande sea el grupo, menor será la masa 
crítica necesaria para producir la acción en conjunto. Esto nos indicaría 
que cuando se trata de bienes con bajo nivel de sustractabilidad, estos 
pueden ser provistos por menos individuos en grupos grandes que en 
grupos pequeños. Hipotéticamente, esto implicaría que mientras que 
para la provisión de un bien público los grandes grupos deben movilizar 
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un 5 % de sus recursos disponibles, los grupos pequeños deban movili-
zar el total de su estructura. Cuando se requiere una solución al dilema 
de la acción colectiva, lo que importa es la relación entre los posibles 
aportantes a la masa crítica, no las relaciones entre todos los integran-
tes del grupo de interés (Oliver y Marwell, 1988, 6). Si se trata de un bien 
público, el análisis debe enfocarse en las relaciones y motivaciones de 
aquellos posibles aportantes a la masa crítica y no en las relaciones de 
la totalidad del grupo. Bajo la perspectiva de la acción por efecto “vagón 
de cola”, se supone que el resto del grupo se movilizará una vez que la 
masa crítica lo haga, por lo que debemos desentrañar los principios que 
mueven a la masa crítica. 

Pensemos en un ejemplo simple obtenido de las redes sociales. Uno de 
los factores para que una red social (como Facebook o Twitter) tenga 
éxito está dado por la masa crítica de usuarios que pueda lograr. El incen-
tivo individual a la participación en este tipo de redes es que exista un 
umbral de gente o conocidos que participen de la red. Una de las debili-
dades de la nueva red Google+ (por lo menos en la Argentina) es que no 
ha logrado llegar a una cantidad dada de usuarios que permita “activar” 
la participación del resto de los consumidores de redes sociales. Si no 
existe una masa crítica de personas, entonces difícilmente el resto de 
los usuarios encuentre incentivos para utilizar esa red. Esto se puede ver 
claramente en los porcentajes de crecimiento de usuarios de las redes 
sociales, los cuales indicarían que al superar determinado umbral, el cre-
cimiento es exponencial. 

El efecto de la masa crítica sobre el resto del grupo se explica por los 
signos que emite sobre la viabilidad de la acción colectiva, algo similar a 
la explicación de Olson sobre el efecto de la “noticiabilidad” de las accio-
nes individuales sobre la conducta de pares. Es una relación entre la con-
ducta esperada y la conducta efectiva de los participantes, de modo que a 
mayor cantidad de participación efectiva de la masa crítica, mayor expec-
tativa de participación por parte del resto del grupo (hasta cierto punto 
de crecimiento, en donde la curva comienza a decrecer). La visibilidad 
que tenga la acción de la masa crítica incide directamente sobre la con-
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ducta esperada del grupo, transformando la información recibida sobre el 
accionar de mis pares en un factor relevante para lograr la viabilidad de 
la acción colectiva. Cuando los movimientos poseen subgrupos minorita-
rios, con características peculiares como altos niveles de estudios, discre-
cionalidad de tiempo o independencia económica, es más probable que 
esa minoría particular se transforme en una masa activa y produzca un 
efecto “bola de nieve” sobre el resto de la organización; y es más probable 
que encontremos estas minorías en los grupos grandes, en donde existi-
rán muchos más potenciales contribuyentes a la masa crítica. 

Oliver y Marwell (1988, 6-7) resumen lo expresado anteriormente en un 
párrafo que conviene citar completo: 

El problema de la acción colectiva no está dado por la posibilidad de 
movilizar a cada persona que se beneficiará con el bien colectivo. No está 
dado por la posibilidad de movilizar a cada uno que tenga intenciones de 
ser movilizado. Tampoco se da cuando todos los miembros de una orga-
nización o red social puedan ser movilizados. Sino que la cuestión está en 
si existe algún mecanismo social que conecte suficientes personas con 
intereses y recursos apropiados para que puedan actuar. Si existe una 
organización que tenga un subgrupo de individuos que estén interesados 
y con recursos capaces para proveer el bien, y que tengan detrás suyo 
suficiente organización como para actuar juntos.

Ya no importa el tamaño del grupo, mientras que existan minorías activas 
con recursos suficientes (materiales e inmateriales), ya sea que estén 
organizadas bajo una estructura formal o informal, y mientras existan 
mecanismos sociales que conecten y agrupen a esa minoría, habrá gran-
des posibilidades de que la acción colectiva se extienda al resto de los 
interesados en el bien público. Ya que la mayor participación no generará 
menores proporciones del bien, es preciso un umbral de participación 
para que el resto de los beneficiarios se active. 

La información que recibimos acerca de los comportamientos de nues-
tros pares afecta nuestras propias decisiones. Los comportamientos de 
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grupos sociales, como pueden ser las corridas bancarias, el éxito de ven-
tas de un producto (best sellers), los ratings de programas televisivos o la 
cantidad e intensidad de aplausos recibidos por un espectáculo, depende 
no solo del cálculo individual sino también de la información y valora-
ción que recibimos de nuestros pares. Según esta postura, la visibilidad 
y alcance de las acciones de la masa crítica, son fundamentales para la 
viabilidad de la acción colectiva. 

El umbral de masa crítica necesaria para activar la participación del resto 
de los integrantes del grupo ha sido estudiado, entre muchos otros, por 
Thomas Schelling en su libro Micromotivos y macroconductas (1989). 
Según el autor, la conducta individual y la decisión de participar depende 
de la información que recibamos acerca de cuántos otros están partici-
pando. A su vez, argumenta que el número que representa la masa crítica 
varía según el contexto, lo que significa una proporción de potenciales 
participantes (algo importante para aquellos interesados en adoptar 
determinada moda) o del número de participantes activos (Margetts et 
al., 2011). Por otro lado, el estudio de Schelling (1978, 9) muestra que la 
masa crítica varía según las personas, ya que algunas toman la iniciativa 
desde un principio, mientras que otros individuos forman parte una vez 
que se detectaron altos niveles de participación. 

Si el grupo social es heterogéneo, en el sentido de que contiene una masa 
crítica o una minoría que tiene la posibilidad de realizar grandes contri-
buciones (tiempo y energía principalmente) para la obtención del bien 
público, y si esos miembros están conectados de alguna manera que les 
permita actuar en concreto, la acción colectiva es más probable en gru-
pos grandes. A esta altura el lector se dará cuenta de que las TIC pue-
den cumplir un rol central a la hora de “conectar” esa masa crítica. Hace 
algunas décadas, si esa masa crítica se encontraba distribuida territo-
rialmente de una forma heterogénea (separados por grandes distancias), 
les hubiera llevado mucho tiempo coordinarse y actuar conjuntamente 
de forma concreta. El impacto de las TIC está dado principalmente por 
la capacidad de formar grupos, así como en la simplicidad en aunar inte-
reses en común. Alcanzar una masa crítica implica romper los cluster de 
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relacionamiento, ir más allá de los vínculos fuertes de un grupo dado y 
lograr atravesar los “vínculos débiles” (Granovetter, 1973). 

LA LÓGICA DE LA ACCIÓN CONECTIVA: INTERNET Y PROTESTA SOCIAL

Es una movilización que supera los mecanismos 
tradicionales de las instituciones, partidos políticos 

o sindicatos, y supone un mensaje directo a los 
gobernantes en todas las instancias.

Dilma Rousseff5 

Ya han pasado más de 45 años desde que Mancur Olson trajo al debate 
de las ciencias sociales la problemática de la acción colectiva, abriendo 
una serie de discusiones en torno a los dilemas que se plantean a la hora 
de conjugar intereses individuales con objetivos grupales en la persecu-
ción de un bien colectivo. Su Lógica de la acción colectiva estaba pen-
sada en el marco de la sociedad industrial y de mesas, en pleno siglo del 
corporativismo, y en donde su referente empírico eran principalmente los 
sindicatos. Fue el puntapié inicial de una discusión que hoy, a casi medio 
siglo, todavía está abierta. 

No hace falta precisar que la sociedad actual es algo distinta a la que 
observaba Olson, muchos de los paradigmas han cambiado, dando paso 
a una sociedad en red (Castells, 1997), postindustrial (Bell, 1994) o del 
conocimiento (Sakaiya, 1995). Si Karl Marx se levantara de su tumba y 
se le ocurriera reescribir El Capital, seguramente cambiaría el título por El 
Conocimiento. La irrupción de las tecnologías de información y comuni-
cación no solo ha generado nuevas formas de producción y difusión del 
conocimiento, sino también de relacionamiento entre individuos, creando 

5  A propósito de las manifestaciones ocurridas por el aumento de la tarifa del autobús en 
San Pablo, junio de 2013.
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un nuevo ecosistema de relaciones interpersonales. Los postulados clá-
sicos de la acción colectiva deben ser analizados bajo los cambios acae-
cidos por esta nueva etapa de la historia, tomando en cuenta no solo las 
transformaciones socioculturales, sino también los avances de la teoría 
social en la materia. 

Hoy nos encontramos frente a nuevas formas de articulación de intereses 
individuales en acciones colectivas, en donde la topología y la lógica de 
su accionar son diferentes a aquellas mostradas por las organizaciones 
movimentistas del siglo pasado (Jolías y Prince, 2014). Manifestaciones 
como indignados/M15, el Occupy Wall Street, las movilizaciones de estu-
diantiles en Chile y el #yosoy123 en México, o los recientes “cacerolazos” 
del #8N en Argentina, por citar solo algunos casos, ponen de manifiesto 
que las concepciones teóricas sobre los movimientos sociales y la acción 
colectiva deben ser repensadas bajo el nuevo escenario de la sociedad 
conectada. En esas manifestaciones no existieron líderes ni organizacio-
nes formales que canalizaran y guiaran el accionar de los manifestantes, 
ni incentivos selectivos para evitar la lógica del free-rider, ni una ideología 
que permitiera identificar claramente sus reclamos. Más bien se carac-
terizaron por su desinstitucionalización, la coordinación descentralizada 
y emergente, y la multiplicidad de reclamos y cuestiones, muchas veces 
hasta contradictorias. Tampoco fue una acción planificada por una serie 
de “ideólogos” o líderes populares que guiaron el accionar de la protesta. 
Sin embargo, existieron y más allá de la efectividad de sus reclamos, 
la magnitud que tomaron dichas manifestaciones fue notable, hasta el 
punto que muchas lograron globalizarse y tener réplicas en otros países. 
Si, como veremos a lo largo del trabajo, las manifestaciones no fueron 
producto de la organización planificada de instituciones u organizaciones 
formales, ¿cómo fue posible que se articulara semejante cantidad de indi-
viduos con diferentes reclamos, incentivos y visiones sobre el problema a 
resolver? ¿Cómo analizar procesos sociales que no presentan las mismas 
características de aquellos pensados en el siglo XX? 

Los tipos de acción colectiva pensados por Olson deben pensarse dentro 
de un análisis institucional de la acción colectiva. Las movilizaciones o 
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manifestaciones colectivas en las que el autor se sustenta están circuns-
critas dentro de instituciones formales, principalmente en la lógica de los 
sindicatos. Las organizaciones formales, con sus recursos y estructuras 
de incentivos, son fundamentales para escapar a la lógica del free-rider, al 
mismo tiempo que absorben los costos de transacción y coordinación de 
la acción colectiva (March y Olsen, 1989). Según Olson, sin instituciones 
formales, difícilmente la acción colectiva puede ser llevada a cabo. 

Es decir que Olson analiza uno de los varios tipos de acción colectiva 
posibles: la acción colectiva institucionalizada. La pregunta que debe-
mos hacernos tiene que ver con lo siguiente: la acción colectiva descrita 
por Olson y muchos de los estudiosos del tema, ¿es la única posible? 
¿Existen casos en donde efectivamente se produzca acción colectiva 
pero que no esté mediada por instituciones formales? Con el avance de 
las TIC (principalmente de internet y sus plataformas) es posible pensar 
en otros escenarios, no presentes en la época en que Olson escribe su 
obra, que nos ayuden a replantear y pensar nuevas formas de estructura-
ción de la acción colectiva. 

El desarrollo de plataformas entre pares (peer to peer) o la construcción 
colaborativa o los wiki-proyectos desafían las nociones tradicionales 
sobre el rol de las instituciones en la acción colectiva. Mientras que las 
instituciones han sido centrales para coordinar y dirigir la acción grupal, 
nuevas formas de relacionamiento permiten que ciudadanos se “activen” 
grupalmente, prescindiendo de organizaciones formales (Shirky, 2008). Lo 
importante para generar acciones conjuntas no es la organización, sino 
el poder organizarse. Las innovaciones tecnológicas generan nuevas for-
mas de comunicación y relacionamiento, en las que el cambio no solo es 
cuantitativo sino que también cambian los patrones por los cuales las 
personas se relacionan, intercambian información o coordinan acciones. 

Supongamos la siguiente situación: imaginemos que un individuo, al 
que llamaremos Juan, tiene la intención de organizar un partido de fút-
bol con sus amigos. Para ello, Juan debe comenzar por tomar una serie 
de decisiones que se relacionan con el medio tecnológico disponible 
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para coordinar la acción. Imaginemos que la situación transcurre en la 
década de 1980. En este caso, Juan seguramente utilice el teléfono para 
comunicarse con sus amigos, además de reservar la cancha y coordinar 
entre todos los posibles jugadores el horario y lugar en donde se desa-
rrollará el partido. Juan toma el teléfono, llamará primero a sus amigos 
que nunca le fallan o más proactivos para la organización, y les pedirá 
que ellos hagan lo mismo con el resto de los posibles jugadores. Si Juan 
debe llamar a cada jugador hasta completar los 22, seguramente tendrá 
costos de transacción muy altos, como son, además de llamar a todos, 
coordinar que puedan a la misma hora y el mismo día. Por ello, Juan (que 
es racional) tratará de dividir esos costos de transacción en el resto de 
los involucrados, y por ello él llamará a los primeros dos amigos, pero les 
encargará a estos que hagan lo mismo con el resto de los jugadores. De 
este modo, Juan llama a dos personas, estas llaman a otras dos perso-
nas más, y así hasta completar los 22 jugadores. Cualquiera que haya 
organizado un partido de fútbol por vía telefónica sabe muy bien cómo 
funciona la cadena de llamadas para coordinar este tipo de acciones. 

Esta situación ejemplifica cómo cada innovación tecnológica posibi-
lita o restringe (según de qué lado se lo vea) el accionar y coordinación 
de acciones colectivas, como en este caso, ir a jugar al fútbol. Si Juan 
hubiese vivido en una época en donde no existía el teléfono (o su difu-
sión no era lo bastante masiva), seguramente sus costos de organiza-
ción serían considerablemente mayores. Basta con imaginarse organizar 
un partido de fútbol por medio del correo postal. De allí que, de no contar 
con medios tecnológicos que permitan la organización entre pares de 
actividades colectivas, las instituciones son centrales a la hora de coor-
dinar acciones, fijar conductas regulares y así posibilitar el encuentro de 
individuos con intereses comunes. Pertenecer o ser socio de un club de 
fútbol permitía (entre otras cosas) tener un espacio común de encuentro 
y una masa crítica de personas que haga posible organizar un partido de 
fútbol en situaciones en las que no estaban disponibles los medios tec-
nológicos de coordinación y comunicación: “Si voy al club, seguramente 
encuentro a muchas personas que quieran jugar un partido de fútbol”. 
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Por ello debemos pensar que la acción colectiva se desarrolla dentro de 
un espacio determinado. El espacio físico, el lugar de encuentro para 
coordinar y planificar la acción colectiva, fue central durante el siglo XX. 
La transformación que producen las TIC sobre el espacio de la acción 
colectiva se relaciona con la virtualización de la coordinación, se rompen 
los límites espacio-temporales, lo que permite una coordinación mucho 
más eficiente, en tiempo real y sin estar atados a una lógica espacio-tem-
poral. No solo las instituciones han sido centrales a la hora de asumir los 
costos de transacción y organización, sino también a la hora de generar 
que individuos con intereses comunes puedan encontrarse. 

Como se puede apreciar en el figura 2, la estructura de relaciones y comu-
nicación que adopta el ejemplo del partido organizado por Juan mediante 
el teléfono, la podemos denominar como una red concentrada en donde 
existe un único nodo posible al cual le llega toda la información del resto 
de las personas involucradas en la red (Juan), y además es aquel que 
concentra la mayor cantidad de costos de transacción y coordinación. 
Los nodos más alejados del centro funcionan como receptores pasivos 
de la información, ya que su papel se reduce a la simple respuesta afirma-
tiva o negativa para ir a jugar al fútbol. Al contrario, los nodos más cerca-
nos al centro son aquellos más activos en la organización y, por lo tanto, 
con mayores costos de transacción. La estructura de la red, así como el 
medio tecnológico que la posibilita, tiene fuertes influencias en el rol que 
cumple cada individuo en la coordinación de la acción colectiva. 

Las acciones individuales no solo son circunscritas o condicionadas 
por las reglas formales o informales de la situación, sino que también se 
encuentran estructuradas por los medios tecnológicos de comunicación 
y relacionamiento. Si Juan tuviese a su disposición una forma más efec-
tiva, con menos costos de transacción y organización, de comunicarse 
con sus amigos, seguramente su accionar hubiese sido otro. Como vimos 
con el ejemplo, ya no dependemos exclusivamente del club de barrio para 
poder organizar un partido de fútbol, ya que gracias al surgimiento de 
nuevos medios de comunicación es posible la coordinación entre pares 
de acciones colectivas. Aunque los costos de organizarse para realizar 
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acciones conjuntas siguen siendo bastante altos, ahora es posible reali-
zarlas sin la necesidad de contar con organizaciones formales. 

Ahora bien, no todos los medios de comunicación e información son igua-
les, ya que cada medio tecnológico permite transmitir información y coor-
dinar acciones de maneras diferentes. Para analizar esto, conviene tener 
en cuenta dos variables: capacidad de transmitir un mismo mensaje a una 
cantidad determinada de personas, y la capacidad de feedback o interco-
municación (Prince y Jolías, 2012; Jolías y Prince, 2014). Si tenemos en 
cuenta estos dos criterios, podemos subdividir a las distintas innovacio-
nes TIC en cuatro subgrupos, lo que nos da un cuadro de doble entrada 
como el que sigue. En la parte superior izquierda encontramos aquellos 
medios con baja capacidad de transmisión de un mismo mensaje a una 
cantidad determinada de receptores y también una baja capacidad de res-
puesta, en la que el correo postal es el ejemplo más relevante. En la parte 
superior derecha del cuadro encontramos los medios masivos de comu-
nicación, aquellos con una alta capacidad de transferencia de un mensaje 
para una determinada cantidad de personas, pero que el feedback es muy 

Figura 2. Estructura de comunicación por medio del teléfono 

Fuente: elaboración propia.
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limitado (o con costos muy altos). Por otro lado, el sistema de telefonía 
nos permite tener una capacidad de respuesta instantánea, pero el tipo 
de comunicación es de uno a uno. Por último, encontramos los nuevos 
medios tecnológicos, aquellos que nos permiten transmitir un mismo 
mensaje a una gran cantidad de personas, y al mismo tiempo obtener un 
feedback de muchos con muchos (N a N personas). 

Tabla 1. Tipología de medios

Alcance

Feedback

Bajo Alto

Bajo Correo Postal Medios masivos de comunicación (TV, 
diario, radio, cine)

Alto Telefonía Medios sociales (mail, redes sociales, 
mensajes de texto, chats)

Fuente: elaboración propia. 

Lo relevante de categorizar cada medio bajo estas dos variables es que 
nos permite identificar la estructura de relaciones y comunicaciones que 
posibilita cada uno, lo que producirá diferentes tipos de redes relaciona-
les. Volviendo al ejemplo del partido de fútbol, ahora que Juan tiene a su 
disposición los medios sociales, le resultará mucho más fácil coordinar 
las acciones individuales en un acción colectiva (ir a jugar al fútbol) y, lo 
que es más interesante, su función como líder organizador ya no será tan 
relevante: con solo enviar un mail a mi base de amigos, puedo obtener 
respuestas casi instantáneas sobre sus preferencias, tengo costos de 
organización considerablemente menores a los del teléfono, por lo que 
es mucho más fácil que cualquiera del grupo “active” la propuesta. Al 
contar con medios de comunicación y organización más efectivos, que 
permiten entablar relaciones entre pares y multitudinarias, los costos de 
transacción son considerablemente más bajos, lo que permite que no 
necesariamente exista una organización formal o un liderazgo que se 
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haga cargo de esos costos, sino que la acción puede surgir desde cual-
quier integrante del grupo que esté interesado en producirla. 

Como mencioné antes, cada innovación en los medios de comunicación 
e información permite entablar relaciones diferentes, por lo que no solo 
debemos tener en cuenta la influencia de las reglas formales e informales 
en las acciones y decisiones de los individuos, sino también los medios 
disponibles para llevar a cabo esa acción. Las estructuras de relaciona-
miento de los individuos sufrirán cambios a medida que existan nuevos 
medios tecnológicos de relacionamiento, por lo que la morfología de la 
red será distinta. La emergencia de internet y los medios sociales ha per-
mitido que surjan con mayor facilidad estructuras de organización distri-
buidas. Como puede observarse en el siguiente gráfico, en las estructu-
ras distribuidas de organización no existe un único nodo coordinador de 
la acciones, lo que permite nuevos flujos de comunicación e interacción. 

       Centralizada                       Descentralizada                   Distribuida

Figura 3. Diferentes estructuras de organización de una red

Fuente: elaboración propia.
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Los medios sociales permiten tener una estructura de la red diferente a 
las formas centralizadas, en donde la comunicación adopta una estruc-
tura de “muchos con muchos”. En el caso de la organización mediante el 
teléfono, si Juan no está disponible para organizar el partido de fútbol, y 
debido a la morfología que adopta una red centralizada, seguramente la 
acción difícilmente se lleve a cabo. Con una estructura en red como la de 
la figura 1, es necesario que existan personas u organizaciones que se 
hagan cargo de los costos de organización para que la acción colectiva 
sea efectiva. Es por ello que existe una estrecha relación entre los costos 
de transacción y la necesidad de generar instituciones —reglas que per-
duren en el tiempo— (Jolías y Prince, 2014), ya que se torna necesario for-
malizar conductas o acciones con la finalidad de no caer siempre en los 
costos de la organización: institucionalizamos el partido de fútbol, fijando 
un día y una hora, con la finalidad de no depender siempre del pobre Juan 
y de no volver a pagar altos costos cada vez que queramos realizar el 
partido. En definitiva, las instituciones sirven para bajar la incertidumbre 
y así poder lidiar con los altos costos de organización. La objetivación de 
la realidad (institucionalizar conductas) nos permite no volver a cero cada 
vez que queremos realizar una acción, en este caso colectiva. 

Sin embargo, lo que la teoría no nos dice es que la necesidad de institu-
cionalizar ciertas reglas va de la mano con las capacidades y medios de 
comunicación que tenemos a nuestro alcance. Bajo ciertas condiciones 
es razonable que formalicemos conductas y acciones, lo que nos traerá 
previsibilidad y con ello no tendremos que pagar siempre altos costos de 
transacción. Transformaciones en los sistemas de comunicación reper-
cuten en las capacidades organizativas de los individuos. En todo caso, 
ahora es mucho más fácil organizar (o cambiar para otro día) un partido 
de fútbol con amigos que hace dos décadas, lo que nos permite generar 
acciones conjuntas sin la necesidad de una organización formal o de un 
liderazgo que absorba los costos de coordinación. 

Al observar las nuevas movilizaciones, tanto las ocurridas en Europa y los 
Estados Unidos como casos de Latinoamérica (Yosoy132 mexicano, el 8N 
argentino o las movilizaciones en Brasil), la característica que más llama 
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la atención es su desinstitucionalización o, para decirlo correctamente, 
su capacidad de movilización sin la intermediación de instituciones for-
males. En tiempos de una creciente desconfianza sobre las instituciones 
políticas (Rosanvallon, 2007), la utilización de los medios sociales para 
generar acciones colectivas ha modificado radicalmente la morfología 
de las mismas. Si los movimientos tradicionales estaban caracterizados 
por la presencia de instituciones formales, por un líder capaz de gene-
rar una identidad colectiva y por procesos de comunicación descenden-
tes, entonces la acción conectiva está determinada por una organiza-
ción descentralizada, posibilitada por la utilización de medios sociales, 
la inexistencia de fuertes liderazgos y por procesos de comunicación y 
organización horizontales (entre pares). 

La extrema facilidad para formar grupos que nos brinda internet y sus 
aplicaciones ha puesto en jaque el papel de las instituciones interme-
dias. Coordinar acciones locales o globales entre pares nunca ha sido 
tan fácil en la historia de la humanidad, de allí que el principal impacto 
de las TIC no haya sido en la promoción de las acciones de protesta, sino 
más bien en su coordinación interna. Los medios tradiciones continúan 
siendo muy importantes a la hora de masificar la protesta o dar a cono-
cer las demandas, pero difícilmente podamos organizar una manifesta-
ción mediante la TV o el periódico. En todo caso, son las organizaciones 
las que toman las decisiones de la protesta y luego las comunican por 
los medios tradicionales; así ha funcionado durante todo el siglo XX. Lo 
que cambia gracias a las TIC es el proceso anterior a la comunicación: la 
logística, coordinación y armado de la protesta. 

Uno podría ver la desinstitucionalización como una debilidad de estos 
nuevos movimientos, principalmente si los compara con movilizaciones 
tradicionales organizadas por sindicatos, partidos políticos o grupos de 
presión. Sin embargo, más que ver este hecho como una fragilidad, creo 
que deberíamos analizarlo como una nueva forma de acción colectiva, 
más voluble y esporádica pero con fuertes resonancias sobre el sistema 
político y la opinión pública. Son protestas movilizadas por issues o pro-
blemas particulares, más que por las grandes consignas ideológicas del 
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siglo XX. Su fortaleza y marca distintiva se debe también en parte a esa 
volatilidad: el hecho de que hayan bajado drásticamente los costos de 
organización y transacción gracias a las TIC también permite armar y 
desarmar la protesta, sin la necesidad de mantener estructuras en el 
tiempo. Por lo tanto, la volatilidad de estos movimientos se aplica tam-
bién a su nacimiento; del mismo modo en que aparecen casi sin que el 
sistema político pueda preverlo, también desaparecen al conseguir deter-
minadas demandas o al enfrentar crisis internas. 

Utilizando conceptos de Steven Johnson (2007) sobre los sistemas emer-
gentes, podríamos afirmar que algunos movimientos son buenos agluti-
nando gente, agrupando y generando multitudes. Otros, en cambio, son 
buenos en integrarse al estado general del sistema, adaptarse a nuevos 
desafíos, o evolucionar en respuesta a determinadas amenazas. La dife-
rencia entre los primeros y los segundos podríamos denominarla como 
la diferencia entre agrupar (clustering) y afrontar (coping). Algunas mani-
festaciones son excelentes a la hora de agrupar participantes y alcan-
zar protestas masivas, pero no necesariamente lo son para adaptarse al 
contexto, sortear amenazas o perdurar en el tiempo. Los mecanismos de 
afrontamiento son centrales para influir en el sistema político. Es necesa-
rio agrupar mucha gente para que la demanda ciudadana llegue a oídos 
del sistema, pero se necesitan de formas más complejas de organización 
y autorregulación para poder sobrevivir. La gran mayoría de las herra-
mientas para la coordinación de la acción colectiva (redes sociales, men-
sajes de texto, aplicativos como change.org o meetup) son muy buenas a 
la hora de agrupar gente, una nueva manera de formar multitudes y reunir 
una gran cantidad de personas con los mismos intereses. Los ejemplos 
de movilizaciones que hemos citado a lo largo del trabajo han sido muy 
exitosos a la hora de agrupar (clustering), pero los niveles de adaptación 
al contexto han sido bastante rudimentarios, algo no sorprendente para 
experiencias tan nuevas. Sin embargo, han existido algunos indicios de 
cómo los movimientos “aprenden” y se adaptan al contexto con el correr 
del tiempo. Como veremos más adelante con el caso del #8N argentino, a 
pesar de no contar con líderes ni estructuras dirigenciales que marcaran 
el discurso del movimiento, la protesta fue evolucionando y adaptando 
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su discurso sobre la base del contexto de la opinión pública. De alguna 
manera, el movimiento aprendió o se adaptó en pos de alcanzar mayores 
niveles de legitimidad frente a la sociedad. A pesar de que las nuevas 
tecnologías han mostrado una gran capacidad de coordinación y agrupa-
ción de intereses, la capacidad de estos movimientos para afrontar desa-
fíos del contexto ha sido bastante inferior, aunque con algunos indicios 
prometedores. 

Otro aspecto interesante de Internet es lo que podríamos denominar el 
efecto “laberinto de espejos”. En la segunda parte del trabajo menciona-
mos cómo para Olson la lógica de la acción colectiva es distinta en los 
grupos pequeños que en los grupos multitudinarios. La razón principal de 
ello radica en que la “mirada del otro” actúa principalmente en los grupos 
pequeños y es un factor coercitivo para evitar al free-rider, de modo que 
se activan mecanismos horizontales que permiten que la acción colec-
tiva se lleve a cabo. Esta situación no se da en los grupos grandes ya que 
la mirada del otro se diluye en el gran número de participantes. Ahora 
bien, nuevamente consideramos que el factor crítico no es el tamaño de 
la acción colectiva sino los medios de comunicación disponibles para 
coordinarla y difundirla. El efecto laberinto de espejos se puede explicar 
de la siguiente manera: internet permite saber que “no estoy solo”, que 
hay muchas otras personas que piensan como yo, o que tienen las mis-
mas preocupaciones o intereses. Sabemos que otros piensan lo mismo 
que nosotros, sabemos que otros saben nuestro pensamiento, los otros 
saben que nosotros sabemos, y así. Millones de personas pueden saber 
que un gobierno es corrupto, pero es distinto que esas personas sepan 
que existen millones de personas que piensan igual. 

Este efecto laberinto de espejos es importante para formar la acción 
colectiva. Esto crea un ambiente epistemológico completamente distinto 
para la acción colectiva, así como un desafío enorme de gobernanza para 
los gobiernos democráticos. El conocimiento mutuo genera un ambiente 
distinto para la movilización y la “mirada del otro” ya no actúa de forma 
coercitiva, sino más bien es el nexo que permite saber que otros sienten 
o piensan similar. 
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CONCLUSIONES: EL IMPACTO DE LA ACCIÓN CONECTIVA SOBRE LA 
DEMOCRACIA 

La historia de la democracia es la historia de cómo conjugar ideales y 
valores en instituciones y prácticas concretas. Las tensiones que se han 
generado a los largo de siglos no solo tienen que ver con discusiones 
teóricas, con ponernos de acuerdo en lo que significa para cada uno la 
democracia, sino que además se relaciona con cómo transformamos 
esos valores en reglas, procesos y prácticas de la vida política cotidiana. 
Uno puede estar de acuerdo en que la democracia implica la participa-
ción ciudadana en las decisiones de gobierno, y sin embargo no concor-
dar en si esa participación se hará mediante reglas de mayoría absoluta 
o simple, si será imperativa o consultiva, o si esa participación será obli-
gatoria o voluntaria. Es más, el principal conflicto está en cómo transfor-
mamos esos ideales en prácticas concretas y no tanto en los ideales en 
sí mismos. Para una democracia de calidad importan tanto las prácticas 
e instituciones como los valores que esa democracia representa, no es 
posible lo uno sin lo otro. 

Hoy estamos frente a un cambio profundo en la forma mediante la cual 
nos relacionamos y, como veíamos anteriormente, eso también tiene 
fuertes impactos en las capacidades comunicacionales y relacionales 
de los individuos. Sin embargo, no debemos caer en el error de pensar 
que la historia es un proceso binario en el que cada nueva etapa elimina 
por completo la anterior. El proceso dialéctico de la historia es un poco 
más complejo que suponer una linealidad en la relación entre tecnología 
y política. A pesar de que existe una relación estrecha entre innovaciones 
tecnológicas y formas de poder, esa relación no siempre es unidireccio-
nal, ni es fácil ver de manera clara el sentido causal del vínculo (qué con-
diciona qué). La velocidad con la cual las nuevas tecnologías penetran 
en la vida cotidiana de las personas puede darnos la falsa imagen de que 
los cambios sociopolíticos llevarán el mismo ritmo; o algo mucho peor, 
que la obsolescencia de algunas tecnologías implicará la muerte de prác-
ticas y costumbres arraigadas socialmente (Jolías y Reina, 2011; Prince 
y Jolías 2015).
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En esa larga historia de discusiones sobre valores y prácticas, la demo-
cracia se ha ido transformando constantemente. Más allá de que poda-
mos o no estar satisfechos con sus resultados, la democracia nunca es 
un proceso estancado, sino que se transforma y evoluciona al mismo 
tiempo que otros procesos sociales. Basta con echar un vistazo a la idea 
y práctica que se tenía de la democracia a comienzos del siglo veinte 
para darse cuenta de que en cien años la cosa ha cambiado, y mucho. Lo 
interesante, quizás, sea que en la gran mayoría de esos cambios no se 
vieron como revolucionarios en el momento en que sucedieron: aquellos 
que pregonaban la representación en vez del mandato imperativo no se 
presentaban a sí mismos como los actores centrales de un proceso inevi-
table, así como la profesionalización de la política no estuvo liderada por 
ningún sector especial. Muchos de los grandes cambios que ha sufrido el 
régimen democrático han sido producto de procesos no planificados, con 
consecuencias indirectas, que surgieron de manera emergente más que 
como un cambio propulsado por un sector particular (Schmitter, 2011). 

Como vemos, la democracia es un proceso en constante cambio en el 
cual las innovaciones tecnológicas han jugado un rol importante. La pre-
gunta central es cómo impactará internet y las nuevas tecnologías en los 
sistemas democráticos actuales. Algunos sucesos de los últimos años 
nos dan un indicio. Los movimientos sociales y las manifestaciones de 
indignados mencionadas anteriormente, no solo nos muestran el poder 
que las nuevas tecnologías han dado a la gente para organizarse prescin-
diendo de organizaciones formales, sino también nos señalan un cambio 
de legitimidad sobre el ejercicio democrático. En un análisis comparado 
sobre las manifestaciones de estudiantes en Chile y los indignados espa-
ñoles, Javier Sajuria (2013) nos muestra cómo existe una adecuación 
entre el ideal que los manifestantes tienen sobre la democracia y la visión 
acerca de cómo funciona internet. Si su hipótesis es correcta, entonces 
estaríamos presenciando un nuevo cambio en la legitimidad de lo que 
debería ser la democracia. Este cambio nuevamente está influenciado 
(entre muchos otros) por innovaciones en las tecnologías de comunica-
ción. Este trabajo podría continuar en futuras investigaciones analizando 
si estamos presenciado el paso de una legitimidad de “estrellas” y famo-
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sos, con una lógica verticalista y de uno a muchos, a una legitimidad de 
pares en donde formas de democracia directa, la apertura del régimen 
a la participación de vecinos “comunes”, y la exigencia de mecanismos 
de toma de decisiones entre pares serán los pilares de esta nueva sub-
jetividad democrática. El ideal de entender internet como una red des-
centralizada, en donde cada individuo tiene la posibilidad de expresarse 
por fuera de los grandes medios u organizaciones se confunde con un 
ideal de la democracia en la cual cada ciudadano pueda expresar sus 
preferencias sin intermediarios. Aunque todos sabemos que en realidad 
internet no es tan descentralizada ni tan “democrática”, lo que cuentan 
son los imaginarios sociales sobre este fenómeno. Si el trabajo de Saju-
ria está en lo correcto, entonces existe un parecido de familia entre el 
ideal democrático que poseen los manifestantes y su imaginario sobre 
la “red de redes”. Haciendo una simplificación, podríamos afirmar que los 
manifestantes reclaman que la democracia se parezca un poco más al 
imaginario de cómo funciona internet. 

Ahora bien, estos cambios en las formas de legitimidad no implican 
necesariamente que la gente esté dispuesta a participar más en la cosa 
pública, ni que vayamos a una democracia directa. En muchos casos 
existe una gran brecha entre lo que la gente piensa sobre la democracia y 
lo que la gente está dispuesta a hacer por ella. Que los ciudadanos recla-
men regímenes democráticos más abiertos o transparentes no implica 
necesariamente que la gente está dispuesta a dejar su tiempo libre para 
dedicarlo a participar en problemas públicos. Las protestas globales de 
los últimos años pueden enseñarnos algo sobre ello. Cuando la eferves-
cencia de la movilización pasó, y comenzaron a analizarse seriamente las 
protestas, una de las cuestiones relevantes fue el hecho de que no necesa-
riamente los manifestantes pedían por mayor participación, sino más bien 
la posibilidad de autoexpresarse sin la intermediación de partidos, sindi-
catos, medios u otras organizaciones. Como se mencionó anteriormente, 
así como las redes sociales dieron a la gente la posibilidad de expresarse 
sin intermediaciones y el switch para transformar cuestiones privadas en 
públicas, movimientos como el Occupy, los Indignados o el #8N argentino 
fueron sucesos en donde los participantes buscaban expresarse sin ser 
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interpelados por ninguna otra organización. Aunque tengan una estrecha 
relación, no debemos confundir expresión con participación.

El mayor impacto de estas innovaciones tecnológicas se da a nivel orga-
nizacional, no individual (Prince y Jolías, 2012). No debemos esperar 
grandes cambios en los niveles de participación política de ciudadanos, 
así como tampoco suponer la desaparición de las estructuras tradiciones 
de representación. Más que en un cambio cuantitativo, debemos pensar 
en uno cualitativo. Sería ingenuo pensar en soluciones técnicas a cues-
tiones de motivación o participación política. No todas las posibilidades 
tecnológicas se transforman en realidades sociales y la dirección del 
cambio depende en gran parte de la distribución de poder y recursos. El 
determinismo tecnológico o el “solucionismo”, en palabras de Morozov 
(2013), puede darnos una falsa idea sobre el impacto de internet en la 
política, llevando a la suposición de que las innovaciones tecnológicas 
pueden suplir falencias instituciones, culturales o motivacionales. La 
democracia no puede ser reducida a un problema de distribución y pro-
ducción de información, así como a una mera cuestión de más o menos 
participación. Considerar que los problemas que trae aparejada la demo-
cracia por siglos serán resueltos por un software o nueva aplicación es 
atribuirle a la historia de relaciones unicausales, propias de la especula-
ción intelectual más que de un análisis serio sobre representación y TIC. 
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Este trabajo se focaliza en la relación e influencia mutua entre las redes sociales 
electrónicas y las acciones ciudadanas en el espacio político, fundamentalmente 
a nivel local. Esboza reflexiones críticas sobre el alcance e impactos de dichas 
redes sobre la sociedad urbana. Las redes sociales indican pertenencia, basada 
en la identificación con los demás miembros del grupo. Las acciones e iniciati-
vas de quienes participan en ellas, ejercen un rol significativo en la percepción 
de las tendencias de la ciudadanía, intervienen en la conformación de la agenda 
política y el grado en el cual los individuos o las organizaciones alcanzan sus 
objetivos. El trabajo transita la historia de las redes sociales, desde los primeros 
Bulletin Board System (BBS) en los años setenta hasta las actuales redes como 
Facebook, Twitter, Instagram y otras. Los últimos años han demostrado que las 
redes sociales son herramientas vigorosas para masificar la acción colectiva. Sin 
embargo, si bien pueden potenciarla gracias a su enorme poder comunicacional 
y ningún movimiento masivo puede prescindir de ellas en la actualidad, por sí 
solas no bastan para promover cambios sociales o políticos.
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LOS NUEVOS DESAFÍOS DE LAS REDES SOCIALES

Como señala Diego Levis (2009):

Internet puede compararse con una plaza pública: un espacio comunica-
tivo en el que hay lugar para el encuentro y el intercambio, en el que con-
fluyen fiestas y mercadillos, buhoneros y poetas, tramposos y filósofos, 
banqueros y enamorados, policías y soñadores, niños y ancianos, hombres 
y mujeres, ricos y pobres. Plaza sin territorio físico, la Red es un espacio 
simbólico cuyos usos se van conformando a través del tiempo en una con-
tinua pulsión entre las prácticas de los usuarios, el desarrollo tecnológico, 
las imposiciones e intereses comerciales y las disposiciones legales pre-
sentes o futuras (10).

Rheingold coincide con estos conceptos. Desde su primer libro, Herra-
mientas para el pensamiento: La historia y futuro de tecnologías de amplifica-
ción de la mente (1985), hasta su reciente Net Smart: cómo prosperar online 
(2012), Rheingold ha sido un pionero en identificar propensiones y prede-
cir realidades de la sociedad en red. En Smart Mobs: La Próxima Revolu-
ción Social (2004), anticipó el efecto que las redes sociales y la telefonía 
celular tendrían sobre la organización de grupos descentralizados. 

Estas tecnologías en constante desarrollo y evolución incluyen a internet, 
con medios de comunicación digital tales como chats, blogs y páginas 
de contenido colaborativo, así como también dispositivos de comunica-
ción inalámbrica, como teléfonos móviles y PDA (Personal Digital Assis-
tant). Además, métodos como las redes entre pares y la computación 
ubicua han transformado la manera en que estas personas organizan y 
comparten la información.

Un smart mob es un grupo que, al contrario de la usual connotación de 
“muchedumbre”, se comporta de manera inteligente o eficiente debido al 
crecimiento exponencial de enlaces en la red. Esta red de vínculos per-
mite a las personas conectarse con otras personas y con la información, 
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permitiendo que se organice una coordinación social1. Una de las razo-
nes del crecimiento de estos grupos “inteligentes” es el continuo decre-
cimiento baja en los costos de las tecnologías de información y comu-
nicación (TIC), lo que ha permitido que estén al alcance de un número 
creciente de personas. Dependiendo de cómo se usan estas tecnologías 
la información y las comunicaciones, pueden generar efectos benéficos o 
perjudiciales para la sociedad. Lo positivo sería crear una sociedad cons-
ciente, informada, horizontal, participativa y responsable2. 

Sorj, Brito Cruz, Dos Santos y Ortellado (2018) alertan sobre los peligros 
de esta misma internet: afirman que estas transformaciones revolucio-
narias acarrearon también riesgos de todos los tipos y, con ellos, nuevos 
desafíos. Mientras progresaba la inclusión digital, se difundieron nuevas 
formas de asedio personal, ciberbullying y abusos de menores; la privaci-
dad de los individuos disminuye. Internet se volvió el escenario de ciber-
crímenes, tráfico ilegal, prácticas de censura de contenido masivo y de 
espionajes ilegales realizados por Estados nacionales. Sorj et al. (2018) 
nos recuerdan que las herramientas digitales son también utilizadas 
por grupos que promueven violaciones de los derechos humanos, y que 
explotan la fragilidad de los servicios e infraestructuras públicas, inclu-
yendo ataques cibernéticos a sistemas militares. Para contrastar estas 
posiciones, realizamos un breve recorrido histórico de las redes sociales.

RETRANSITANDO LA HISTORIA DE LAS REDES SOCIALES DE BASE 
ELECTRÓNICA

Las redes sociales, tal como las conocemos actualmente, no son tan 
nuevas como se cree. Ya existían redes sociales antes de internet. Fejler 
(2000) trabajó sobre la prehistoria de las redes sociales en el ciberespa-
cio. Toma la tecnología como variable para diferenciar tres etapas que 
conforman la historia de las comunidades de internet en la Argentina, 

1 Wikipedia, disponible en: https://es.wikipedia.org/wiki/Multitudes_inteligentes
2 Ídem.
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anteriores a Facebook, Twitter y otras redes: las comunidades nacidas 
en los Bulletin Board System (BBS), o Sistemas de Boletines electrónicos, 
que germinaron a mediados de 1984 y decayeron en 1995, con la apari-
ción de internet en forma masiva en la Argentina; las comunidades naci-
das en las listas de correo que emergieron junto a los BBS y se populari-
zaron en 1995 con la apertura del acceso comercial a internet, y siguieron 
vigentes durante algunos años como una de las formas más desarrolla-
das de intercambio a través de la red; y las comunidades surgidas en los 
sitios web de comunidades comerciales, que integraban una serie de ser-
vicios interactivos como foros de discusión, páginas personales y chats, 
se desarrollaron a mediados de 1997. 

Los BBS nacieron en Estados Unidos en 1978, cuando dos programa-
dores crearon el Computer Bulletin Board System (CBBS), o Sistema de 
Boletín Electrónico en Computadora, en Chicago. Estos pioneros no solo 
crearon una nueva tecnología, sino que la difundieron a la par que ense-
ñaron a todos los interesados cómo replicar la experiencia, ofreciendo 
gratuitamente el programa para instalar un BBS. Estos sistemas con-
sistían en computadoras conectadas a la línea de teléfono mediante un 
módem, que servían como carteleras electrónicas donde se podían inter-
cambiar mensajes, públicos y privados, acceder a servicios informativos 
e interactivos, y en algunos casos también bajar programas. Century 21, 
el primer BBS, se abrió en Argentina el 15 de agosto de 1984. En 1986 ya 
se lo anunciaba como el único “banco telefónico gratuito para microcom-
putadoras que se conozca hoy en el área metropolitana”.

Las listas de correo se convirtieron fácilmente en lugares de aglutinación 
de gente, conformando comunidades virtuales, a causa de la sencillez y 
el bajo costo con que podían crearse. A diferencia de los Newsgroups, no 
se dependía de una red mundial de temas: los mismos podían ser deci-
didos por cualquier persona que contara con un servidor y un grupo de 
gente que quisiera inscribirse y participar. La lista de correo y comuni-
dad virtual Argentina Café fue creada en 1989; estaba integrada por los 
argentinos relacionados con la actividad académica que residían en el 
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exterior. Los participantes eran en general personas que habían tenido 
que emigrar o exiliarse, y que deseaban mantener algún tipo de lazo con 
la comunidad de su país. Sus edades rondaban los 50 años, aunque tam-
bién existía gente joven, que había partido a estudiar o a trabajar afuera. 

Los sitios web de comunidades comerciales surgieron en Estados Unidos 
entre los años 1995 y 1996. Además de ofrecer información, proporcio-
naban a los navegantes servicios interactivos para poder comunicarse 
entre sí y formar comunidades. Uno de los sitios pioneros fue Geocities, 
que además de ofrecerles a los usuarios la posibilidad de crear su propia 
página, creó barrios virtuales, dentro de los cuales cada persona podía 
alojar su home page. Pero a diferencia de las comunidades virtuales 
anteriores, la mayoría de las propuestas por los sitios web comerciales 
ya no surgieron como frutos del interés o pasión de un grupo de progra-
madores o de amantes de la radiodifusión o la comunicación a distancia. 
Los actores fueron en su mayoría empresas, que descubrieron que los 
visitantes se quedarían mucho más tiempo navegando en un sitio web si 
podían tener allí su comunidad, con la consiguiente posibilidad de consu-
mir anuncios publicitarios en ese tiempo. 

En el año 2003 el programador Mark Zuckerberg tuvo la idea revolucio-
naria de cargar en internet los libros de graduación anuales de la Univer-
sidad de Harvard y difundir en la red los vínculos sociales de una comu-
nidad universitaria. Actualmente, se estima que hay 2000 millones de 
internautas en el mundo, y que el 75 % de ellos está en Facebook3. En 
enero de 2018, Facebook contó con cerca de 2167 millones de usuarios 
activos en un mes. Europa y Estados Unidos son las zonas en las que 
menos crece, mientras que la región Asia-Pacífico y el resto del mundo 
son las que más usuarios nuevos han sumado. Y eso, sin contar Twitter, 
Instagram y otras redes sociales…Gracias a Zuckerberg y a otros creati-
vos de la tecnología, las redes sociales se transformaron en un fenómeno 

3 Sin embargo, hay que ser cuidadoso con estas estadísticas: hay usuarios que poseen 
más de una cuenta, con diversos nombres, a pesar de que Facebook lo prohíbe en sus 
cláusulas de uso. 
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social que ha revolucionado la manera de comunicarnos e interactuar 
que hasta el momento teníamos los seres humanos. O casi todos los 
seres humanos. 

En la actualidad, las redes sociales son uno de los desarrollos más utili-
zados de la Web 2.0. En la última década, cuando se habla de red social 
se la entiende como una red basada en medios electrónicos. Los sitios 
de internet que promueven las comunidades virtuales de acuerdo con 
los intereses que cada uno posee se han multiplicado. Facebook, Twitter, 
Myspace, LinkedIn, Pinterest, Google Plus, Tumblr, Instagram, Slide Share 
son algunas de las redes sociales más importantes que existen; reúnen a 
millones de usuarios y les brindan la oportunidad intercambiar mensajes 
y archivos multimedia con otros miembros de la red. Mensajerías como 
WhatsApp o Telegram funcionan como redes cerradas que permiten crear 
grupos de interés. 

Las redes sociales indican sentido de pertenencia, es decir, se basan en 
la identificación con los demás miembros del grupo. Las redes sociales 
ayudan además a entablar, reanudar y profundizar relaciones en muchos 
niveles, desde las relaciones familiares hasta la participación en orga-
nizaciones ciudadanas o a intercambios a nivel estatal, como las redes 
políticas. Las reacciones de los participantes en las redes desempeñan 
un papel importante en la percepción de las tendencias de la ciudadanía, 
influyen de manera variable en la determinación de la agenda política y 
en el grado en el cual los individuos o las organizaciones alcanzan sus 
objetivos o reciben influencias. La red social también puede ser usada 
para medir el capital social de individuos y grupos (el valor que un indivi-
duo obtiene de los recursos accesibles a través de su red social). Uno de 
los antecedentes de este proceso fue la informática comunitaria.

LA INFORMÁTICA COMUNITARIA COMO ESTRATEGIA 

A comienzos del siglo XXI, la informática comunitaria (IC), el uso de las 
TIC en beneficio de comunidades locales (barrios, pueblos o ciudades), 
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fue (y aún es) a la vez una estrategia y una disciplina tecnocientífica. 
Desde esta perspectiva, las TIC “proporcionan recursos y herramientas 
que las comunidades y los individuos que las habitaban podían usar para 
conseguir sus metas en áreas como desarrollo económico local, desa-
rrollo cultural, activismo cívico, salud física y mental de la comunidad y 
medio ambiente” (Finquelievich, 2016: 272). La IC se focalizaba sobre las 
necesidades y objetivos de comunidades y grupos sociales para diseñar 
las tecnologías, instrumentos y aplicaciones que reforzaran los objetivos 
y promovieran respuestas a esas necesidades. Incluía a la vez preocupa-
ciones por la tecnología y por los usuarios y los usos; contemplaba tanto 
los procesos de la comunidad, la accesibilidad de los usuarios a las TIC 
y la utilidad de tecnología como el análisis de los sistemas, el hardware y 
el software. La IC considera el sistema social dentro del cual se aplica la 
tecnología, tanto como el sistema de tecnología con el que interactúa; su 
propósito es lograr eficacia en las acciones de la comunidad.

En Estados Unidos algunos entusiastas de la informática instalaron los 
primeros BBS. Los temas de discusión eran por lo general técnicos: se 
discutía cómo y para qué usar las computadoras y los mismos BBS. 
Hubo una excepción: el BBS CommuniTree, enfocado en el objetivo de 
crear comunidades. Se proponían temas de discusión como la reciproci-
dad, la solidaridad, y la meta de generar una asociación, una comunidad 
socialmente contenedora entre todos. Este proyecto no prosperó, por la 
misma razón que no lo hicieron otros tantos: mucha gente aprovechaba 
los medios libres de expresión para agredir impunemente, y para expresar 
más su disgusto social que para contribuir propuestas y tratar de cons-
truir una sociedad local alternativa e innovadora. 

Gradualmente se fundaron Freenets, redes mantenidas por volunta-
rios que extendieron los recursos de internet de las universidades a 
las comunidades y al público en general. La primera fue la Cleveland 
Freenet, creada en 1986 en la Case Western Reserve University. Algu-
nas evolucionaron hacia organizaciones que mantienen el principio del 
acceso público y gratuito a las redes informáticas. Otras se transforma-
ron en “redes comunitarias” que cobraban por el servicio, a la vez que 
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ocupaban un rol esencial para el desarrollo de la comunidad. El cambio 
de “Free” Net (red gratuita y/o libre) a “redes comunitarias” también ha 
significado una importancia mayor otorgada al desarrollo comunitario. 
Schuler (1997) planteaba que las redes comunitarias pueden accionar, 
y lo hacen, en cualquier cuestión en la que las TIC se intersecten con lo 
que considera “valores centrales” de la comunidad: educación, cultura, 
comunicación, democracia, salud y bienestar, y equidad económica y de 
oportunidades.

¿Cómo se implementaba el acceso de los miembros de las comunidades 
locales a las TIC? Las políticas variaban según los países. En Canadá, 
donde el acceso telefónico había sido casi universal desde hacía déca-
das, el gobierno lanzó el Community Access Program (CAP, Programa de 
Acceso Comunitario) para asegurar un acceso de bajo costo a todas las 
localidades, hasta a las más remotas. En el primer año, los proveedores 
de internet (ISP) del país se dieron cuenta de que podían proveer inter-
net a bajo costo a todos los canadienses. El CAP evolucionó, de proveer 
acceso técnico a internet, a proveer acceso social, incluyendo a los des-
empleados, a los que carecían de computadoras y de formación en su 
uso, y a los físicamente discapacitados. En otras regiones del mundo 
como Europa, Estados Unidos, África y América Latina, se multiplicaron 
los desarrollos similares, a través de programas de telecentros.

En Europa, el proyecto EPITELIO (1996-1998), uno de los más exitosos de 
ese continente, perseguía dos metas fundamentales: generar, no solo una 
plataforma telemática, sino una comunidad; y, además, una nueva comu-
nidad. Consideraba que internet podría generar una estructura social 
innovadora, diferente a las actuales. El resultado excedió los propósitos 
iniciales: no solo crearon una plataforma telemática, o un grupo de servi-
cios de internet, sino que desarrollaron un grupo de nuevas organizacio-
nes barriales (como en el caso de Ravalnet de Barcelona), organizaciones 
de la ciudad (Rete Ciudadana, de Milán) y organizaciones europeas (la 
Asociación Europea para Comunidad), lo que se esperaba que permitiría 
materializar la innovadora sociedad de la información. En ciertos países 
de África, como Nigeria, se asumían tareas de construcción de una socie-
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dad civil usando las TIC. Después de décadas de dictadura militar, era 
esencial reconstruir la ciudadanía y convencer a los habitantes de que la 
información es un derecho más. En 1999, la African Information Society 
Initiative hizo un llamado a otros países del continente para establecer 
asociaciones para integrar a esa región del mundo al ciberespacio.

Casi el 50% de la población mundial estaba ya conectada a internet para 
el año 2017. El intercambio de información y la organización ciudadana en 
base a ella tomó otras formas, quizás menos contenedoras que lo que se 
proponían las redes comunitarias, pero más comprometidas políticamente. 

DEL CIBERESPACIO AL ESPACIO PRESENCIAL 

¿Cómo usan los ciudadanos las redes sociales en la “realidad” presen-
cial? Hoy el usuario de redes sociales recibe información constante. En 
forma reiterada, este tsunami de información lo desborda. Información 
verdadera, falsa, desinformación, hechos “objetivos”, opiniones “subjeti-
vas”… El chequeo y la discriminación entre la información que “sirve” y 
la que “no sirve” son habilidades indispensables para el ciberciudadano. 
Es la calidad de la información la que cuenta; y por “información de cali-
dad” podemos entender la que reúne características como contenido 
apropiado al tema que se trata, oportunidad, actualización, exactitud y 
accesibilidad. Por el contrario, la localización geográfica de emisores y 
receptores es un mero dato sin importancia: la información, los reclamos, 
las propuestas de organización llegan desde todos lados y desde diver-
sas fuentes. Desde su difusión, internet —y las redes que facilita— se ha 
transformado en un nuevo poder: el de la información y comunicación en 
tiempo real (Sorj et al., 2018).

“¿Pensaste alguna vez cuáles son los componentes de una bomba? […] 
Tomá nota: 4 años de recesión, 15 millones de pobres, 40 por ciento de 
personas sin posibilidades de trabajo…”. El texto enumeraba largamente 
las miserias de una Argentina vencida. Era parte de “Argentinos”, el 
archivo en PowerPoint, adjunto a un correo electrónico, que circuló en 
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Argentina en enero del 2002, y que se sumó a una gigantesca masa de 
mails similares que circulaba por internet. Estas cadenas electrónicas de 
denuncia habían empezado hacía semanas para señalar la corrupción de 
los dirigentes políticos a partir del estallido social de los días 19 y 20 de 
diciembre de 2001 —que se reflejó en el primer cacerolazo, las marchas 
de la ciudadanía sobre Plaza de Mayo, la represión policial, el asesinato 
de veintinueve manifestantes, y la consiguiente renuncia del presidente 
Fernando de la Rúa—. Las numerosas acciones de protesta ciudadana 
comenzaban a tomar nuevas formas: se organizaban por internet.

La noche del 19 de diciembre de 2001 no estuvo marcada solo por el 
cacerolazo que definió la suerte de un gobierno. En este contexto, hubo 
también otro estallido: el de la cantidad de información ciudadana —
evidenciada en la creación de contenidos nacionales y locales— que 
comenzó a circular por la web. El intercambio de información se realizó a 
través de páginas web más o menos amateur, grupos de discusión, y de 
sitios de organizaciones independientes. En los grupos Yahoo! se podían 
hallar varios intentos por generar conciencia en la ciudadanía sobre 
la importancia de luchar juntos y para el mismo lado. Algunos grupos 
nacieron en los días siguientes a la protesta de Plaza de Mayo del 19 de 
diciembre del 2001, pero otros se anticiparon a ella. Hasta podía bajarse 
de internet una grabación con ruido de cacerolas, de modo que el ciuda-
dano interesado pudiera dejar su computadora “caceroleando” en casa 
mientras participaba en forma presencial de los eventos vecinales.

En la ciudad de Buenos Aires funcionaban —hasta fines de marzo de 
2002— una cincuentena de agrupaciones vecinales. Sus integrantes se 
reunían dos o tres veces por semana en esquinas prefijadas o en cafés, 
pero el resto del tiempo se comunicaban por medio de listas electró-
nicas, bastante básicas en lo que se refiere a tecnología, pero con alto 
nivel y complejidad de contenidos. Surgía una especie de “E-anarquía”: 
las asambleas vecinales se declaraban en contra de cualquier partido 
político o sindicato que los quisiera utilizar. Estos primeros grupos ciuda-
danos, aglutinados por cuadras, por esquinas, por plazas, conformaron 
asambleas barriales: una nueva manera de reclamar ante las autorida-
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des, pero también de sembrar lo que se esperaba fuera el germen de una 
nueva cultura política. Reunidos los domingos por la tarde en asambleas 
interbarriales, con una concurrencia que superaba las 3000 personas, se 
manifestaban como una nueva forma de hacer política y de liderar recla-
mos. Estos encuentros se caracterizaban por presentaciones disciplina-
das de los representantes barriales. Luego, a los oradores de clase media 
de la Capital se les unieron habitantes de villas miseria y de las poblacio-
nes del Gran Buenos Aires, los trabajadores ocupados, los desocupados, 
los piqueteros. Lo que se dice, una combinación explosiva.

Se planteó así en Buenos Aires el uso de internet para la convocatoria 
de la multitud, para su posterior organización, para la política en estado 
puro. Lago Martínez y Jara (2001) planteaban que los movimientos socia-
les antiglobalización, entre otros, parecían estar definiendo su lógica de 
espacialidad y temporalidad de acuerdo con un espacio de flujos. Se 
articulaban en redes horizontales de funcionamiento descentralizado e 
internet constituye el sustrato de su organización. Internet y las redes 
sociales permitían un vínculo más horizontal y menos viciado por lo que 
en el momento se encontraba muy desacreditado: los partidos políticos 
vigentes, su ineficacia y su nivel de corrupción. Es muy posible que exista 
una relación directa entre la crisis del sistema de partidos en Argentina y 
el desarrollo de las redes sociales virtuales.

INTERNET Y LA DEMOCRACIA

El papel de los medios tradicionales (televisión, radios, diarios, revis-
tas) en las democracias modernas es problemático, dada su pertenen-
cia a grupos de medios que detentan determinadas posiciones políti-
cas y financieras. Son cuestionados sobre su capacidad de ser un lugar 
apropiado para la crítica política o el debate libre y racional. En lugar de 
informar sobre política, los medios son, ellos mismos, participantes acti-
vos en los procesos políticos, a través de la publicidad y de sus propios 
compromisos partidarios. Los acontecimientos no son mostrados en su 
verdadera magnitud, sino manipulados para adquirir el máximo impacto 
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emocional televisivo o periodístico. La selección de los temas refleja la 
presión de los intereses comerciales y partidarios de los propietarios de 
los medios. Idealmente, los medios podrían, de cambiar sus políticas, 
ayudar a la concepción e implementación de objetivos comunes en la 
sociedad, a través de acuerdos y negociaciones entre intereses conflic-
tivos. Contribuirían a este proceso mediante la facilitación de los proce-
dimientos democráticos para resolver los conflictos y definir objetivos 
consensuados colectivamente.

Internet hace posible el llevar a la realidad la formación de opinión 
pública de manera directa, múltiple, descentralizada y pluri-ideológica. 
En los primeros años del milenio aún corría con desventaja con respecto 
a los medios tradicionales. Estos se benefician de vastos recursos en 
términos de dinero, bibliotecas y bases de datos, archivos, fotografías, 
videos, películas, imágenes, expertos en comunicación; más aún: poseen 
audiencias ya establecidas, que con frecuencia están predispuestas (en 
grados variables) a creer con una fe casi religiosa en lo que los diarios 
publican y la TV muestra. Poseen también redes de distribución eficaces, 
actualmente multiplicadas por internet. 

Sin embargo, internet contenía el potencial de formación de opinión 
pública. Rheingold (1994) planteaba que, dado que la esfera pública 
depende de la libre discusión y comunicación de ideas, cuando una enti-
dad política crece más que la cantidad de ciudadanos que pueden entrar 
en una sala de un municipio, podría ser fuertemente influenciada por las 
transformaciones que se produzcan en las tecnologías de comunicación. 
Al mismo tiempo que las comunidades virtuales ayudaron a los ciudada-
nos a revitalizar la democracia, con demasiada frecuencia, los llevaron 
engañosamente a comprar sustitutos atractivamente empaquetados de 
los discursos democráticos.

La forma como los ciudadanos participaban en las redes sociales en los 
primeros años del milenio se ha llamado ciberactivismo, un término creado 
en 1984 y usado incluso antes de la creación de internet tal como es en la 
actualidad. El ciberactivismo está asociado con el desarrollo de acciones 
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coordinadas de grupos movilizados a través de la comunicación en red 
interactiva. El blog “Ciberactivismo. Posibilidades y limitantes” lo define 
como: 

toda estrategia que persigue el cambio de la agenda pública, la inclusión 
de un nuevo tema en el orden del día de la gran discusión social, mediante 
la difusión de un determinado mensaje y su propagación a través del 
‘boca a boca’ multiplicado por los medios de comunicación y publicación 
electrónica personal4. 

Al mismo tiempo, aclara que no es una técnica, sino una estrategia: 

Hacemos ciberactivismo cuando publicamos en la red —en un blog o en 
un foro— buscando que los que lo leen avisen a otros —enlazando en sus 
propios blogs o recomendándoles la lectura por otros medios— o cuando 
enviamos un e-mail o un SMS a otras personas con la esperanza de que 
lo reenvíen a su lista de contactos5. 

Distingue dos modelos básicos, dos formas de estrategia. La primera es 
la lógica de campaña: construir un centro, proponer acciones y difundir 
la idea. La segunda es iniciar un swarming, un gran debate social, distri-
buido y con consecuencias, de entrada, imprevisibles.

El 1 de enero de 1994 fue un día fundacional para el rol movilizador del 
ciberactivismo: horas después de la toma de San Cristóbal de las Casas 
(México) por el Ejército Zapatista, millones de pantallas de computado-
ras en todo el mundo transmitían noticias sobre el levantamiento campe-
sino de Chiapas e instaban a los simpatizantes a unirse a él. La primera 
declaración de los guerrilleros fue bajada a los archivos de diarios y revis-
tas y difundida en docenas de BBS y foros virtuales. Dos días después, 
el mismísimo Subcomandante Marcos estaba en la red, explicando los 
motivos y objetivos de la lucha que había comenzado. No tardó en con-

4 Ciberactivismo. Posibilidades y limitantes, disponible en civercibilian.blogspot.com
5 Ídem.
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vertirse en el primer superhéroe de la red para los periodistas que se afa-
naban en sus ordenadores portátiles. Un rincón hasta entonces ignorado 
de la selva lacandona se constituyó en una agencia de noticias global 
cuyos despachos estaban escritos por los propios guerrilleros y distribui-
dos por las web pages de simpatizantes en diferentes países. Durante las 
siguientes semanas, los usuarios de internet buscaron ávidamente las 
emocionantes noticias provenientes de la selva mexicana. El uso efectivo 
que la guerrilla zapatista ha hecho del e-mail y de otros medios de comu-
nicación se convirtió en un arma poderosa contra la desinformación del 
público, y según manifestó alguna vez el Subcomandante Marcos, los 
salvó de una masacre indiscriminada. 

En 1999, la Guerra de los Balcanes se trasladó a internet. La política 
electrónica se globalizaba. Las autoridades serbias clausuraban defi-
nitivamente la radio B92 de Belgrado el 2 de abril y unos piratas rusos 
atacaban el sitio web de la OTAN y de la Casa Blanca. La represión ser-
bia liquidó prácticamente la Asociación de Medios Electrónicos Indepen-
dientes (ANEM) y clausuró dos medios en lengua albana; los periodistas 
huyeron del país. El ministro serbio de Información incluyó a internet en 
el ámbito de aplicación de la draconiana ley de información. Mientras 
tanto, fuera del país se multiplicaron los sitios web y los boletines dedi-
cados a la crisis balcánica. Se crearon más de mil sitios donde se infor-
maba sobre la situación en Kosovo. Todo esto muestra que internet es un 
medio eficaz para resistir a la censura y la desinformación. Pero también 
es un medio idóneo para hacer la guerra por otros medios. 

Pero en esos tiempos internet estaba aún limitada. En el ciberespacio 
se encontraban archivos, fuentes de datos y expertos, pero no estaban 
organizados como en los grandes medios. Su audiencia era considera-
blemente menor que la de la televisión, radios y revistas. Hubo que espe-
rar hasta el 2004 y la creación de Facebook, seguida por Twitter en el 
2006, para que se comenzara a explotar el verdadero potencial de las 
redes sociales en la construcción de la opinión pública ciudadana.
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Lago Martínez y Jara (2000) abordan el fenómeno de los movimientos 
sociales globales que surgieron en 1999. Afirman que esta nueva expan-
sión e integración del capitalismo mundial reestructura la distribución 
de los territorios y del poblamiento mundial a una escala sin preceden-
tes. Señalan que si bien este fenómeno económico y social —la mun-
dialización asociada al capitalismo— no es nuevo, adquiere dimensiones 
particulares, entre las cuales se señalan los efectos polarizantes y la 
sumisión de las instancias políticas e ideológicas a sus exigencias. Las 
autoras vinculaban estas ideas en relación con la interacción de la tecno-
logía, la sociedad y el espacio. Dicha interacción obraba en el paradigma 
de la sociedad de la información pivoteando sobre el concepto de socie-
dad red. Frente al modelo capitalista neoliberal, se oponía un contrapoder 
mundial, organizado siguiendo el flujo del capital, articulándose en redes, 
y ocupando el territorio virtual, con el fin de contrarrestar la superioridad 
del capital para controlar el espacio.

Las protestas anticapitalismo salvaje, antineoliberalismo, recorrían 
el mundo. El lema “Estamos en todas partes” es una de las consignas 
más populares de la resistencia. El fantasma de Seattle, Praga, Génova, 
Porto Alegre reaparecía en cada reunión de la Organización Mundial de 
Comercio (OMC), el Banco Mundial (BM), el Fondo Monetario Internacio-
nal (FMI) o grupos de los países ricos. Las protestas seguían de cerca 
las reuniones de los organismos internacionales, obligándoles a costear, 
cada vez, mayores y más complejos y costosos sistemas de seguridad y 
vigilancia. Los dueños del capital debían sesionar en recintos custodia-
dos y virtualmente segregados del resto del mundo.

Lago y Jara (2000) escribían que, en la lucha por minimizar y/o derribar 
las barreras espaciales, también era fundamental articular una acción 
común a través del espacio urbano, ya que esa ha sido siempre una varia-
ble importante de la lucha de clases. A finales del siglo XX y comienzos 
del XXI se organizó la Acción Global de los Pueblos (AGP, PGA en inglés), 
un movimiento social radical constituido como una red informal, que 
mantenía campañas populares y acciones directas como protesta a la 
globalización y el capitalismo y por la justicia ambiental y social. Esta 
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plataforma proveyó un espacio político (combinación de espacios virtua-
les y físicos) para acciones descentralizadas y globales en numerosas 
ciudades alrededor del mundo. Los llamados “días de acción global”, en 
que los movimientos sociales de diferentes países realizaron manifes-
taciones de protesta en forma descentralizada, autónoma, simultánea y 
solidaria, articulando lo local y lo global, lograron parcialmente su come-
tido de perturbar, informar, alertar a la ciudadanía. 

Esta forma de protesta hubiera sido impracticable sin internet, el medio 
de articulación, comunicación y movilización social privilegiado por los 
movimientos sociales. Desde este punto de vista, como planteaba Castells 
(1999), internet no es una tecnología sino la forma organizativa de la socie-
dad red. La organización de las acciones, la coordinación entre grupos y 
países, y en parte la participación activa, se realizaba a través del correo 
electrónico. La red de comunicación electrónica sustentaba a las redes de 
lucha global. 

En el Foro Social de Porto Alegre, realizado entre el 31 de enero y el 5 
de febrero de 2002, surgieron por primera vez numerosas propuestas 
de talleres y conferencias que tomaban a las TIC y a Internet no ya solo 
como medios, sino también como objetivos, como herramientas a apro-
piarse colectivamente. Fue uno de los numerosos síntomas de madurez 
del Foro con respecto al primero, organizado en enero de 2001, y en el 
cual aún se cuestionaba a la tecnología como sostén del capitalismo.

AGITACIONES EN LAS REDES

Ya en pleno siglo XXI, los acontecimientos relacionados con las protestas 
en todo el mundo han echado luz sobre cómo lo que sucede en el ámbito 
social y espacial está directamente vinculado con las redes sociales, en 
su acepción actual. Sin embargo, nos invitan a reflexionar sobre la inca-
pacidad de los medios tradicionales (aun los periódicos electrónicos y la 
televisión que se puede ver en internet) de satisfacer por sí solos la nece-
sidad de comunicación de los sujetos contemporáneos. A la comunica-
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ción monodireccional se le impone la de muchos a muchos. Los sitios de 
redes sociales son plataformas en las que se ofrecen contenidos depen-
dientes de la difusión viral y una capacidad ilimitada de reproducción, 
transformaciones y circulación. Los movimientos registrados en diversas 
partes del mundo, como Islandia (2008), Túnez (Revolución de los Jazmi-
nes en 2010), España (los indignados en 2011) o Estados Unidos (Occupy 
en 2011), la de los estudiantes chilenos por una educación mejor y gra-
tuidad de los estudios universitarios (2011, 2015), las manifestaciones 
en Brasil por mejores condiciones de vida y contra la corrupción estatal 
(2015) destacan la manera y el grado en que la relación de la gente con 
los medios de comunicación alternativos interfirió en las realidades polí-
ticas y sociales. 

Merece especial atención la llamada Primavera Árabe (2010-2013), que 
correspondió a una serie de manifestaciones populares en clamor de la 
democracia y los derechos sociales organizada por la población. El deto-
nante de estas manifestaciones se disparó el 17 de diciembre de 2010 en 
la ciudad de Túnez, cuando un vendedor ambulante fue despojado por la 
policía de sus mercancías y cuentas de ahorros y se autoinmoló como 
señal de protesta. Miles de tunecinos se rebelaron contra las malas con-
diciones a las que el país estaba sometido, causando un efecto dominó 
en el resto de las naciones árabes. Desde 1987 Zine el Abidine Ben Ali 
gobernaba el país. Los tunecinos, agrupados entre otros medios por las 
redes sociales, salieron a protestar contra Ben Ali. El 14 de enero de 2011, 
Ben Ali dimitió. 

El ejemplo de Túnez fue reproducido en el mundo árabe. En Egipto, salie-
ron a manifestarse millones de personas contra Hosni Mubarak; los libios 
contra Muamar Gadafi; en Siria contra Bashar al-Assad; en Yemen contra 
Ali Abdullah Saleh; en Argelia contra Abdelaziz Buteflika. Los resultados 
de estas protestas fueron diversos, pero obtuvieron algunos cambios 
políticos. El sultán Qabus bin Said al Said de Omán y el rey Hamad bin 
Isa Al Jalifa de Barhéin aumentaron el poder de los parlamentos y mejo-
raron las condiciones de trabajo en ambos países; en Jordania el primer 
ministro fue destituido. En Egipto, Hosni Mubarak fue derrocado tras una 
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feroz represión. En Libia, Gadafi acudió al uso de la fuerza aérea para 
reprimir a los libios; en respuesta, la OTAN lideró una coalición aérea para 
frenarlo. Luego de una terrible guerra civil, los rebeldes libios, ayudados 
por la OTAN, expulsaron a Gadafi de la capital y tomaron el poder. Dos 
meses después, Gadafi fue encontrado y ejecutado, dando fin a la guerra. 
En Yemen, el país más pobre del mundo árabe, las protestas contra Saleh 
duraron más de un año, hasta que en febrero de 2012 fue expulsado del 
poder. En Siria, se produjo otra guerra civil, en la que todavía no logran 
vencer a al-Assad, quien cuenta ahora con apoyo aéreo de Rusia.

La prensa internacional se apresuró a calificar estos movimientos como 
revoluciones que, salvo en el caso de Túnez, terminaron con resulta-
dos políticamente peores que los gobiernos que habían sido sustitui-
dos. Salieron a la luz numerosas especulaciones y maniobras que las 
potencias occidentales han ejercido en los países árabes aprovechando 
la inestabilidad política traída en las revueltas populares. La creciente 
anarquía en los Estados Árabes fue el abono que fertilizó el surgimiento 
del Estado Islámico y la instalación de un califato en la Mesopotamia 
sirio-iraquí. Sin embargo, estas revueltas fueron innovadoras en el mundo 
árabe, ya que si bien en su historia ha habido numerosas revoluciones 
laicas y republicanas, hasta ese momento estas se habían caracterizado 
por surgir a partir de golpes de Estado militares y dar paso a gobiernos 
autoritarios, con o sin apoyo popular, mientras que los movimientos del 
2010-2013 se definieron por un reclamo de libertades democráticas y de 
una mejora importante de las condiciones de vida. Estas protestas pre-
sentaban nuevos reclamos: participación ciudadana, libertades democrá-
ticas, cambios políticos, económicos y sociales. Y sobre todo, uso de las 
TIC y las redes sociales. Todo el proceso de generación y desarrollo de 
los movimientos de protesta fue convocado y difundido a través de Face-
book, Twitter y YouTube, entre otras redes.

En los países árabes los medios de información estatales estaban con-
trolados por el gobierno o por los militares. Las redes sociales en internet 
hicieron posible romper ese control y ejercer una libertad de información 
(rápidamente, declarada ilegal y castigada), así como asociarse y orga-
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nizarse, en una demostración de la circulación de información que va de 
internet a las calles y que luego regresa, ampliada y mejorada, a internet. 
Como expresan Lago Martínez y Marotías (2006), el aislamiento tradi-
cional al que estaban sometidos los países árabes se termina cuando 
la globalización tecnológica deja inservibles las fronteras geográficas 
oficiales. Las relaciones virtuales pasaron al espacio de la cotidianidad. 
Internet y el uso de las redes sociales revolucionaron los sistemas de 
comunicación y generaron un intercambio continuo y extenso de infor-
mación con el exterior. El espacio de los flujos rompió las fronteras físi-
cas del espacio de los lugares y dejó ver otros modelos sociales. Las 
herramientas digitales posibilitaron a las sociedades árabes, y particu-
larmente a los jóvenes, las ocasiones de sortear la censura y los con-
troles de los diversos regímenes en el poder, de organizarse usando sus 
computadoras y teléfonos celulares, y denunciar ante sus respectivos 
países y en el mundo los abusos, corrupción e ineficacias de sus gobier-
nos. Consiguieron así, además de las movilizaciones locales, ayuda de 
individuos y grupos del extranjero, para organizarse y ser apoyados por 
movimientos de solidaridad internacional.

Tanto la llamada Primavera Árabe como los otros movimientos mencio-
nados poseen rasgos en común: la reticularidad entre las calles y los 
medios de comunicación, especialmente los medios de comunicación 
social y la profusión de registros tomados por dispositivos móviles con 
internet, que conectan a los manifestantes más allá de las fronteras geo-
gráficas. Estas protestas, de trascendencia global, se focalizan al menos 
en dos cuestiones: una de naturaleza económica y otra de naturaleza 
político-ideológica. Es lo que se observa en el caso de las protestas de 
España y Brasil, lo que se manifestó en las protestas en plena crisis 
socioeconómica en Argentina, y aún sigue mostrándose en resistencias 
masivas contra medidas gubernamentales de diversos partidos políticos 
en el poder.

Un claro ejemplo del paradigma espacio virtual-espacio físico fue la 
manifestación masiva contra la violencia de género “Ni Una Menos”, 
organizada en Buenos Aires y replicada en varias ciudades del interior 



USO EXCLUSIVO DE LOS AUTORES NO COMPARTIR

Participación ciudadana a través de las redes sociales

214

argentino, así como en Chile y Uruguay, el 3 de junio del 2015. El blog 
“Ni Una Menos”6 explica que la manifestación surgió de la necesidad de 
decir “basta de femicidios”: en Argentina cada 30 horas asesinan a una 
mujer solo por ser mujer. La convocatoria nació de un grupo de periodis-
tas, activistas, artistas, pero creció cuando la sociedad se la apropió por 
medio de las redes sociales y la convirtió en una campaña colectiva. A Ni 
Una Menos se sumaron miles de personas, cientos de organizaciones en 
todo el país, escuelas, militantes de todos los partidos políticos. Ni Una 
Menos consiguió instalarse en la agenda pública y política.

Ahora bien, los ciudadanos no son los únicos en usar las TIC como herra-
mientas políticas. En forma creciente, también lo hacen los gobiernos. 
Una vez que comprendieron el real potencial de las redes sociales, los 
gobiernos se volvieron tan hábiles como los ciberactivistas en el uso de 
internet y las TIC. Según un artículo de K. Barysch (2016), los gobiernos 
autocráticos la usan para detectar y perseguir a los líderes de las protes-
tas y la oposición, como se ha presenciado en el año 2015 en Ucrania. Y 
no solo los gobiernos autocráticos: en todo el mundo, gobernantes y par-
tidos políticos, en todo el espectro de izquierda a derecha, emplean mul-
titudes de personas para espiar, examinar y distorsionar conversaciones 
en línea, para introducir desinformación, para confundir a los cibernau-
tas. Hasta se argumenta que internet es una válvula de escape política 
que ayuda a los dictadores a mantenerse en el poder.

Internet es una herramienta multipropósito. En una entrevista de enero 
de 2016 de la revista Política comunicada realizada a Gerhart Baum, ex 
ministro del Interior en el gobierno de coalición conformada por el Par-
tido Socialdemócrata de Alemania (SPD) y el Partido Liberal (FDP), Baum 
alerta: 

Internet le ofrece a los ciudadanos la posibilidad de comunicarse, de 
publicar sus opiniones y de ‘embalarlas’ junto con otras expresiones coin-
cidentes para que tengan el peso que da el consenso; esa es una nueva 

6 Ni Una Menos, disponible en: http://niunamenos.com.ar/
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dimensión de la opinión pública democrática. Pero ésta no sustituye en 
absoluto a la democracia representativa. No podemos sustituir al Parla-
mento. Después de todo, también el riesgo de la manipulación masiva se 
ha magnificado con el auge de Internet7.

Además, señala que en la actualidad se puede pagar para usar la red 
como órgano divulgador de determinadas corrientes de opinión con el 
fin de ejercer presión sobre la clase política o a otras instancias. Pero de 
igual manera que existen activistas que usan internet para exigir más 
libertades, hay tiranos que la usan para perseguir a sus opositores.

Sin embargo y afortunadamente, los gobiernos democráticos, sobre todo 
a nivel local, comienzan gradualmente a usar las TIC para intercambiar 
opiniones con los ciudadanos. Aunque es un proceso sumamente lento.

LOS GOBIERNOS LOCALES Y SU USO DE REDES

Un estudio de Naciones Unidas revela que los gobiernos usan crecien-
temente Twitter y Facebook como medios de consulta o para dirigirse a 
la población, a veces hasta con exceso (ONU, 2012). El alcance de estas 
herramientas representa un método rentable de alertas ciudadanas y 
puntos de vista sobre el desempeño del gobierno. 

El número de países que alientan a los funcionarios del gobierno a res-
ponder al aporte ciudadano se acrecentó por más del doble, de 16 a 38. El 
número de países donde los funcionarios moderaron las consultas elec-
trónicas también se duplicó, y más, de 8 en 2010 a 17 en 2012. Se seña-
laron incrementos similares o mayores en el uso de foros de discusión en 
línea (32 a 78) y peticiones en línea (17 a 42). En la Federación Rusa, los 
funcionarios responden a los puntos de vista de la ciudadanía. El portal 
nacional de Lituania contiene una página de consulta pública que des-

7 Deutschlandfunk, disponible en: https://www.deutschlandfunk.de/gerhart-rudolf-baum-
die-polizeifuehrung-hat-in-koeln-versagt.694.de.html?dram:article_id=341994
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pliega las consultas actuales, además de las consultas anteriores que 
el gobierno ha abordado con el público. Ofrece diversas formas en las 
que los ciudadanos pueden participar con el gobierno, como mediante 
el envío de opiniones por e-mail a la autoridad gubernamental designada 
o mediante un formulario en línea donde pueden hacer sus comentarios 
y sugerencias. Este adelanto no se limita a los países y regiones más 
desarrollados. El informe señala a Mozambique, África, como un ejem-
plo expresivo del progreso en la comunicación gobierno-ciudadanos: los 
sitios web del Ministerio de Educación y del Ministerio de Salud ofrecen 
foros de discusión en línea.

La tendencia, aún emergente en América Latina, es pasar de usar estas 
herramientas digitales solo de manera biunívoca —para la comunicación 
e información del gobierno a los ciudadanos— a la creación de víncu-
los de interacción directa: consultas, diálogos, foros, utilización de redes 
sociales y la web para lograr tanto un mecanismo digital de gestión y 
gobierno transparente como el desarrollo del control social por los ciu-
dadanos hacia los gobernantes. Por ahora no se anuncian intercambios 
de propuestas o actitudes más proactivas de parte de los ciudadanos. 
El informe anuncia que es probable que se avance hacia un mecanismo 
mixto, online y offline, complementando el uso de las TIC con estrategias 
y acciones de movilización presenciales: eventos políticos, manifestacio-
nes, asambleas, reuniones, talleres, entre otros (ONU, 2012).

Los ciudadanos presentan sus reclamos y sus propuestas a los gobier-
nos en todos los niveles, a veces hasta estimulados (al menos en el dis-
curso) por esos mismos gobiernos. Pero la mayoría de las veces no obtie-
nen las respuestas que buscan. 

El gobierno local de Tandil, ciudad conocida por su Universidad inno-
vadora, su Polo Tecnológico, su cultura emprendedora y su producción 
de software y servicios informáticos, está en una campaña activa para 
modernizar los servicios de la Municipalidad. Mantiene informados a los 
ciudadanos mediante su página web, SMS y también por las redes socia-
les. Pero aún no recibe sus respuestas por esta última vía. Efectivamente, 
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para la mayoría de los políticos y gobernantes las redes sociales siguen 
siendo un canal de una sola vía: difunden lo que desean exponer, se reser-
van el poder de establecer públicamente determinados temas y esquivar 
asuntos controvertidos, pero por ahora no las utilizan como herramien-
tas para escuchar e interactuar con la ciudadanía. Una ciudadanía que 
requiere de manera creciente que los portales web, Facebook y Twitter 
sean vehículos que le ayuden a resolver sus problemas e informarse, más 
que una prolongación de la campaña electoral. En esto consiste la dife-
rencia entre informar y establecer una comunicación: informar puede ser 
unidireccional, mientras que la comunicación, en tanto diálogo, implica la 
participación de más actores.

En el 2015 el BID exhibió un estudio sobre uso de redes sociales por alcal-
des y gobernadores de Latinoamérica: el Perfil del Gobernauta latinoame-
ricano (Valenti, López Ghío, Riorda y Strafase, 2015). El estudio contiene 
un análisis de 407 cuentas de redes sociales que incluyen gobernantes 
y entidades públicas subnacionales de 61 ciudades latinoamericanas 
de más de un millón de habitantes, a lo que se sumaron más de 74.000 
tweets y 15.000 posteos de Facebook, analizando su lenguaje, frecuencia 
e interacciones. En este estudio, por primera vez se introduce en la región 
el concepto de “Gobernauta”, referido al perfil de un grupo emergente de 
gobernantes que utilizan su talento como puente entre las TIC, los datos y 
los ciudadanos. Según este estudio, Gobernauta es el funcionario que lee 
las redes porque percibe que en ellas se manifiesta una opinión pública 
que vale la pena estudiar como demanda o propuestas. Es quien hace 
que en la web exista información detallada sobre trámites y pago online 
de impuestos, que se proporcione una plataforma para discutir en línea 
el uso del presupuesto o para hacer denuncias sobre problemas en la vía 
pública que requieren respuestas inmediatas (Valenti, López Ghío, Riorda 
y Strafase, 2015).

Siguiendo con el mencionado estudio, América Latina es la región más 
activa en el uso de redes sociales (de los 10 países que encabezan el 
ranking del BID, 5 son latinoamericanos), para diversos propósitos: infor-
marse, hacer denuncias, comprar productos o contratar servicios y con-
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vocar movilizaciones. Es un espacio especialmente desafiante para la 
política, que no se ha renovado a la misma velocidad que la tecnología. 
Los gobiernos municipales de América latina tienen una presencia casi 
total en las redes sociales más masivas y populares: el 97,6 % de los 
gobiernos analizados tiene una cuenta en Facebook, el 90,2 % en You-
Tube y el 85,4 % en Twitter. También existen áreas formales dedicadas a 
la comunicación en el 90 % de los municipios; en el 92 % de los casos, el 
área de comunicación digital trabaja de manera coordinada con ella, en 
general con recursos humanos propios.

Es frecuente que los responsables de la comunicación y de las áreas digi-
tales de los municipios sean jóvenes: la media de los equipos de comuni-
cación es 31 años y, en los equipos de redes digitales, de 27 años, mien-
tras el rango de edad de los intendentes o alcaldes es de 36 a 77 años. En 
cuanto al uso de las dos redes sociales más populares, el estudio del BID 
revela que los municipios latinoamericanos en general publican entre 5 y 
7 tuits diarios (58,5 %) —lo que indican las buenas prácticas para cuentas 
institucionales—, pero hacen casi lo mismo en Facebook —el 39% sube 
más de 5 posteos por día, y el 29,3% de 3 a 5—, lejos de las recomen-
daciones de algunos autores que señalan la conveniencia de uno o dos 
posteos diarios (Valenti, López Ghío, Riorda y Strafase, 2015).

¿De qué les hablan los alcaldes y gobiernos locales a los ciudadanos? 
De temas light y poco controvertidos: cultura y educación encabezan los 
contenidos de tuits y posteos (en algunas ciudades están primeros los 
deportes, la limpieza, la salud o los transportes). En cambio, los ciudada-
nos tienen otra agenda: seguridad y violencia, corrupción y transparen-
cia y estado de las calles. ¿Los gobiernos recogen estas preocupacio-
nes? Solo el 5 % de los gobiernos que hace una pregunta luego realiza un 
seguimiento de la respuesta, sostiene el estudio. 

¿De qué depende que un municipio o un alcalde tengan un manejo más 
inclinado a la interacción que a la sola propaganda en las redes sociales? 
Como en tantos otros cambios, depende en buena medida de que el jefe 
de gobierno lo tome como política de Estado. Como sucede con muchos 
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cambios de modernización en América latina, están asociados al lide-
razgo de individuos o grupos, no a políticas estatales. 

¿Qué acontece del otro lado de la pantalla? ¿Cómo reaccionan los 
ciudadanos? A partir de varias investigaciones realizadas con el equipo8, 
es que los ciudadanos están más dispuestos a comunicaciones y accio-
nes organizadas de manera horizontal, con otros ciudadanos u ONG, 
que a participar de manera vertical, con el gobierno local o regional. 
Se impone aún una gran desconfianza a los gobiernos, que a estos les 
tomará cierto tiempo (y muchas iniciativas) para superar. 

VENTAJAS Y DESVENTAJAS DE LA “DEMOCRACIA DIGITAL” 

Katinka Barysch, directora de Relaciones Políticas de Allianz SE, en una 
entrevista publicada por el diario La Nación, señalaba que el mero acceso 
a internet no basta para reforzar la democracia. Se han revelado aspec-
tos negativos de las redes sociales, sobre todo desde que se dieran a 
conocer los descubrimientos del uso de internet por parte de algunos 
organismos de gobierno para espiar a los ciudadanos y a sus gobernan-
tes, y para espiarse entre ellos. “Los efectos de Internet sobre la política 
son profundamente ambiguos, y es difícil que eso cambie a menos que 
se convierta en un espacio en que las reglas y los derechos se apliquen 
tal como en el mundo real”9. Es verdad que los movimientos sociales 
desarrollados por medio de internet tienen un impacto perdurable sola-
mente si generan actividad política tradicional, como protestas en la calle 
o la creación de partidos políticos (así como el movimiento de los indig-
nados generó el partido Podemos en España). En ese sentido, Barysch 

8 Se hace referencia a los trabajos desarrollados por el Programa de Investigaciones sobre 
la Sociedad de la Información del Instituto de Investigaciones Gino Germani (Facultad 
de Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires).

9 Barysch, K. (2014). La falsa promesa de la democracia digital. Disponible en https://www.
nacion.com/opinion/foros/la-falsa-promesa-de-la-democracia-digital/DZXGZKCTSVDG-
VCI7HAU33CAOAY/story/, recuperado el 6 de marzo de 2016.
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señala que para ello “se necesitan líderes, algo que los ciberactivistas 
tienden a rechazar porque se consideran movimientos exclusivamente 
de base. Sin estrategias viables ni una dirección clara, la mayoría de los 
levantamientos impulsados por Internet se han disipado rápidamente”10.

Se plantea aquí la dicotomía entre coyuntura y organicidad. La militancia 
en redes sociales es muchas veces coyuntural, oportunista y desorga-
nizada, porque así opera la lógica de la red. Sería necesario hallar una 
categoría para describir cuándo y cómo una red social deriva en una ins-
tancia organizativa propia que trasciende el plano virtual. Un ejemplo es 
el partido Podemos de España, nacido del movimiento de los indignados, 
pero transformado en un partido político. Trascender la red no implica 
dejar de funcionar en red: la diferencia es que se supera la coyuntura y se 
abre camino a un plano de mayor organicidad. 

Cuando se pasa revista a los movimientos sociales de comienzos del 
milenio, así como a los recientes, surgen nuevas preguntas. ¿Eran estos 
movimientos sociales —diversos, pero no necesariamente antagónicos 
entre sí— síntomas representativos de la sociedad de comienzos del 
milenio? ¿Eran —son— socialmente revolucionarios, o socialmente con-
servadores? ¿Han tenido éxito, al menos hasta el presente, en generar 
cambios políticos, económicos, sociales y/o culturales, en las poblacio-
nes objetivo, o en la sociedad, en un sentido más amplio? ¿Podrán arti-
cularse entre sí en la búsqueda de logros para sus objetivos comunes?

Es preciso reconocer que los movimientos sociales basados en redes 
electrónicas son representativos de la sociedad actual. Los procesos de 
construcción de opinión pública, de reproducción sociocultural se trans-
forman de manera política en el espacio público, tanto en el virtual como 
en el espacio físico urbano. Estas organizaciones sociales amplían tanto 
el concepto de espacio público como el de espectro político, tratando 
(con frecuencia sin mayor éxito) de superar a los partidos políticos, incor-
porando nuevos temas a las agendas políticas, y desempeñando así un 

10 Ídem.
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papel importante para la construcción de un nuevo espacio público, sus-
tentado en gran parte por las redes electrónicas. En este sentido, son 
movimientos, ni revolucionarios ni conservadores, pero sí socialmente 
innovadores. Como tales, han tenido éxito en generar cambios sociales y 
culturales, tanto en las poblaciones objetivo como en la sociedad, en un 
sentido amplio: la creación de un nuevo concepto societario de demo-
cratización, identificado con la práctica de la ciudadanía, que marca las 
limitaciones del Estado y del mercado, y permite conectar la democracia 
como práctica social, y con los ciudadanos como actores directos en los 
procesos de democratización.

Uno de los impactos culturales más directos —al mismo tiempo que 
proceso y herramienta— es la apropiación social y la difusión de las 
herramientas de la sociedad del conocimiento, ya no disponibles solo 
para una élite. Este acceso masivo a las TIC representa en sí mismo un 
acontecimiento histórico. Nunca antes se había podido acceder simul-
táneamente a herramientas de información y comunicación, como hoy 
hacen millones de personas en el mundo. No sucedió lo mismo con los 
libros, ni siquiera con la prensa escrita. A pesar de la existencia de la 
radio y de la televisión, el poder de exclusión de la información por los 
grupos dominantes era infinitamente mayor. El costo económico, el nivel 
de educación, las características del capital cultural, o sus insuficiencias, 
atentaban contra la democratización de la información. Hoy en día, con-
tar con un celular implicar acceder a estas herramientas. Evidentemente, 
siguen existiendo mecanismos de exclusión y desigualdad, pero no en la 
misma escala que antes. Otro de los impactos culturales es la construc-
ción de una subjetividad social, pública: los valores y acciones presentes 
en la sociedad civil entran en franca oposición con los valores sistémicos 
característicos del Estado y el mercado, generando nuevas formas de 
sociabilidad y la alteración recíproca entre instancias de práctica social y 
de producción de subjetividad.

Los impactos han sido menos perceptibles en la esfera política, sobre 
todo en los primeros tiempos, si bien la ocupación plural del espacio 
público logró en ocasiones producir un desequilibrio en la relación entre 
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los actores y el sistema político, con predominio de la sociedad política, 
y con la inserción o participación de asociaciones civiles en el Estado, 
confiriéndoles un estatus semipúblico. Sin embargo, al menos algunos 
de los reclamos políticos y sociales encontraron un lugar en las agendas 
políticas, tanto nacionales como de organismos internacionales. 

Un ejemplo de cómo estos movimientos pueden concretizarse en un par-
tido político lo da el partido español Podemos. Nacido prácticamente de la 
nada para resucitar el espíritu de los “indignados” de 2011 se convirtió rápi-
damente en la primera fuerza en intención de voto directo en España. Su 
líder, Pablo Iglesias, fue el dirigente con mejor registro de imagen positiva. 
Cuatro meses después de su formación, Podemos participó en las elec-
ciones europeas de 2014, logrando cinco escaños (de 54) con el 7,98 % de 
los votos, lo que lo volvió el cuarto partido más votado de España. Con sus 
miembros Manuela Carmena y Ada Colau como alcaldesas, de Madrid y 
Barcelona respectivamente, han marcado un triunfo importante e inusitado 
en ese momento histórico. Cabe preguntarse si se adaptan (y cómo) a un 
contexto nacional y regional extremadamente complejo. Pero esa es otra 
historia.

Recordemos los movimientos de mayo de 1968: “Bajo los adoquines, la 
playa”, “Prohibido prohibir”, “Tomen sus deseos como realidades”. Estos 
eslóganes y tantos otros han permeado las décadas transcurridas hasta 
nuestros días. “Mayo 68” se extendió rápidamente por el mundo e ins-
piró movimientos similares en el espacio, pero también en el tiempo. No 
tuvo resultados muy palpables en lo inmediato, pero su impacto cultu-
ral marcó varias generaciones. Es posible aplicar el mismo criterio a los 
movimientos de la ciudadanía en las redes sociales. Pueden no tener 
efectos inmediatos. Pueden aún alentar efectos contrarios a lo que se 
buscan, como la Primavera Árabe. Es verdad que luego de la Marcha Ni 
Una Menos se siguieron produciendo femicidios, que el Gobierno Nacio-
nal argentino no creó nuevos centros de ayuda a mujeres y familias en 
situación de sufrir violencias, pero se demostró una fuerza no conocida 
en la historia anteriormente. El paradigma de instalación de las reivindi-
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caciones de las redes a las calles y de los espacios públicos a internet ha 
marcado un camino que ya no puede ser desandado.

Así como no es posible adherir a las visiones fundamentalistas y luddis-
tas respecto a las redes sociales, y su aparente efecto de deshumaniza-
ción, tampoco hay que lanzarse a las visiones idealistas respecto de su 
poder emancipador. Estas han potenciado la acción colectiva, en algunos 
casos, pero dicha acción no puede explicarse solo por el funcionamiento 
en red virtual, ni por su enorme poder comunicacional. Ni los cacerola-
zos en Argentina, ni la primavera árabe, ni los indignados en España se 
explican solo a partir del uso de Facebook o Twitter, pero difícilmente 
hubieran podido lograr el impacto mundial que generaron sin utilizar 
estas herramientas de comunicación. Los últimos años han demostrado 
que las redes sociales son herramientas muy poderosas para masificar la 
acción colectiva. Las redes sociales por sí solas no son suficientes para 
promover cambios sociales o políticos, pero ningún movimiento masivo 
se puede realizar sin ellas en la actualidad.

El límite entre lo virtual y lo presencial, entre el ciberespacio y la ciudad, 
no se ha borroneado, pero se han constituido en espacios interdepen-
dientes. 
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En vista de los avances que los gobiernos han realizado para mejorar la provisión 
de servicios de interacción electrónica con los ciudadanos, diversos estudios 
se han abocado a la descripción y análisis de las tasas de adopción de dichos 
servicios digitales, así como de los factores socioeconómicos que se encuentran 
tras las brechas existentes en su apropiación por distintos sectores de la ciuda-
danía. Sin embargo, las preferencias sobre los canales para obtener información 
sobre cómo interactuar con los gobiernos han recibido menor atención por la 
literatura especializada. Este capítulo se focaliza en el estudio de los factores 
determinantes de las interacciones más básicas entre ciudadano y gobierno, en 
una instancia clave para todo tipo de interacción posterior, tanto la digital como 
presencial: la búsqueda de información sobre trámites públicos. Sobre la base 
de una encuesta representativa de uruguayos mayores de edad y usuarios de 
celular, a través de regresiones logísticas se testea un modelo conceptual sobre 
el impacto de brechas socioeconómicas y digitales sobre la elección de internet 
como fuente o canal para la búsqueda de información sobre trámites guberna-
mentales. Los hallazgos señalan el rol principal de las habilidades digitales y 
la educación de los ciudadanos como predictores de la preferencia de internet 
como canal para la búsqueda de información sobre trámites gubernamenta-
les. El documento culmina discutiendo la relevancia de estos hallazgos para el 
diseño de políticas públicas. 
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INTRODUCCIÓN

Durante las primeras dos décadas del siglo XXI un importante número de 
Estados incrementaron sus esfuerzos para mejorar la interacción elec-
trónica y los servicios provistos vía internet a sus ciudadanos (CEPAL, 
2010; ONU, 2013). El gobierno electrónico, digital o abierto, en cualquiera 
de sus denominaciones, busca generar y desarrollar estas capacidades 
en las administraciones públicas nacionales y locales con el fin de mejo-
rar su eficiencia, pero también el bienestar de sus ciudadanos (Reddick, 
2005). Si bien la literatura especializada y la evidencia empírica son con-
sistentes en señalar el avance en la provisión de servicios e instancias 
de participación gubernamentales digitales (perspectiva de la oferta; por 
ejemplo, Jaeger y Bertot, 2010), en relación con su adopción por parte de 
la ciudadanía (perspectiva de la demanda; por ejemplo, Reddick, 2005) la 
evidencia es más ambivalente. Por un lado, se constata el uso creciente 
de servicios en línea por parte de la ciudadanía (por ejemplo, Ebbers, 
Jansen y Van Deursen, 2016; Bertón, Dodel y Ferreira, 2016). Por el otro, 
la adopción de estos servicios es sensiblemente desigual en términos 
socioeconómicos y demográficos (por ejemplo, Dodel, 2016 para el caso 
uruguayo; Ebbers, Pieterson y Noordman, 2008 para el holandés).

Este artículo abordará los factores determinantes de un aspecto espe-
cífico vinculado a esta brecha de adopción: la búsqueda de información 
sobre trámites gubernamentales. El acceso a información es uno de los 
componentes más básicos (menos complejos) de la prestación de ser-
vicios en línea por parte de la administración pública (Porrúa, Tesoro, 
Sáenz y Paoli, 2010; Naser y Concha, 2011). No obstante, a pesar de 
la baja complejidad en su prestación, la disponibilidad de información 
gubernamental en línea contribuye a diversos aspectos críticos para el 
desarrollo de las naciones, como pueden ser la democratización de los 
gobiernos (Berlín, 1996), la transparencia pública, la participación ciuda-
dana y la confianza de los ciudadanos en sus gobernantes (Cuillier y Pio-
trowski, 2009: 442).

La provisión de información sobre el gobierno es, en otros términos, un 
componente fundacional del gobierno digital. Se constituye en una condi-
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ción necesaria —mas no suficiente— para propiciar niveles de interacción 
más complejos con el gobierno; tanto fuera para poder utilizar servicios 
en línea como para tomar parte en instancias de participación ciudadana 
(ONU, 2013).

Entre las diversas aristas de la temática, el acceso a información guber-
namental se abordará aquí desde la perspectiva de la demanda: no nos 
referiremos a la provisión de información por parte del gobierno, sino a 
los factores determinantes del comportamiento ciudadano de búsqueda 
de información sobre servicios públicos. Particularmente, este trabajo 
analizará la preferencia por diversos medios o canales para buscar dicha 
información. Estas preferencias tienen consecuencias sobre los costos 
de interacción con el gobierno, pudiendo constituirse en barreras y/o faci-
litadores para la participación que afectan en forma desigual a diversos 
grupos socioeconómicos de la población (ver, por ejemplo, Hernández y 
Rossel, 2015). 

Asimismo, esas preferencias pueden verse limitadas en aquellos casos 
en los que no se cuente con acceso a internet o, de tenerlo, este sea de 
mala calidad. Por más que un Estado se plantee como objetivo desarrollar 
y avanzar en materia de gobierno electrónico para promover la transpa-
rencia, el acceso de calidad a internet es un factor que debe estar garan-
tizado para que todos puedan gozar de sus beneficios (Jaeger y Bertot, 
2010: 373). 

Bajo estos supuestos, basándonos en una encuesta representativa de 
la población uruguaya mayor de edad usuaria de teléfono celular (WIP+-
DiSTO, 2017), el presente documento estudia los factores determinantes 
de los canales preferidos para la búsqueda de información sobre trámi-
tes y servicios gubernamentales, así como las disparidades relativas a 
dichas preferencias. Se reflexiona sobre las consecuencias del uso de 
estrategias divergentes para la búsqueda de información por parte de 
distintos segmentos de la sociedad, tanto en lo que refiere a sus efec-
tos sobre la equidad social, como sobre la democratización de políticas 
públicas de gobierno y participación digital. 
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 » El proceso de búsqueda de información 

La búsqueda de información es considerada una de las actividades más 
importantes del comportamiento humano, que continuamente se desa-
rrolla en diversas esferas de la vida (Xu, Tan y Yang, 2006; Pirolli y Card, 
1999). Su importancia radica en su esencia misma: buscar información 
es un esfuerzo consciente por adquirir información para satisfacer una 
necesidad (Case, 2002: 5). Tal necesidad puede ser traducida en un pro-
blema que necesita de información para ser resuelto, o en una decisión, 
como la elección de entre dos o más productos, servicios o planes. El 
proceso que se da durante la búsqueda y su resultado final es a su vez 
un reflejo de todo aquel conocimiento externo que el buscador haya utili-
zado para estructurar la necesidad (Pirolli y Card, 1999).

Uno de los aspectos más relevantes vinculados al proceso de búsqueda 
es la elección del canal para acceder a información (ver, por ejemplo, Xu 
et al., 2006); en otros términos, qué recursos utilizan las personas para 
cumplir con la tarea de búsqueda. 

La complejidad del estudio de esta acción radica en que la misma informa-
ción puede ser obtenida de distintos canales y, a su vez, uno solo puede 
brindar varios tipos de información (Xu et al., 2006: 1667). En este sentido, 
la decisión sobre cuál canal elegir se basa en la interacción que se genera 
entre el sujeto buscador y los posibles canales para obtener la información 
deseada orientada a satisfacer la tarea planteada (Xu et al., 2006; Pieter-
son, 2009; Ebbers et al., 2016). Otro de los elementos a tener en cuenta 
es la relación costo-beneficio de la búsqueda: lo que se busca es tratar 
de maximizar la tasa de información que efectivamente resulta pertinente 
para el buscador por costo unitario (Pirolli y Card, 1999; Xu et al., 2006); 
internet tiene una serie de ventajas considerables en este sentido.

Ahora bien, en el transcurso de los años los diferentes canales de comu-
nicación han variado, así como han surgido nuevos. La búsqueda de 
información no ha escapado a estos cambios volviéndose más holística 
(Case, 2002). La incorporación de las tecnologías digitales ha introdu-
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cido un nuevo canal para búsqueda de información y la necesidad de 
informarse puede satisfacerse en línea desde cualquier lugar con acceso 
a internet. El gobierno electrónico se basa en gran medida en estas inno-
vaciones, avanzando en la promoción de la transparencia gubernamen-
tal y generando un vínculo más estrecho con el ciudadano. Permite, a 
diferencia de los medios más tradicionales, que el usuario pueda buscar 
información sobre determinado tema las 24 horas del día, los 7 días de la 
semana y los 365 días del año (Perse y Ferguson, 2000).

Sin embargo, como ya se ha adelantado, el impacto de internet sobre el 
proceso de búsqueda, tal como en el resto de los ámbitos, puede generar 
nuevas inequidades (Robinson et al., 2015). La brecha entre las personas 
que no tienen acceso a internet —o poseen internet de baja calidad— en 
relación con los más favorecidos en el mundo digital deviene asimismo 
en disparidades de acceso a la información. El futuro de la transparencia 
gubernamental será definido —en parte— de acuerdo con las soluciones 
que los gobernantes encuentren e implementen para esta problemática 
(Jaeger y Bertot, 2010: 373).

Van Deursen y Pieterson (2006), en su trabajo sobre internet y otros cana-
les tradicionales de búsqueda de información más utilizados por la ciu-
dadanía, realizan una comparación de diferentes estudios realizados en 
Suiza, Canadá, Holanda y Australia. Los autores encuentran que los cana-
les más utilizados por los ciudadanos eran las páginas web, el teléfono y 
la atención personalizada cara-cara. El primero era utilizado en su mayoría 
para búsqueda de información, el segundo para resolver casos puntuales 
de carácter individual que demandaban un intercambio verbal y, por último, 
cuando la persona se desplazaba hacia la institución era porque la interac-
ción estaba generalmente vinculada con un registro o aplicación. Así, des-
tacan que las características de los canales son las que llevan a la elección 
de uno u otro en función de la tarea a desarrollar y que internet resulta ser 
un canal complementario en vez de sustituto de los más tradicionales. A 
modo de ejemplo, en lo que refiere a las desventajas de la interacción con 
la administración pública a través del gobierno electrónico, se encuentra la 
baja reciprocidad y su escaso nivel de personalización (Ebbers et al., 2008).
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 » Brecha digital e interacción con el gobierno a través de internet

Diversos estudios sobre la brecha o disparidades digitales han señalado los 
impactos de las desigualdades socioeconómicas de origen, y su interacción 
con las inequidades digitales, para el bienestar de las personas (Robinson 
et al., 2015; Van Deursen, Helsper, Eynon y Van Dijk, 2017). La inequidades 
digitales tienen impactos tangibles en una serie amplísima de campos de 
la vida: desde la obtención de mejores empleos (por ejemplo, DiMaggio y 
Bonikowski, 2018; Dodel, 2015c), la educación (por ejemplo, Kaztman, 2010; 
OECD-PISA, 2003; Sunkel, Trucco y Möller, 2010), el incremento del capital 
social (por ejemplo, Abbas y Mesch, 2018), la ciberseguridad (por ejemplo, 
Büchi, Just y Latzer, 2016; Dodel y Mesch, 2018), hasta la interacción con el 
gobierno (por ejemplo, Ebbers et al., 2016; Dodel y Aguirre, 2018).

No obstante, los estudios sobre aspectos de desigualdad, gobierno y 
participación, sobre todo a nivel poblacional, son una minoría dentro del 
campo de la brecha digital. Aún más reducido es el número de traba-
jos abocados a estudiar el acceso y búsqueda de información sobre el 
gobierno e internet (por ejemplo, Reddick, 2005; Jaeger y Bertot, 2010; 
Ebbers et al., 2016 y Dodel y Aguirre, 2018). 

Ebbers et al. (2016) estudiaron las elecciones de canales de interacción 
con servicios de gobierno electrónico y su vínculo con las habilidades 
digitales. El estudio se desarrolló en los Países Bajos y utilizaron como 
base una encuesta en línea (limitación destacada por los autores). Sus 
hallazgos señalan que las habilidades digitales no predicen ni se relacio-
nan con la elección de los canales y que la naturaleza de la interacción 
con el gobierno sí influye en la elección del canal y resulta ser coherente 
con la misma. Sin embargo, las habilidades digitales sí tienen impacto en 
el grado de satisfacción percibido sobre la calidad del servicio en línea 
utilizado (a mayor habilidad digital, mayor grado de satisfacción). Esto 
lleva a que los autores entiendan que en un futuro la ciudadanía utilizará 
los servicios en línea para interactuar con el gobierno electrónico indistin-
tamente de sus habilidades digitales; lo central, sugieren, será estudiar lo 
que ocurre luego de esa adopción del canal y la relación entre la satisfac-
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ción ciudadana con el servicio y las habilidades digitales de la población. 
No obstante, subrayan que estos hallazgos se vinculan a países desarro-
llados en los que algunos servicios gubernamentales en línea son obliga-
torios para toda la ciudadanía.

El estudio de Dodel y Aguirre (2018) buscó indagar cómo las desigualda-
des sociodigitales afectan la adopción de las distintas etapas de los ser-
vicios en línea en Uruguay. A través de una muestra representativa a nivel 
nacional de personas de 14 años y más, evaluaron tres variables depen-
dientes asociadas con etapas consecutivas del desarrollo del gobierno 
electrónico de Uruguay: mejorado (búsqueda de información guberna-
mental), interactivo (descarga de archivos/formularios gubernamentales) 
y transaccional (pago en línea de servicios del gobierno). Entre sus hallaz-
gos, se destaca que los adultos participan más en todas las interaccio-
nes en contraste con los jóvenes y los adultos mayores. Focalizando en 
el primer nivel —búsqueda de información—, los hallazgos señalan que 
existe una brecha de género estadísticamente significativa y que tener 
educación terciaria aumenta las posibilidades de utilizar este servicio en 
comparación con tener educación primaria o menos. La antigüedad en 
el uso de internet resultó ser significativa particularmente para la etapa 
mejorada, mientras que las habilidades digitales resultaron ser los predic-
tores de mayor fuerza tanto para la búsqueda de información como para 
el resto de las actividades.

 » El contexto uruguayo: gobierno electrónico, equidad digital y 
participación 

A partir de mediados de la década de los 2000, los gobiernos nacionales 
uruguayos han destinado importantes recursos y esfuerzos hacia polí-
ticas públicas abocadas al desarrollo del gobierno digital y la sociedad 
del conocimiento (ver, por ejemplo, Agenda Digital Uruguay 2008-2010; 
2011-2015; 2020). Estas políticas han generado avances considerables 
en la temática a nivel nacional (ver, por ejemplo, Measuring the Informa-
tion Society, 2016; Bertón et al., 2016), al punto tal que a partir de 2018 
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Uruguay se transformó en el único país latinoamericano en integrar el 
“Digital 7”, grupo conformado por las siete naciones con mayor “desarro-
llo digital” (Presidencia, 2018, febrero 22). De este modo, el país se com-
prometió a orientar sus estrategias hacia determinados principios que 
buscan promover el desarrollo digital, algunos de los cuales son diseñar 
servicios públicos que se adecúen a las necesidades de los ciudadanos, 
cumplir con las metas del Open Government Partnership, promover la 
transparencia y garantizar el acceso a internet a toda la ciudadanía (D7 
Charter, 2018, febrero). 

Asimismo, según la tercera edición de la Encuesta de Usos de las Tec-
nologías de la Información y las Comunicaciones (EUTIC) en Hogares y 
Personas (Bertón et al., 2016), el acceso a internet en los hogares ha ido 
en continuo aumento durante los últimos seis años, alcanzando en 2016 
a un 83 % de la población, 13,5 puntos porcentuales por encima que tres 
años atrás. La interacción con el Estado a través de internet también ha 
ido en un aumento progresivo en esos años, a tal punto que para el año 
2016 casi un 60 % de los internautas habían visitado la web del Estado 
uruguayo. En lo que refiere a la búsqueda de información en 2016 se 
situó en 39 %, porcentaje que iguala al del año 2010. En este sentido, a 
pesar de los avances en conectividad y uso, aún no se ha logrado incor-
porar a algunos sectores poblacionales en determinados aspectos de la 
interacción electrónica con el Estado.

 » Hipótesis

El presente estudio intenta identificar los factores determinantes de 
la selección de canal para la búsqueda de información sobre trámites 
gubernamentales.

Basados en la literatura especializada, esperamos que diversos facto-
res demográficos, socioeconómicos y digitales afecten las probabilida-
des de utilizar canales digitales. Los efectos del sexo y las desigualdades 
de género en el mundo digital han sido señalados en diversos ámbitos. Su 
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impacto en la actualidad resulta significativo en algunos campos mas no en 
todos (por ejemplo, no es significativo respecto del uso de internet, pero sí en 
la frecuencia de uso; Robinson et al., 2015). Dodel y Aguirre (2018) encuen-
tran que el sexo es significativo a la hora de predecir la búsqueda de informa-
ción sobre trámites en línea.

Por consiguiente, hipotetizamos que H1: la preferencia por el canal digital 
para la búsqueda de información sobre trámites gubernamentales será 
mayor en los hombres.

La interacción que tiene la sociedad con el gobierno a través de internet 
difiere en función de su edad, mas su relación no es lineal (Dodel y Agui-
rre, 2018). A diferencia de lo que sucede con la amplia mayoría de las 
tareas digitales donde a menor edad mayor actividad digital (Robinson 
et al., 2015), las etapas y ciclos de vida hacen que sean los ciudadanos 
adultos quienes más interactúan con el gobierno, pudiéndose explicar 
esto por su mayor necesidad de vincularse con el Estado. Por consi-
guiente, H2: la preferencia por el canal digital para la búsqueda de infor-
mación sobre trámites gubernamentales será mayor en los adultos que 
en jóvenes y adultos mayores.

Diversos estudios (por ejemplo, Dodel y Mesch, 2018; Robinson et al., 
2015; Van Deursen et al., 2017) señalan el efecto de las desigualdades 
socioeconómicas de origen sobre diversos logros digitales. Tanto el nivel 
educativo como el socioeconómico son proxis utilizados para evaluar 
estos efectos. Por consiguiente, H3: la preferencia por el canal digital 
para la búsqueda de información sobre trámites gubernamentales será 
mayor en quienes poseen mayor nivel educativo y viven en hogares de 
mayor nivel socioeconómico.

Estudios previos sobre las brechas digitales en Uruguay también han 
señalado los efectos de inequidades geográficas y en la condición de 
actividad (por ejemplo, Dodel, 2015c; Bertón et al., 2016). Si bien estas 
variables no conforman el grupo de hipótesis principales del trabajo, se 
incluyen en los modelos a modo de control de factores externos.
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En lo que refiere a las dimensiones digitales, el acceso a internet desde 
el hogar parece ser un factor crítico para poder aprovechar las ventajas 
geográficas y temporales del gobierno electrónico. Tanto fuere por mayor 
calidad de internet (velocidades de bajada/subida, libre versus limitacio-
nes de consumo) como por la presencia de dispositivos de mayor poder de 
procesamiento o facilidad de uso para cuestiones vinculadas a los trámi-
tes en línea, contar con conectividad en el hogar parece clave. Bajo estos 
supuestos, la conectividad móvil o por red de telefonía no tendría los mis-
mos efectos sobre la preferencia del canal digital para buscar información 
sobre trámites gubernamentales. Por consiguiente, H4: la preferencia por 
el canal digital para la búsqueda de información sobre trámites guberna-
mentales será mayor en los individuos con acceso a internet en el hogar. 
Sin embargo, no esperamos que la conectividad móvil o por red de telefo-
nía celular afecte significativamente esta preferencia.

Por otra parte, la cantidad de años de experiencia en línea ha sido pre-
viamente vinculada con las chances de interactuar digitalmente con el 
gobierno electrónico (Dodel y Aguirre, 2018; Reddick, 2005). La mayor fre-
cuencia en el uso de internet también ha sido vinculada con la adopción 
de servicios de e-gobierno (Reddick, 2005). Por lo tanto, H5: la preferen-
cia por el canal digital para la búsqueda de información sobre trámites 
gubernamentales será mayor en los usuarios de internet con más años 
de experiencia online y en quienes realizan un uso más asiduo de la web.

Finalmente, mayores niveles de destrezas o habilidades digitales han 
sido vinculadas estrechamente con la adopción de servicios de e-go-
bierno, tanto para los casos holandeses como uruguayos (Dodel y Agui-
rre, 2018; Ebbers et al., 2016).

Por consiguiente, H6: la preferencia por el canal digital para la búsqueda 
de información sobre trámites gubernamentales será mayor en los indi-
viduos con mayores niveles de habilidades digitales.  Las hipótesis serán 
testeadas a través de un modelo logístico donde la utilización o preferen-
cia por el canal digital es la variable dependiente.
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MÉTODO

 » Muestreo

La muestra en la que se basa este trabajo es parte de WIP+DiSTO, un estu-
dio cuantitativo más amplio sobre los factores determinantes y conse-
cuencias del uso de internet en Uruguay. Nutriéndose del cuestionario del 
World Internet Project (WIP; Dunahee y Lebo, 2016) y el marco conceptual 
del proyecto From Digital Skills to Tangible Outcomes (DiSTO; Van Deur-
sen, Helsper y Eynon, 2014), WIP+DiSTO es una encuesta representativa a 
usuarios de celular residentes en Uruguay que cuentan con 18 años o más. 
La muestra fue realizada por discado aleatorio a todos los prefijos de celu-
lares, realizando 2000 encuestas completas, distribuidas en tres versiones 
aleatorizadas de un cuestionario “core” o común y módulos específicos. 
El módulo 1, en el cual se basa este documento, cuenta con 672 casos. La 
duración del cuestionario fue de 20:40 minutos (promedio considerando 
las tres versiones del cuestionario) y el campo fue realizado entre marzo 
y abril de 2017. Para corregir sesgos propios de la metodología de releva-
miento, los resultados se encuentran ponderados por edad, región y nivel 
educativo de la persona encuestada, sobre la base de las encuestas oficia-
les del Instituto Nacional de Estadística (INE) del Uruguay.

 » Medidas

Variable dependiente

— Fuente de información para obtener información para hacer un trámite 
del Estado. Se preguntó a todos los encuestados —sin discriminar por 
uso de internet— por las fuentes que utilizan para obtener información 
sobre una serie de cuatro problemáticas diversas: (1) el cómo llegar a 
una dirección particular, (2) para resolver un problema en el trabajo, (3) en 
vistas a realizar un reclamo sobre un producto en mal estado y (4) para 
realizar un trámite en el Estado.
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La consigna común a todas las situaciones se formuló de la siguiente 
forma: “Las personas utilizan distintas fuentes para obtener información 
sobre una serie de cosas que necesitan. Cuando usted necesita…”. En el 
caso del trámite público, la consigna fue “informarse para hacer un trá-
mite público”. Las opciones de respuesta fueron: “consulta por teléfono”; 
“consulta por internet”; “consulta a alguien personalmente”; “consulta una 
publicación o un impreso (mapa, guía, enciclopedia, libros, etc.)”; y “va per-
sonalmente a la oficina pública correspondiente”. La pregunta recolectaba 
una respuesta única, por lo que para testear las hipótesis de investigación 
optamos por dicotomizar la categoría digital: consultar por internet.

Variables independientes

 — Variables demográficas. Indagamos el efecto de estos factores a través 
de las variables sexo y edad. La primera fue dicotomizada (1 = “Hom-
bre”, 0 = “Mujer”) mientras que la segunda fue relevada preguntando 
por los años cumplidos al momento de la encuesta. Dado que la 
relación entre edad e interacción con el Estado a través de internet 
tiende a no ser lineal (por ejemplo, Dodel, 2016) se creó un término de 
segundo orden (edad2) para poder considerar efectos de este tipo. 

— Nivel educativo. Para indagar el nivel educativo del encuestado se pre-
guntó por el último año de educación formal aprobado. Las respuestas 
se ordenaron y recodificaron para así generar una variable de tres valores 
“Bajo”, “Medio” y “Alto”. El nivel educativo definido como “Bajo” incluye 
Ciclo Básico (CB) incompleto o menos (aproximadamente 9.o grado); el 
“Medio” CB completo o Bachillerato completo o incompleto, mientras que 
el “Alto” cualquier tipo de educación terciaria (incompleta y más).

— Región geográfica. Se preguntó al encuestado por su departamento de 
residencia. La región fue recodificada y dicotomizada (1 = “Montevideo”, 
0 = “Interior”).
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— Trabaja (condición de actividad). Se preguntó directamente al encues-
tado si se encontraba trabajando al momento del relevamiento (1 = “Tra-
baja”, 0 = “No trabaja”).

— Nivel Socioeconómico (NSE). El nivel socioeconómico fue operacionali-
zado a través del índice de nivel socioeconómico (INSE), índice de amplio 
uso en encuestas nacionales uruguayas que se compone de 16 variables 
que categorizan a la población en función de su capacidad de consumo. 
Se toman —entre otras— variables geográficas, de ingreso, de educa-
ción, de atención de salud, de elementos de confort y de composición del 
hogar. Su rango es del 1 al 100, donde mayor puntaje se asocia a mayor 
nivel socioeconómico. Si bien el INSE presenta 7 estratos en su formato 
original, se optó por utilizar su versión reducida de 3 categorías (“Bajo”, 
“Medio” y “Alto”) sobre la base de la propuesta de actualización del INSE 
de 2016 (Perera y Cazulo, 2016).

— Conexión a internet en el hogar. En un módulo destinado a conocer los 
bienes del hogar, se preguntó al encuestado si cuenta con conexión a 
internet en su vivienda. Para su inclusión en los modelos logísticos se 
dicotomizó la variable (1 = “El hogar cuenta con internet”, 0 = “El hogar no 
cuenta con internet”).

— Conexión a internet en el celular. A todos los encuestados que declararon 
ser usuarios de internet se les consultó sobre cómo se conectaron a la 
red en el último mes (lugares y/o medios). Una de estas preguntas refería 
específicamente a la conectividad móvil: “Utilizó internet del celular sin 
estar conectado a wifi”. Para su inclusión en el modelo, se recodificó la 
variable en formato binario, donde: 1 = “Se conecta a internet a través del 
celular” y 0 = “No se conecta a internet a través del celular” (esta última 
categoría también incluye a los no internautas y/o personas sin celular).

— Frecuencia de uso de internet. Al consultar la asiduidad del uso de inter-
net, las categorías de respuesta originales fueron “No usa”, “Muy irregu-
larmente”, “Al menos una vez al mes”, “Al menos una vez a la semana”, 
“Diariamente”, “Muchas veces al día”. Se recodificó la variable en cuatro 
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categorías: “No usa”, “Semanalmente o menos”, “Diariamente”, “Muchas 
veces al día”.

— Habilidades digitales. Las habilidades digitales son comprendidas y 
operacionalizadas siguiendo el modelo DiSTO (Digital Skills to Tangible 
Outcomes) expuesto en Van Deursen et al. (2014, 2016, 2017), similar al 
enfoque de Hargittai y Hsieh (2012). Se consultó a los encuestados sobre 
el grado de veracidad de una lista de enunciados referidos a su habilidad 
para realizar determinadas tareas o juicios en internet (por ejemplo: “Sé 
cómo abrir archivos que he descargado”), a partir del cual debían evaluar 
y responder cuán de acuerdo se encontraban con cada afirmación. Todas 
las frases se expresaron en términos personales (por ejemplo, “Sé cómo 
hacer…”, “Me resulta sencillo darme cuenta…”), y los encuestados debían 
seleccionar categorías de respuesta dentro de una escala de Likert donde 
1 correspondía a “Muy en desacuerdo” y 5 a “Muy de acuerdo”. Asimismo, 
en caso de que el respondente no supiera de qué se está hablando o no 
conociera dicha tarea, se agrupaba bajo una categoría adicional opera-
cionalizada como 0. 

Si bien el modelo conceptual utilizado distingue entre distintos tipos de 
habilidades digitales (operativas, informacionales, sociales y de creación 
de contenidos), la medida resumen se construyó mediante la creación de 
un índice sumatorio simple de todas las habilidades. Este esquema de 
operacionalización ya fue utilizado en Dodel y Mesch (2016 y 2018). 

RESULTADOS

 » Descriptivos

Tal como permite observar la tabla 1, el 42 % de los encuestados son hom-
bres (58 % mujeres), el promedio de edad se encuentra cercano a los 40 
años (media = 42,42; D. S. = 16,85), mientras que el 40 % de los individuos 
relevados residen en la capital (60 % en el interior).
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Tabla 1. Descriptivos sociodemográficos

N N 
(ponderado) Promedio Desvío 

estándar Mínimo Máximo

Sexo 
(Hombre) 672 715 0,42 0,49 0 1

Edad 672 715 42,42 16,85 18 86

Región 
(Montevideo) 672 715 0,40 0,49 0 1

N 
(ponderado) % % acumulado

Nivel Educativo

Nivel 
Educativo 

Bajo
276 38,66 38,66

Nivel 
Educativo 

Medio
289 40,48 79,13

Nivel 
Educativo 

Alto
149 20,87 100,00

Nivel 
Socioeconómico

NSE Bajo 
(INSE) 215 30,07 30,07

NSE Medio 
(INSE) 317 44,34 74,41

NSE Alto 
(INSE) 183 25,59 100

Fuente: elaboración propia
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Tabla 2. Descriptivos de atributos digitales

N N 
(ponderado) Promedio Desvío 

estándar Mínimo Máximo

Conexión a 
internet 
en el hogar

671 714 0,66 0,47 0 1

Conexión a 
internet 
en el celular

672 715 0,60 0,49 0 1

Habilidades 
digitales (índice 
sumatorio 
simple)

542 557 36,47 7,38 9 45

N 
(ponderado) % % 

acumulado

Frecuencia de 
uso de internet

No usa 125 17,53 17,53

Semanalmente o 
menos 109 15,29 32,82

Diariamente 278 38,99 71,81

Muchas veces al día 201 28,19 100

Fuente: elaboración propia 
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En lo que hace al nivel educativo, aproximadamente dos quintos de la 
población no han culminado ciclo básico (38,66 %), otros dos quintos lo 
han culminado y/o comenzado a cursar bachillerato (40,48 %), mientras 
que solo un quinto ha cursado o culminado educación terciaria (20,87 %). 
El nivel socioeconómico sigue una distribución un tanto distinta, donde 
un 30,07 % de los encuestados vive en hogares de INSE bajo, casi la 
mitad (44,34 %) en hogares de INSE medio y un cuarto en hogares de 
INSE alto (25,59 %).

El 66 % de los respondentes vive en hogares que disponen de conexión 
a internet, mientras que el 60 % posee conectividad o datos móviles. Un 
17,53 % de los encuestados no era usuario de internet al momento de rea-
lizarle la encuesta, mientras que en el otro extremo un 67,18 % lo utilizaba 
diariamente (38,99 % diariamente + 28,19 % varias veces al día).

En lo que refiere a las habilidades digitales (índice sumatorio), los valores 
son considerablemente elevados considerando el rango de la variable (9 
a 45), con un promedio de 36,47 y un desvío estándar de 7,38. 

Finalmente, la tabla 3 permite analizar las preferencias de fuentes para 
informarse sobre trámites gubernamentales. Cerca de un tercio de 
los uruguayos va personalmente a la oficina pública correspondiente 
(36,22 %), seguido de cerca por otro tercio que consulta por internet 
(32,87 %). La consulta telefónica es un tanto menor pero considerable de 
todas formas (24,06 %) mientras que la consulta a una persona especí-
fica es relativamente baja (6,57 %). 

 » Prediciendo la preferencia por el canal digital

La tabla 4 permite observar el resultado de dos modelos de regresión logís-
tica prediciendo la elección de internet como fuente para la búsqueda de 
información sobre trámites gubernamentales. Los resultados se encuen-
tran presentados en Odds Ratio para facilitar su lectura e interpretación.
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El primer modelo denominado como “completo” incluye todas las varia-
bles e hipótesis, mientras que el segundo es una versión reducida del 
anterior considerando únicamente las variables significativas en el pri-
mer modelo como predictoras.

Ambas regresiones presentan mejoras significativas sobre el modelo nulo 
y pseudo R2 razonables. Sin embargo, diversos indicadores de bondad de 
ajuste adicionados al criterio de parsimonia —penalizando la inclusión de 
términos adicionales al modelo para incrementar su ajuste— nos inclinan 
a considerar que el modelo “mejorado” es preferible (Hosmer y Lemeshow, 
2004). Tanto la medida de información reportada (el Bayesian Information 
Criterion o BIC) como por el pseudo R2 ajustado de McFadden’s hacen 
optar por este modelo. No obstante, el pseudo R2 de conteo ajustado (por-
centaje de casos predichos correctamente ajustado) proporciona algunos 
elementos para considerar también el primer modelo. 

Tabla 3. Preferencia por canales para informarse sobre trámites guber-
namentales

N (ponderado) %

Fuente para informarse 
sobre trámites

Consulta por teléfono 172 24,06

Consulta por internet 235 32,87

Consulta a alguien 
personalmente 47 6,57

Va personalmente 
a la oficina pública 
correspondiente

259 36,22

NS/NC 2 0,28

Fuente: elaboración propia.
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En lo que refiere al modelo “completo”, el sexo no parece ser estadísti-
camente significativo para predecir la preferencia por el canal digital, 
debiendo rechazar H1. Tampoco vivir en la capital del país versus hacerlo 
en el interior, ni trabajar versus no hacerlo. Al controlar las demás varia-
bles incluidas en el modelo “completo”, el efecto del nivel socioeconó-
mico no es estadísticamente significativo (rechazando parcialmente H3), 
ni tampoco el de la conectividad móvil (validando parcialmente H4). Asi-
mismo, aunque en el modelo “completo” la frecuencia de uso de internet 
no tiene un efecto significativo, esto sucede al utilizar la categoría de “no 
usuario” como referencia y bajo el control de otras variables que no son 
significativas (rechazando parcialmente H5).

El efecto de la edad sí es significativo y en forma no lineal: en ambos 
modelos los OR de las variables edad y edad2 señalan que ser adulto ver-
sus ser joven o adulto mayor incrementa las chances de utilizar internet 
para buscar información sobre trámites de gobierno, validando H2.

Por otra parte, el nivel de educación formal alcanzado tiene un efecto 
significativo y lineal, validando parcialmente H3. Para el modelo “mejo-
rado”, pasar de poseer un nivel educativo bajo a uno medio incrementa 
las chances de utilizar internet como fuente 2.715 veces, donde los suje-
tos de nivel educativo alto tienen 4.140 veces más chances de hacerlo 
que los de bajo. 

La conectividad en el hogar incrementa las chances de utilizar el canal 
casi en un 88 % (1.875 veces) y, junto a la no significación de la conecti-
vidad móvil, valida H4. Por su parte, los usuarios de internet más asiduos 
(una frecuencia de muchas veces al día) tienen 1.828 más chances de 
preferir este canal que quienes lo usan menos frecuentemente o no lo 
usan, permitiendo retomar H5. Finalmente, H6 también es validada ya 
que, con cada incremento en una unidad del valor del índice sumatorio 
de habilidades digitales, el modelo predice que las chances de utilizar 
internet para conseguir información sobre trámites se incrementan 1.047 
veces; siendo entonces junto al nivel educativo una de las variables de 
mayor impacto en la variable dependiente en ambos modelos. 
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Tabla 4. Regresión logística sobre la preferencia

Buscar Información en internet (Odds Ratio-OR)

Completo Mejorado

Sexo (Hombre) 1,188

Edad 1,123* 1,140**

Edad2 0,999* 0,998**

Nivel Educativo Bajo [Cat. omitida] - -

Nivel Educativo Medio 2,824*** 2,715***

Nivel Educativo Alto 3,969*** 4,140***

Región (Montevideo) 0,989 -

Condición de Actividad (trabaja) 1,101 -

NSE Bajo (INSE) [Cat. omitida] - -

NSE Medio (INSE Medio) 0.629 -

NSE (INSE Alto) 1.054 -

Conexión a Internet en el hogar 1.955** 1.875**

Conexión a Internet en el celular 1.139 -

Frecuencia de uso de internet (No usa) [cat. omitida] - -

Frecuencia de uso de Internet (semanal o menos) 0.766 -

Frecuencia de uso de Internetinternet: diaria 0,831 -

Frecuencia de uso de internet: muchas veces al día 1,495 1,828**

Habilidades digitales (índice sumatorio simple) 1,044** 1,047**

Constante 0,004*** 0,002***

N 554 554

Pseudo R2 (McFadden’s Adj R2) 0,098 0,109

 Adj Count R2 0,191 0,149

BIC’ -9,587 -52,623

Fuente: elaboración propia.
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DISCUSIÓN

El propósito de este estudio fue identificar los factores determinantes de 
la selección de canales para la búsqueda de información sobre trámites 
gubernamentales. Con base en literatura especializada sobre el proceso 
de búsqueda de información, el efecto que tiene internet en esa acción y 
las brechas digitales e interacción con el gobierno a través de internet, 
propusimos que existen diversos factores demográficos, socioeconómi-
cos y digitales que afectan las probabilidades de utilizar canales digitales.

En consecuencia, planteamos seis hipótesis que fueron testeadas a tra-
vés de modelos de regresión logística prediciendo la elección de internet 
como fuente para la búsqueda de información sobre trámites guberna-
mentales. La base utilizada surge de una encuesta representativa a usua-
rios de celular residentes en Uruguay que cuentan con 18 años o más.

En lo que refiere al efecto del sexo en la preferencia del canal, el modelo 
desarrollado no corrobora la hipótesis propuesta. Sin embargo, es impor-
tante resaltar que en otros estudios sobre temáticas similares, como el 
de Dodel y Aguirre (2018), se corrobora la existencia de brecha de género 
significativa. Consideramos que se necesitan más estudios para avanzar 
sobre las disparidades de género en la interacción gubernamental digital.

En concordancia con otros estudios, también encontramos que los adul-
tos tienden a preferir más que los jóvenes y adultos mayores la búsqueda 
de información a través de internet. El efecto de la edad es significativo 
y se comporta de manera no lineal para los dos modelos aplicados, vali-
dando así nuestra segunda hipótesis planteada. Quizás fuera relevante 
indagar en mayor detalle si este efecto de la edad, además de aspectos 
relacionados al ciclo de vida, contenga asimismo otros vinculados a la 
cohorte. En un futuro cercano, con adultos mayores más socializados 
digitalmente, no es tan difícil imaginar que la relación entre edad e inte-
racción en línea con el gobierno se torne un tanto más lineal.
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En lo que refiere a los efectos de las desigualdades socioeconómicas 
el efecto del nivel educativo parece ser más estadísticamente relevante 
que el del nivel socioeconómico. A mayor nivel educativo las chances de 
utilizar internet como canal para la búsqueda de información guberna-
mental son significativamente mayores: 2.715 veces en el traspaso de 
nivel educativo bajo a medio y 4.140 veces cuando se posee un nivel edu-
cativo alto. Los hallazgos no hacen más que reforzar la evidencia sobre 
el peso del capital humano en las brechas digitales (por ejemplo, Dodel y 
Mesch, 2018) así como el de los efectos de las desigualdades de origen 
(Robinson et al., 2015)

Por otra parte, las inequidades digitales también afectan notoriamente 
la preferencia por el canal digital. Tal como se hipotetizó, no es el efecto 
de la conectividad móvil sino el de la conectividad del hogar el que incre-
menta las chances de utilizar internet como canal para búsqueda de 
información sobre trámites gubernamentales. Este hallazgo no es menor, 
ya que corrobora la necesidad de continuar evaluando y avanzando sobre 
la reducción de las brechas digitales de primer nivel, muchas veces aban-
donadas al priorizar inequidades de uso o habilidades. 

La frecuencia de uso de internet también resulta significativa, pero solo 
en lo que hace a los usuarios muy asiduos (varias veces al día) en rela-
ción al resto: poseen 1.828 chances más de preferir el canal digital sobre 
quienes lo usan menos o directamente no lo usan.

Las habilidades digitales resultan ser, junto con la educación, los predicto-
res más estables y sólidos de las posibilidades de preferencia de internet 
como canal para la búsqueda de información sobre trámites gubernamen-
tales. Tal como sucede en relación con una amplia gama de resultados 
tangibles (Van Deursen et al., 2016), las mismas se constituyen como una 
de las variables de más peso en este outcome. Un análisis en mayor detalle 
sobre el efecto de esta dimensión deberá inequívocamente avanzar sobre 
el estudio de tipos particulares de habilidades digitales necesarias para la 
interacción gubernamental (Van Deursen et al., 2016).
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Por otro lado, algunas limitaciones de este estudio deben ser explicitadas. 
No hemos indagado en aspectos actitudinales o culturales vinculados a 
las preferencias por lo digital, algo señalado en diversos modelos concep-
tuales de brechas (Dodel, 2015; Van Deursen et al., 2016). Tal como sucede 
con conductas con cierto arraigo, rutina o tradición como los trámites 
gubernamentales, necesitamos más estudios sobre cómo es que afectan 
los aspectos culturales, tanto en las prácticas de búsqueda de informa-
ción sobre trámites y servicios del Estado como con el vínculo con la ins-
titución. Entender los procesos de preferencia de canales únicamente en 
términos de relación de rentabilidad es uno de los errores típicos de las 
estrategias de gobierno electrónico señaladas por la literatura (Ebbers et 
al., 2008). Aspectos como la confianza en el gobierno, la percepción de 
calidad de la información provista en internet, así como la confianza en la 
seguridad de este medio, deben ser considerados en la determinación de 
las preferencias de interacción gubernamental y sus canales.

Asimismo, acordando con Van Deursen y Pieterson (2006), es necesario 
resaltar que los canales de interacción difieren en sus características y 
lo que habilita internet es disímil a lo que puede ofrecer la comunicación 
telefónica o cara a cara. Allí radica la importancia en que los gobiernos 
comprendan estas diferenciaciones y utilicen estrategias multicanal más 
allá de las ventajas propias del medio (Ebbers et al., 2008). A pesar de 
estas limitaciones, creemos que el documento realiza aportes significati-
vos a la comprensión del fenómeno estudiado.

Al encontramos en un período en el que se promueve la participación 
ciudadana y su involucramiento, así como acercamientos a los proce-
sos del gobierno, resulta entonces clave que las distintas administra-
ciones públicas comprendan los factores que limitan y favorecen estas 
conductas por parte de los ciudadanos. En esta línea, nos adherimos a 
Reddick (2005), quien recomienda que los portales que se utilicen para 
el gobierno electrónico deben ser más amigables y personalizados, que 
los servicios en línea acepten realizar transacciones, ser conscientes de 
la brecha digital existente y así garantizar el acceso a los servicios del 
gobierno electrónico a todos los ciudadanos (Reddick, 2005). 
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Sin embargo, también es clave comprender que existe una barrera aún 
anterior: no todos los ciudadanos tienen la costumbre de “googlear” los 
trámites de su gobierno ni tienen por qué conocer los beneficios de este 
canal de búsqueda de información. Las políticas de desarrollo de capaci-
dades digitales y las campañas de bien público que informen las ventajas 
y comodidades de esta conducta se constituyen a nuestro entender en 
factores centrales para democratizar los beneficios del uso de internet 
para la interacción con el gobierno.
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Este capítulo presenta un estudio sobre uno de los tres principios que sustenta 
el concepto de gobierno abierto, el de participación ciudadana. Para la elabora-
ción del documento se trabaja primeramente la conceptualización del objeto de 
análisis, luego se focaliza en definir la evaluación como proceso indiscutible de 
todo accionar humano, para posteriormente describir indicadores de evaluación 
de participación ciudadana. Finalmente, se presenta un caso de análisis.
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INTRODUCCIÓN

El concepto de gobierno abierto ha alcanzado rápidamente una dimen-
sión global impulsado fuertemente por la Alianza de Gobierno Abierto 
(OGP por sus siglas en inglés). Se trata de un nuevo paradigma basado 
en principios de transparencia, apertura de datos, participación y colabo-
ración ciudadana, en un intento por efectuar cambios significativos de 
los modelos tradicionales de gobernanza y adaptarlos a las demandas 
acordes del siglo XXI.

En particular, el movimiento tiene su mayor sustento gracias a los avan-
ces tecnológicos proporcionados por las tecnologías de la información 
y la comunicación (TIC) que posibilitan mediante sus diferentes plata-
formas espacios virtuales donde cocrear datos e información, codiseñar 
ideas y proyectos, cogestionar servicios públicos, entre otras acciones.

Impulsados por estos nuevos espacios, las acciones de participación ciu-
dadana se han vuelto más evidentes y demandan ser analizadas. Este 
trabajo tiene como objetivo ahondar en esta línea.

PARTICIPACIÓN CIUDADANA

Variados autores han intentado definir el concepto de participación ciu-
dadana remarcando que se trata de una acción de ida y vuelta, en la que 
el ciudadano se involucra en los procesos públicos, mientras que la admi-
nistración informa y permite la contribución de ideas. Esta integración de 
las personas en el proceso de adopción de decisiones del gobierno de su 
ciudad, provincia o país no se reduce a los atributos legales de la perte-
nencia a la ciudadanía y se analiza más allá de la raza, religión, afiliación 
política y creencias.

La participación ciudadana es uno de los factores fundamentales para 
lograr la gobernabilidad en el ámbito local. Si existe apropiación de la 
población de las políticas públicas de su gobierno municipal, entonces 
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se genera un sentido de corresponsabilidad que, a su vez, repercute en la 
continuidad de las políticas públicas y la ejecución de los proyectos más 
importantes (Santander y Sogliano, 2008: 22).

Sánchez (2000) examina una serie de definiciones de participación dife-
renciando participación ciudadana, participación comunitaria y partici-
pación política. Concluye que se trata de un término con muchos signifi-
cados, por lo que es conveniente hablar de “una idea de… [participación]”, 
como una aproximación para intentar conceptualizar un término que aún 
está en elaboración, pero que consta de las siguientes particularidades:

•	 Se trata de un proceso colectivo y organizado, en el que suje-
tos involucrados interactúan formándose y formando a otros en 
conocimientos y destrezas.

•	 Tiene fines que la orientan al logro de las metas, el grupo establece 
acuerdos y se moviliza a los miembros a realizar acciones que 
requieren permanencia en el tiempo y diversidad en su contenido.

•	 Se caracteriza por ser un acto voluntario, producto de la toma de 
conciencias de los sujetos sobre el valor de la solidaridad con sus 
pares y sobre la necesidad de llevar a cabo prácticas de contribu-
ción ciudadana.

•	 Intenta ser un proceso inclusivo, procurando que todas las perso-
nas se involucren interactuando en el grupo, sin restricciones de 
ningún tipo.

Según estos puntos, el proceso de participación depende de las caracte-
rísticas del grupo (experiencia, forma de organización, recursos, etc.), la 
naturaleza del proyecto (remodelación de barrio, modificación de sistema 
de representación), del acceso y control de los recursos necesarios y de 
las condiciones políticas del ambiente. Son los propios participantes los 
que llevan a cabo una construcción social múltiple, sujeta a valores y 
circunstancias contextuales.
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El significado de participación estará marcado por la calidad de la expe-
riencia participativa, pues no todo proceso de participación se inicia con 
un máximo de influencia de participantes para la toma de decisiones, 
más bien se trata de algo gradual. Se considera la toma de decisiones 
como un proceso mediante el cual se escoge alternativas deseables 
para enfrentar una situación o resolver un problema. Según los científi-
cos sociales norteamericanos Charles Kepner y Benjamin Tregoe, esto 
implica identificar lo que necesita hacerse, desarrollar criterios para for-
mular cursos de acción, evaluar las alternativas existentes respecto a 
esos criterios e identificar los riesgos que se toman al seleccionar algu-
nas de ellas (Kepner y Tregoe, 1990, citado por Miklos et al., 2001). 

Susana Finquelievich (2005) distingue tres niveles de participación ciu-
dadana en el espacio local: interacción, participación y protagonismo, 
siendo que cada uno de esos niveles implica un mayor grado de involu-
cramiento de los actores intervinientes. Destaca que el nivel de protago-
nismo o nivel de asociación implica la actuación de ciudadanos como 
socios del gobierno local. Generalmente, son acciones coordinadas por 
ONG, foros o grupos representativos que usan las TIC como herramientas 
de interacción.

Por su parte, Manuel Orozco (2001) opina que la participación política 
y/o ciudadana se encuentra directamente vinculada con la práctica de la 
democracia, y es el Estado el que debe garantizar estos espacios, propi-
ciando diferentes modalidades de participación en el quehacer sociopo-
lítico que van más allá de la instancia de votación. Señala que la partici-
pación política ciudadana refiere al grado en que el individuo se involucra 
en sociedad para señalar pautas o agendas de acción social y política 
que afectan sus intereses. Así, una verdadera participación ciudadana 
permite la construcción del espacio público, mediante el involucramiento 
de la sociedad civil, siendo y sintiéndose parte, para influir en la toma de 
decisiones en lo que respecta al diseño e implementación de políticas 
públicas que le atañen. 
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En este sentido, la participación puede verse como un proceso resul-
tante de las acciones de los actores, con sus identidades e intereses, que 
orienta a un Estado que actúa como garante de la inclusión social. Por 
otro lado, puede verse como un resultado, pues surge de acciones que 
el Estado efectúa para incorporar mecanismos que atiendan las deman-
das sociales de forma sustentable y duradera, promocionando equidad y 
confianza (Ortiz de Zárate, 2010: 1). Para Rendón Corona (2006), el fenó-
meno individual y colectivo de la participación ciudadana se presenta de 
formas variadas. 

Existen diversas aplicaciones y connotaciones del concepto participación 
que reflejan su evolución en una diversidad de relaciones sociales y políti-
cas que se producen delante de nosotros. Así, se habla de la democracia 
participativa y de que tales relaciones y actividades son incluyentes (25).

En particular, José Sánchez González (2015) presenta un recorrido de 
la evolución de la participación ciudadana en América Latina. Por un 
lado, explicita el camino efectuado por los Acuerdos Internacionales y 
las Constituciones de los países, desde 1988 al 2004, en los cuales se 
comienza a definir como un relevante elemento de acción de gobierno. 
Por otro, analiza la participación ciudadana a nivel teórico y propone ela-
borar definiciones que ayuden a enmarcar el concepto y clarificarlo en 
búsqueda de buenas prácticas de implementación. 

Desde el plano teórico, el autor plantea que una de las más aceptadas tipo-
logías sobre el nivel de participación diferencia cinco escalones: informa-
ción (canal unidireccional del gobierno), consulta (expresión ciudadana sin 
mayor compromiso), implicación (la ciudadanía participa en las decisiones 
globales), colaboración (proceso de negociación conducido por la adminis-
tración) y delegación (existencia de ámbitos en donde los ciudadanos deci-
den de forma autónoma). Por su parte, la Organización para la Cooperación 
y Desarrollo Económico (OCDE, 2001) emplea una taxonomía de tres tipos: 
información, consulta y participación activa, donde esta última implica la 
relación asociativa con el gobierno, en la que los ciudadanos se compro-
meten con el proceso y se establece un diálogo entre ambos.
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En definitiva, teniendo en cuenta a variados autores, para asegurar la cla-
ridad de un proceso de participación se deberían considerar las siguien-
tes cuestiones:

1. Igualdad de oportunidades. Se debe asegurar que todos puedan acce-
der a la participación, es decir, las oportunidades deben ser equita-
tivamente aseguradas. En particular, si los procesos son llevados a 
cabo mediante plataformas tecnológicas, se debe considerar que no 
todos están en condiciones de utilizarlas. Personas mayores, perso-
nas con alguna discapacidad, analfabetos digitales o personas sin 
recursos tecnológicos son algunos de los posibles grupos que pue-
den sentirse aislados en estos procesos. Por tal motivo, para subsa-
nar problemas de este tipo es imprescindible que se tomen en cuenta 
indicaciones de accesibilidad desde el comienzo de desarrollo de 
interfaz de los sistemas y se propicien espacios gratuitos para poder 
emplear dispositivos tecnológicos conectados.

2. Derecho a participar. Este punto está relacionado con el anterior, pues 
todos deberían tener derecho a efectuar su contribución; desde nin-
gún punto de vista debería restringirse la participación mediante una 
segmentación de sectores de la sociedad. Para poder lograr esto, uno 
de los elementos cruciales de transformación es entender la necesi-
dad de propiciar instancias de aprendizaje y formación para que los 
ciudadanos conozcan cómo llevar a cabo esa participación de forma 
efectiva, eficiente y real. La sociedad civil debe sentir el empodera-
miento que implica su participación, conocer los derechos individua-
les y colectivos, saber la forma en que se puede obtener la garantía 
de su ejercicio, tener la capacidad para efectuar análisis de la infor-
mación pertinente y la habilidad de gestionar datos, como primeras 
capacidades básicas.

3. Canales variados de contribución. Como se mencionó anteriormente, 
se deberían propiciar diferentes posibilidades para llevar a cabo la 
participación, es decir, no solamente por medio de dispositivos tecno-
lógicos. Si bien actualmente en Argentina existe un gran porcentaje 
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de la población que emplea celulares de alta gama con los cuales 
pueden hacer interacciones con otros, no es la realidad de todos los 
ciudadanos. 

4. Manejo de la motivación. Uno de los puntos principales de éxito o fra-
caso en la realización de políticas de participación es plantear un 
verdadero problema o tema de interés para la ciudadanía. Una inter-
vención consciente y no coaccionada implica un razonamiento car-
gado de significación generalmente motivado por necesidades, que 
demanda la voluntad de adoptar un comportamiento y emprender 
ciertas acciones sin necesidad de presiones externas. Entender la 
participación como deber ético basado en el bien común sería uno 
de los principales objetivos a perseguir. Se debe además brindar una 
cierta garantía en que el hecho de participar no será una pérdida de 
tiempo (esto se logra generando la confianza de la ciudadanía, que 
debe ver el mejoramiento de los procesos al compararlos con expe-
riencias anteriores).

5. Establecer períodos bien especificados sobre cuándo se llevarán a cabo 
las diferentes etapas de un proyecto participativo. Es decir, establecer 
el momento en que se presentará la información, el tiempo de partici-
pación por parte de las personas, la duración de la revisión de datos 
y el momento en que los resultados serán publicados. El costo de 
implementar estrategias de participación ciudadana es grande, tanto 
para el gobierno como para la sociedad civil, por tal motivo estas ini-
ciativas deben ser bien organizados y su implementación debe ser 
cuidadosamente planificada y monitoreada. 

6. Definición clara de normas y pautas de participación. Las autoridades 
que llevan a cabo una convocatoria participativa no pueden censurar 
propuestas y deben explicar cuidadosamente las causas por las cua-
les un pedido o una instancia de participación es rechazada o igno-
rada. En este punto se puede mencionar la responsabilidad que debe 
considerarse en el resguardo de privacidad de datos personales.
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7. Publicación de resultados. Al igual que el proceso, que debería asegu-
rarse en diferentes espacios de trabajo (virtuales y reales), los resul-
tados de las instancias llevadas a cabo también deberían mostrarse 
en variados formatos y en diferentes lugares. De esa forma, se podrá 
asegurar que todos los que participaron tengan la información final 
de lo logrado. Al respecto, Oscar Oszlak nos sugiere nuevos concep-
tos tal como el de responsabilidad, entendida como la acción y efecto 
de rendir cuenta, por parte de un agente, respecto a los resultados de 
la responsabilidad asumida (metas logradas, productos entregados 
y recursos empleados), en función de un acuerdo implícito o formali-
zado (Oszlak, 2013).

Por otro lado, los beneficios de una participación ciudadana según Cat-
taneo podrían ser enumerados: aprovechamiento de las experiencias y 
capacidad de todos; promoción de la legitimidad; desarrollo de nuevas 
capacidades y mejoramiento de la convivencia y calidad de vida (Catta-
neo Chaves, 2017). En particular, la Carta Iberoamericana de Participa-
ción Ciudadana afirma que �desde el punto de vista de los gobiernos la 
participación ciudadana en la gestión pública ayuda a abordar conflictos 
y a propiciar acuerdos, así como a aumentar la legitimidad y efectividad 
de las decisiones” (CLAD, 2009: 4).

EVALUACIÓN COMO FORMA DE ANÁLISIS

Existe una verdadera dificultad para determinar el concepto de evalua-
ción en el ámbito de las ciencias sociales, pues a partir de la revisión 
de la literatura especializada, puede observarse una variedad de defini-
ciones basadas en diferentes concepciones teóricas, epistemológicas y 
metodológicas.

A su vez, además de esta variedad de encuadres, los análisis de evalua-
ción en participación ciudadana pueden ser referidos a diversos objetos 
de estudio: proyecto, audiencia, redes, plataformas, recursos y accesibi-
lidad, entre otros. Las características intrínsecas de estos objetos y sus 
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particularidades (y/o funcionalidades) determinan un proceso evaluativo 
algo más complejo tendiente a una especificidad mayor.

Otros puntos importantes a considerarse en una evaluación como deter-
minantes de diferenciaciones son la metodología empleada, los tipos 
de evaluadores (internos al proyecto, externos al proyecto o expertos), 
el objetivo de la evaluación (tendiente a la mejora, control y medición, 
administrativa, análisis del impacto o comparativa), momento (durante o 
final), duración (corto plazo o largo plazo). Además, pueden identificarse 
los siguientes enfoques en un proceso de evaluación:

• Medición o rendición de cuentas, sustentada en el paradigma empirista, 
positivista y cuantitativa, que procura la eficiencia y la rentabilidad.

• Descripción, basado en un paradigma racional, deductivo y cualitativo.

• Juicio o valoración, se basa en un paradigma más realista y crítico que 
puede ser cuantitativo y cualitativo; analiza el nivel de satisfacción.

• Negociación, pensado como proceso que permite confrontar ideas y 
lograr consensos, apoyado en un paradigma interpretativo y fenome-
nológico que emplea un modelo cualitativo en etapas sucesivas de 
recolección, discusión y negociación.

Tampoco existe un consenso entre los autores respecto a las fases o 
pasos metodológicos a llevar a cabo (pues esto también está ligado al 
enfoque que se sustenta en la evaluación y a los objetos de estudio, entre 
otras variables). En líneas generales, pueden citarse:

1. Conceptualizar y definir objetivos de análisis.

2. Identificar datos necesarios y fuentes de recopilación de 
información.

3. Seleccionar instrumentos y observadores.
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4. Analizar antecedentes y resultados.

5. Formalizar la investigación con algún formato o esquema que 
pueda ser validado y entendido por la audiencia.

La etnometodología surge como forma de evaluación en ciencias socia-
les caracterizada por experimentos disruptivos y como crítica a los 
métodos cuantitativos de corte. No se centra en el qué de las realidades 
humanas cotidianas (qué hace o deja de hacerse), sino en el cómo, es 
decir, en la modalidad de su ejecución, desenvolvimiento y realización. 
Todo es interpretación; un investigador cualitativo se enfrenta a diversos 
materiales, documentos, grabaciones, notas de campo que lo desafían 
a buscar el sentido a su estudio. La etnometodología trata de llegar a la 
construcción de estructuras del comportamiento humano, es decir, a sis-
temas explicativos que integren procesos y motivaciones, intencionales y 

Figura 1. Esquema de proceso de evaluación

Mido
(medición)

o
Describo

(descripción)

Objetivos o plan
Contrasto

(consecución metas)

Observo
(respondente o constructivista)

toma de decisiones

Jucio o Valoración
(interno y externo)

Fuente: elaboración propia.
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funcionales, o patrones de conducta humana, individual o social, que nos 
brinden una idea de la realidad que tenemos delante.

Es importante destacar, teniendo en cuenta lo mencionado anterior-
mente, que no se hablará de modelos de evaluación debido al grado de 
complejidad que implicaría esa categorización para que pueda abarcar 
la globalidad necesaria. Todas las propuestas explicitadas son aproxi-
maciones a programas de evaluación que serán llamados en diferentes 
casos como diseños de investigación o métodos evaluativos o simple-
mente indicadores de evaluación.

INDICADORES DE EVALUACIÓN DE ALGUNOS ESTUDIOS

Una evaluación realizada mediante el relevamiento sistemático de infor-
mación precisa emplea indicadores. Un indicador es un hecho o expre-
sión concreta y cuantificable cuyos valores permiten medir la idoneidad, 
la eficacia y la eficiencia de un proyecto. 

La Organización Latinoamericana y del Caribe de Entidades de Fisca-
lización Superior, en su trabajo sobre indicadores para la medición del 
impacto de la participación ciudadana, afirma que �un indicador es un 
instrumento que provee evidencia acerca de si una determinada condi-
ción o propiedad existe, o si ciertos resultados han sido logrados o no”. 
Así, un indicador de impacto nos brinda información empírica respecto 
al logro de los objetivos del programa, nos señala si los objetivos se 
están cumpliendo. En particular, para cumplir con este fin, los indicado-
res deben satisfacer una serie de propiedades y ser validables. “Por ello, 
deben contar con una fundamentación teórica que justifique su relevan-
cia para medir lo que se proponen, así como con una definición operativa 
que refiera específicamente al carácter concreto y empírico que permita 
hacerlos medibles” (OLACEFS, 2015).

El primer paso para definir un indicador consiste en realizar la pregunta: 
¿qué queremos medir? Eso determinará cómo vamos a construir el indi-
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cador asociado. Los indicadores deben tener las siguientes cualidades: 
representativos, suficientes, confiables, verificables, medibles y relevan-
tes. Algunas de estas características mencionadas implican condiciones 
de homogeneidad, simpleza y claridad.

Como trabajos de recopilación en la temática pueden mencionarse el de 
la revisión panorámica ganador del tercer premio de ensayos de CLAD en 
la categoría Administración Pública y Ciudadana (Font et al., 2000) donde 
se analiza qué han aportado los diferentes mecanismos de participación 
ciudadana en la administración pública local a partir de tres criterios: el 
grado de representatividad de los participantes, su capacidad para legi-
timar a las instituciones y a las políticas definidas mediante procesos 
participativos y sus resultados reales.

El sitio del Instituto de la Ciudad de Quito (2016) propone un sistema 
de indicadores remarcando que la calidad de la decisión política está 
en relación con el grado de la participación ciudadana en términos de 
corresponsabilidad. Define indicadores pertinentes (que refieren al valor 
o función que tienen para la comprensión de los procesos de participa-
ción y de construcción decisional) y consistentes (vinculados a la posi-
bilidad de capturar la información requerida de manera estructurada, 
segura y confiable). La propuesta se divide en diferentes ámbitos: 

• Ámbito de contexto, con las categorías valoraciones, percepciones, 
satisfacción, dinámicas y organización social.

• Ámbito de planificación, con la categoría apropiación y disposición 
social para la participación. 

• Ámbito de ejecución, con las categorías acciones para la participación, 
participación en la ejecución y mecanismos de vigilancia.

• Ámbito de evaluación, con la categoría dinámicas de participación y 
articulación de demandas y satisfacción de expectativas.
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Para Hevia y Vergara-Lope (2011), la medición de la participación implica 
analizar un constructo complejo, definido multidimen sionalmente como 
acciones de tipo electoral, asociativa (actuación dentro de un grupo, sin 
fines de lucro, donde se comparten intereses y objetivos similares en la 
búsqueda de un beneficio individual y colectivo), opinativa (acto de expre-
sar puntos de vista o creencias sobre servicios, programas, institucio-
nes, personas que están en el espacio público) y cívica (comportamien-
tos respetuosos del ciudadano con las normas de convivencia pública), 
que llevan a cabo los grupos de personas involucrándose, interesándose 
y comprometiéndose con el bien común para cooperar con su grupo, 
comunidad, sociedad, país o mundo.

CASO DE ESTUDIO DE UN ESPACIO VIRTUAL DE PARTICIPACIÓN 
CIUDADANA

Desde la Presidencia de la Nación, la Coordinación de Gobierno Abierto 
implementó en mayo de 2016 la plataforma de Consulta Pública (https://
consultapublica.argentina.gob.ar) como un nuevo canal de diálogo y 
debate que permite la interacción entre el gobierno y la comunidad. En 
la plataforma se pueden visualizar las diferentes propuestas y comentar-
las. El portal permite tener consultas abiertas de distintos organismos 
de manera simultánea, en donde cada uno es responsable de moderar y 
responder todas las preguntas e inquietudes de la ciudadanía. Constituye 
un intento de facilitar la participación federal de ciudadanos y organiza-
ciones de la sociedad civil que residen en diferentes localidades del país.

La plataforma fue realizada por la organización sin fines de lucro Demo-
cracia en Red (http://democraciaenred.org) y se denomina Democrac-
yOS (http://democracyos.org), la cual fue desarrollada en código abierto 
100 % software libre bajo licencia GPLv3. La plataforma ha sido traducida 
a más de 15 idiomas, gracias a un proceso de comunidades.

El sitio se plantea como un espacio que permite exponer en un clic las 
propuestas de cambio, debatir y obtener recompensas por los mejores 
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argumentos (filtrando ruidos indeseados) y votar para llegar a una deci-
sión. La interfaz es simple y amigable, con pocos elementos distractivos.

Fue empleado para consulta de diversos programas: Compromisos del II 
Plan de Acción Nacional de Gobierno Abierto de la República Argentina 
(Ministerio de Modernización); Compromiso por la Educación (Ministerio 
de Educación y Deportes); Informe de autoevaluación de medio término 
del II Plan de Acción Nacional de Gobierno Abierto de la República Argen-
tina (Ministerio de Modernización); Reglamentación de la Ley 27275 de 
Acceso a la Información Pública (Ministerio del Interior, Obras Públicas y 
Vivienda); Reglamentación de la Ley de Acceso a la Información Pública 
27275 y su aplicación en el ámbito legislativo (Congreso de la Nación); 
Compromisos del III Plan de Acción Nacional de Gobierno Abierto de la 
República Argentina (Ministerio de Modernización). 

Desde el gobierno la evaluación explicitada por esta propuesta participa-
tiva es muy escueta (meramente cuantitativa). Según el subsecretario de 
Innovación Pública y Gobierno Abierto del Ministerio de Modernización 
de la Nación, Rudi Borrmann (2017), se registraron 2032 usuarios (donde 
el 60 % reside fuera del Área Metropolitana), se produjeron 31.435 visitas 
y se realizaron 1260 comentarios.

Realizando un análisis desde nuestro punto de vista, es posible citar los 
siguientes aspectos:

• Las consultas anteriores no son visibles, con lo cual no es posible con-
tar con un histórico de lo acontecido, ni observar las intervenciones 
realizadas para poder efectuar un análisis más cualitativo acerca del 
tipo de participación que fue llevada a cabo. Por lo tanto, puede darse 
que se registren comentarios no referidos a los temas en cuestión o 
que no realizaron aportes de ningún tipo. 

• En el momento de la confección de este artículo se observan que exis-
ten dos consultas públicas:
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 — �Archivos Abiertos en el proceso de cambio hacia un Gobierno 
Abierto� realizada desde el Ministerio de Defensa, invitando a 
participar a la ciudadanía para recibir aportes innovadores que 
sirvan de compromiso de reestructuración del sitio web Archivos 
Abiertos. Está dividido en cuatro secciones: archivos y derechos 
humanos (3 participantes), organización del sitio web (4 partici-
pantes), transparencia activa/rendición de cuentas (4 participan-
tes) y difusión (3 participantes). 

 — �Reforma, actualización y unificación de las Leyes 26522 y 
27078”, en concepto de incorporación de políticas de conecti-
vidad y agenda digital en el marco regulatorio de comunicacio-
nes convergentes. Se divide en cuatro secciones: internet de las 
cosas (cero participantes), desarrollo de redes de telecomunica-
ciones (un participante), despliegue de infraestructura (2 partici-
pantes) y otros (8 participantes).

 — Si analizamos estas consultas a nivel cuantitativo podemos 
decir que claramente la participación es nula, debido a que a nivel 
nación esta cantidad de participantes es insignificante.

• Las consultas abiertas no tienen fecha de inicio ni de finalización, esto 
es un error grave que se debería subsanar.

• Las consultas no están teniendo difusión en diferentes canales de 
comunicación. Esto es un punto que también debería ser analizado.

• Como participante en la elaboración del III Plan de Acción por medio 
de las mesas de diálogo (https://www.argentina.gob.ar/mesasogp), 
se tiene la posibilidad de acceder a una serie de aplicaciones online 
que fueron empleadas para poder construir físicamente un espacio de 
participación más allá de las distancias existentes:

 —  Material de las Mesas de Gobierno. Para quien tiene un correo 
en Gmail es muy simple contar con esta información pues está 
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puesto a disposición en Google Drive. Se encuentra dividido en 
carpetas: Segundo Plan de Acción de Gobierno Abierto (docu-
mentos, autoevaluación, consulta pública, mesas temáticas, pre-
sentación, reuniones); Tercer Plan de Acción (agenda de temas, 
encuentros federales, mesa nacional, metas nacionales, metas 
subnacionales, propuestas recibidas, metodología de elaboración 
de compromisos, de seguimiento, presentación para provincias, 
listado de compromisos); Guía para elaborar un Plan de Acción 
Nacional, Instructivo para Consulta Pública, Modelos de compro-
misos internacionales. La carpeta se titula Dirección de Gobierno 
Abierto � Secretaría de Modernización.

 — Tablero de seguimiento, en donde se reportan los avances en la 
ejecución de las diferentes etapas y los hitos establecidos para 
su cumplimiento https://trello.com/tercerplandeacciondegobier-
noabierto/members Está dividido en compromisos: participación, 
rendición de cuentas, transparencia, tecnología e innovación y 
subnacionales.

• Evidentemente, las herramientas informáticas se proporcio naron, pero 
no se han podido obtener resultados acordes a las expectativas gene-
radas. Esto es un claro ejemplo de que el uso de la tecnología es una 
condición necesaria pero no suficiente para trabajar de forma partici-
pativa en la gobernanza de un país.

CONCLUSIONES

El 16 de abril de 2018, gracias a una iniciativa del Ministerio de Moderni-
zación de la Nación, en colaboración con la Organización para la Coope-
ración y Desarrollo Económico (OCDE), se realizó el Lanzamiento Oficial 
del Estudio de Gobierno Abierto en Argentina. 

Este estudio brinda una oportunidad para efectuar un análisis profundo 
del estado actual de las reformas de Gobierno Abierto en el país, tanto en 
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la administración pública nacional y subnacional como también en dife-
rentes instituciones y poderes (ejecutivo, legislativo y judicial) con miras 
a avanzar hacia un Estado Abierto.

Uno de los principales desafíos como sociedad que pretende avanzar 
en políticas de Estado Abierto es considerar fundamental la creación 
de mecanismos acordes a los procesos de transformación radicales del 
siglo XXI, que ayuden a la implementación de acciones de participación 
ciudadana. Este objetivo se logrará definiendo procesos reales de moti-
vación, que cubran las necesidades sociales para dicha participación, 
que sean lo más globales posibles, claros y concisos para evitar incon-
venientes que puedan desvirtuar la construcción de una buena adminis-
tración transparente e innovadora. Por tal motivo, se considera crucial 
continuar avanzando en esta línea de investigación, sentando bases de 
buenas prácticas que puedan ser implementadas en diferentes contextos 
nacionales (provincias, municipios y comunas).
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Los sistemas de gobernanza (Estado, empresa, universidad) pueden verse bene-
ficiados de la tecnología blockchain aprovechando el gran potencial de esta 
tecnología en cuestiones relacionadas con la transparencia de los datos y los 
estándares de seguridad. En este trabajo, se aborda la propuesta de un sistema 
basado en blockchain para el desarrollo de una plataforma de gobernanza elec-
trónica que busca mejorar el actual sistema X-Road empleado en Estonia y faci-
litar la participación ciudadana a nivel local.
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INTRODUCCIÓN

La administración electrónica ofrece a las agencias gubernamentales 
locales y estatales en todos los niveles la oportunidad de ofrecer a los 
ciudadanos y las empresas servicios de mayor calidad de una manera 
más rápida. Es de esperar que los servicios de administración electrónica 
sean rápidos y eficientes, lo que hace que la provisión de tales servicios 
públicos sea un gran desafío. 

Un sistema basado en blockchain, imitando las mejores característi-
cas del sistema implementado en Estonia (Anthes, 2015; Tiik y Ross, 
2010; Kalja, Reitsakas y Saard, 2005), da a los ciudadanos y residentes 
un mayor control sobre sus propios datos. Por ejemplo, no demasiadas 
personas en el mundo pueden decir exactamente dónde se encuentran 
sus registros médicos y quién los ha mirado. Sin embargo, los ciudada-
nos de Estonia pueden iniciar sesión en sus propios registros utilizando 
sus identidades digitales y conocer exactamente qué profesionales y 
médicos han hecho lo mismo y cuándo. Cualquier individuo o funciona-
rio del gobierno que hubiera accedido a sus datos sin una buena razón 
puede ser impugnado y enjuiciado.

Blockchain tiene el potencial de mejorar la transparencia y la democracia, 
pero tal vez solo sea posible desatar todo este potencial con el apoyo y 
la cooperación de los gobiernos y los ciudadanos. En este contexto, par-
tiendo de la tecnología blockchain y el análisis del modelo de gobernanza 
electrónica implementado en Estonia, se presenta nuestra propuesta de 
una nueva plataforma arquitectónica resultante de nuestras observacio-
nes, los avances en desarrollo y posibles aplicaciones al gobierno elec-
trónico en un futuro cercano. 

Por otro lado, un sistema de gobernanza puede beneficiarse del crowd-
sourcing evitando la contratación de servicios de terceros para la genera-
ción de estadísticas relacionadas con diferentes aspectos del gobierno. 
El crowdsourcing es el proceso de realizar trabajos en línea gracias a 
la participación de las multitudes (Brabham, 2013). Los principios del 
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crowdsourcing pueden usarse para descubrir conocimiento (utilizando 
una multitud para encontrar información), realizar trabajos distribuidos 
(movilizar una multitud para procesar y analizar un gran conjunto de 
información), ampliar la búsqueda (usar la multitud para alcanzar una 
solución para un problema que tiene una respuesta objetiva), producción 
creativa (movilizar una multitud para alcanzar una solución a un pro-
blema que tiene una respuesta subjetiva) 

Creemos que la propuesta descripta en este artículo contribuye significa-
tivamente al proceso de avanzar hacia la sociedad de la información. La 
propuesta representa las mejores prácticas en la aplicación y el uso de 
nuevas tecnologías para proporcionar servicios electrónicos a los ciuda-
danos, a los funcionarios públicos y a los empresarios. Las conclusiones 
de este trabajo servirán como bases para el seguimiento y desarrollo de 
una plataforma que facilite la participación ciudadana, mejore los proce-
sos de decisión participativa y administrativa y aumente la privacidad del 
ciudadano.

MARCO TEÓRICO Y TRABAJOS RELACIONADOS

 » Gobierno electrónico

El gobierno electrónico se define como una forma en que los gobiernos 
se adaptan y emplean las tecnologías de información y comunicación 
para proporcionar a los ciudadanos y empresas un acceso más conve-
niente a la información y los servicios gubernamentales, para mejorar 
la calidad de los servicios y proporcionar mayores oportunidades para 
participar en instituciones y procesos democráticos (Mayer, 2015; Fang, 
2002). El gobierno electrónico presenta un gran impulso para avanzar en 
el siglo XXI con servicios gubernamentales de mayor calidad y rentabili-
dad y una mejor relación entre los ciudadanos y el gobierno. Con el surgi-
miento del concepto de gobierno electrónico, las teorías y prácticas de la 
administración pública han entrado en una nueva era digital. 
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El ejemplo más integrador de gobierno electrónico es el proyecto XRoad 
(Kalja, Reitsakas y Saard, 2005). XRoad interconecta las bases de datos 
gubernamentales de Estonia con los recursos de datos comunes, acce-
sibles a través de internet (Anthes, 2015; Tiik y Ross, 2010; Fang, 2002). 
El entorno XRoad es capaz de generar y enviar todo tipo de documentos 
y es el esqueleto de todos los servicios de administración electrónica, 
incluidos los proyectos de tarjetas de identificación personal (ID-card) y 
de pares de clave de acceso a la plataforma (PKIE), entre otros. 

En este esquema de administración electrónica, los bancos comerciales 
desempeñan tres funciones diferentes:

• Proporcionan servicios de autenticación para los ciudadanos. Esto se 
debe a que todos los ciudadanos tienen contratos con bancos comer-
ciales para utilizar las oficinas bancarias por internet. La autenticación 
de los bancos se considera tan confiable como la tarjeta de identifica-
ción y es válida para usar servicios de administración electrónica.

• Proporciona un sistema de pago. Algunos servicios tienen un costo, 
por lo tanto, al principio, el ciudadano debe transferir el dinero al banco 
y justo después de la transferencia de dinero, el servicio electrónico se 
iniciará automáticamente.

• Consumen datos, servicios electrónicos y utilizan la plataforma al 
igual que cualquier otro sistema de información.

Cada sistema de información está conectado a los servidores de la 
plataforma donde se interpretan los datos a un lenguaje de consultas 
mediante el protocolo SOAP. La misma plataforma busca y almacena 
descripciones de nuevos servicios a ofrecer. La interacción entre los ciu-
dadanos y la plataforma de gobierno electrónico se produce en tres sitios 
específicos: sitio para ciudadanos (principal canal para mediar los ser-
vicios de administración electrónica entre un ciudadano y el gobierno); 
sitio para emprendedores (para las solicitudes de licencias; sitio de servi-
cios públicos), y minisitio de Sistema de Información. 
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 » Blockchain 

La tecnología blockchain es un libro mayor distribuido que nunca se 
puede borrar o reescribir. Esta tecnología es la que permite que las crip-
tomonedas como el Bitcoin (Nakamoto, 2008) operen sin una autoridad 
central. Esta tecnología también se ha utilizado como base para, por 
ejemplo, redes sociales descentralizadas (Steem, 2017), almacenamiento 
descentralizado de archivos (Filecoin, 2018) y curación de datos (Ocean 
Protocol, 2018).

Adicionalmente, la red Ethereum (Wood, 2014) ofrece una plataforma 
para el desarrollo de sistemas o aplicaciones descentralizadas. Ethe-
reum es una máquina de estado determinista pero prácticamente ilimi-
tada con dos características básicas: es un estado singleton accesible 
globalmente, y es una máquina virtual que aplica cambios a ese estado. 
En términos más simples, Ethereum es una infraestructura informática 
de código abierto, descentralizada a nivel mundial que ejecuta programas 
llamados contratos inteligentes. Ethereum utiliza una cadena de bloques 
(blockchain) para sincronizar y almacenar el estado del sistema junto con 
una criptomoneda llamada ether para medir y limitar el costo del recurso 
de ejecución. La plataforma Ethereum permite a los desarrolladores cons-
truir potentes aplicaciones descentralizadas con funciones económicas 
integradas. Además, proporciona un tiempo de ejecución continuo, reduce 
o elimina la censura, la interferencia de terceros y los conflictos de inte-
reses. Algunos de los proyectos más conocidos desarrollados sobre esta 
plataforma son: kryptoKitties (2018), un juego que permite la colección 
de tokens no fungibles, que en este caso representan la “genética” de los 
“criptogatos”, intercambiables por criptomonedas; o WindingTree (Izma-
ylov, Anderson, Lemble y Vysoky, 2017), que busca descentralizar el mer-
cado de las aerolíneas y las reservas hoteleras disminuyendo costos y 
eliminando el monopolio de los actuales intermediarios.

Entre las múltiples potenciales aplicaciones de esta tecnología se pue-
den destacar la implementación de monedas y pagos digitales, el registro 
de propiedades, elecciones de propuestas (voto y conteo), la gestión de 
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identidad, la trazabilidad de cadenas de suministro, el registro corpora-
tivo y la fiscalización (Garay, Kiayias y Leonardos, 2015). 

Otra de las posibilidades que permite la red Ethereum es la automatiza-
ción de los procesos de una organización autónoma democrática (DAO 
por sus siglas en inglés) mediante el uso de contratos inteligentes (smart 
contracts). Es decir, la creación de una organización virtual por la cual 
es posible recopilar propuestas de patrocinadores, enviarlas a través de 
un proceso de votación completamente transparente y administrar los 
recursos disponibles. 

 » Discusión 

En este punto, es importante destacar de lo previamente expuesto que el 
sistema XRoad es la primera implementación puesta en práctica que da 
soporte a una forma de gobierno electrónico. En cambio, blockchain es 
una tecnología que permite una descentralización real a escala mundial 
sin precedentes de cualquier tipo de sistema. 

Adicionalmente, la tecnología de naturaleza “Open Source” es indiferente 
al tipo de protocolo que puede aplicarse sobre ella para el desarrollo de 
nuevas redes abiertas, públicas o privadas.

Finalmente, el empleo de blockchain públicas y la utilización de los recur-
sos de la red permiten la eliminación del costo del equipamiento necesa-
rio para mantener la infraestructura de este tipo de plataformas.

PROPUESTA

En esta sección exponemos el enfoque propuesto: a continuación, se 
detallan los requerimientos que hemos planteado para la propuesta de la 
plataforma de gobierno electrónico basada en la tecnología blockchain; 
luego, se explica la estrategia tecnológica para afrontar estos requeri-
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mientos y la metodología a emplear; finalmente, se describen tres servi-
cios desarrollados independientemente que se utilizarán como punto de 
partida para el desarrollo y evaluación de la plataforma. 

 » Requerimientos funcionales

Los objetivos específicos de la propuesta son garantizar un servicio 
basado en un sistema web descentralizado para que los ciudadanos y 
los gobiernos (sean de instituciones públicas o privadas) puedan acce-
der a bases de datos y registros gubernamentales (las cuales son exten-
sas y con miles de solicitudes por día). En paralelo, se busca unificar en 
una misma plataforma los procesadores de servicios, los formularios, las 
bases de datos y los mecanismos de autenticación.

Las bases de datos y los sistemas de información deberán comunicarse 
a través de canales encriptados. Las bases de datos podrán estar abier-
tas a todos los ciudadanos que estén interesados   en saber cuáles de sus 
datos personales se encuentran almacenados. Los ciudadanos podrán 
colaborar en la detección de errores en sus datos (crowdsourcing). Todos 
los usuarios deberán autenticarse y recibir autorización. Hay que garan-
tizar que ningún ciudadano pueda leer los datos de otro ciudadano y que 
ningún funcionario pueda leer datos que no están relacionados con su 
trabajo diario.

En una primera etapa, podemos separar la plataforma en tres grandes 
módulos:

• Identificación de personas con blockchain (IPB, figura 2). El propósito es 
usar una identidad digital local a la plataforma para identificar unívo-
camente a cada ciudadano. Esta identidad digital incluye solo la infor-
mación mínima sobre la identidad real de los individuos. El empleo 
de la tecnología blockchain elimina la necesidad de que los usuarios 
tengan que suscribirse o darse de alta en cada servicio. Este problema 
ha sido abordado en la literatura mediante claves pública-privada, 
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identificadores descentralizados o el empleo de una llave física (Kalja, 
Reitsakas y Saard, 2005).

• Plataforma esqueleto (PE, figura 2). Consiste en una plataforma de 
software que facilite la integración de los sistemas de información 
gubernamentales y que, a su vez, cree un entorno para desarrollar y 
gestionar servicios de administración electrónica. Trabajos o plata-
formas de servicios relacionados incluyen XRoad (Kalja, Reitsakas y 
Saard, 2005), ZeppelinOS (Araoz y Brener et al., 2017), Aragón (Cuende 
e Izquierdo, 2017), Colonia (Rea, Fischer y du Rose, 2018).

• Servicios Digitales Descentralizados (SDD, figura 2). Esta capa incluye los 
diversos servicios digitales que se integran a la plataforma, por ejemplo: 

 — Sistemas de votación, notarías y subastas.
 — Identidades, propiedades y contratos.
 — Loterías, apuestas y videojuegos.
 — Propiedad intelectual.
 — Historias médicas, exámenes de laboratorio.
 — Cadenas de producción.
 — Remesas, sistema financiero.
 — Soporte para internet de las cosas.

 » Estrategia tecnológica

El protocolo Ethereum provee un soporte básico para la construcción de 
aplicaciones descentralizadas. Sobre este protocolo, y en complemento 
con Web3, es posible el desarrollo de aplicaciones web alojadas en una 
Blockchain. Debido a que las características de los sistemas que son 
desplegados directamente sobre esta red no pueden modificarse (Wood, 
2014) es necesario una capa proxy intermedia (Araoz y Brener et al., 
2017). La base del sistema de gobernanza entonces será desarrollada 
en este nivel que servirá como esqueleto troncal para el desarrollo de los 
servicios y aplicaciones. Imitando la lógica de XRoad (Kalja, Reitsakas y 
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Saard, 2005), los diferentes datos de los ciudadanos no deberán dupli-
carse y cada servicio deberá consumir los recursos necesarios desde 
la fuente de datos correspondiente. Por ejemplo, si el número de docu-
mento y nombre de un ciudadano se encuentra almacenado en la base de 
datos del registro civil, cuando el ciudadano ingrese al sistema educativo, 
se consumirán los datos ya almacenados en la plataforma (sin duplicar 
información). La plataforma base del sistema de gobernanza proveerá el 
direccionamiento necesario para conectar los datos requeridos por dife-
rentes aplicaciones. 

La figura 1 muestra las diferentes capas arquitectónicas de la estrategia 
propuesta. En la base se encuentra la tecnología blockchain que servirá 
como red de comunicación P2P. En la segunda capa se encuentran los 
protocolos: Ethereum (Wood, 2014), sobre el que se desplegará el sis-
tema esqueleto para la plataforma de gobernanza, y TiesDB (Kochin y 
Neymark, 2017), para administrar la persistencia de la información. Ties 
DB es un proyecto open source y público de sistema de administración de 
base de datos no relacional distribuido basado en blockchain. La tercera 
capa (PE) define el entorno en el que se integran los servicios existentes 
en la cuarta capa (SDD). La PE se encarga de verificar los privilegios de 
acceso de los servicios a la información almacenada en la IPB. Cada SDD 
del sistema deberá contar con un mecanismo de administración y equi-
valencia de fichas internas y externas para posibilitar las transacciones 
con los componentes residentes en la misma capa. Las transacciones 
con componentes externos al sistema (por ejemplo, una entidad bancaria 
o una red social comercial) serán administradas por la PE.

El empleo de la tecnología blockchain produce una mayor transparencia al 
sistema de gobierno, además de facilitar una asistencia al ciudadano embe-
bida en la plataforma para la interpretación y reutilización de sus datos. Los 
datos podrán ser ingresados a la plataforma de diferentes formas: 1) de 
forma manual por los usuarios, 2) mediante la conexión con aplicaciones 
de terceros y 3) de forma automática, con base en el modelo del usuario 
construido a partir de la información que se dispone en la plataforma pro-
veniente de diferentes SDD. Estos datos después deberán ser verificados 
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por los agentes correspondientes dentro del sistema, pero esta propuesta 
busca asistir inteligentemente para mejorar la participación ciudadana, al 
mismo tiempo que se beneficia de los datos cargados por los ciudadanos. 
Esta solución presenta las siguientes ventajas para el ciudadano:

• puede enviar aplicaciones a través de Internet;
• no tiene que dar datos que el sistema conoce acerca del mismo;
• no debe completar largos formularios de solicitud y correr de puerta 

en puerta;

Adicionalmente, ofrece ventajas para el funcionario público:

• no debe revisar montañas de documentos en papel;
• no debe ingresar datos de documentos en papel;
• no necesita control de paridad de datos en diferentes bases de datos;
• puede comenzar el proceso ingresando solo el código personal del cliente;
• no maneja papel.

Es importante destacar que la solución propuesta permite asegurar la 
disponibilidad del sistema, gracias a las características intrínsecas de 
una red blockchain. Adicionalmente, la división del sistema en capas 
y módulos para separar el esqueleto de la plataforma de las funciona-

Blockchain Blockchain

Ethereum TiesDB

Voto Justicia

Plataforma Gobierno Electrónico

Identidad Propuestas

Propiedades Servicios AdministraciónSalud

SDD

PE

IPB

ENTIDADES
EXTERNAS

Máquina Virtual de Ethereum Máquina Virtual de Ethereum

Plataforma Gobierno Electrónico

Plataforma Gobierno Electrónico

solicitud

solicitud

proveedor

Servicio

Servicio

Aplicación Aplicación

proveedor

Figura 1. Estrategia tecnológica para la comunicación de los servicios

Fuente: elaboración propia.
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lidades básicas y los servicios facilita la incorporación de nuevas fun-
cionalidades. Por último, el empleo de una blockchain como base arqui-
tectónica promociona el uso eficiente de los recursos, tanto a nivel de 
procesamiento como de almacenamiento.

 » Servicios desarrollados actualmente

A continuación, se describen algunos trabajos que se han desarrollado, 
de los cuales surge la propuesta presentada en este trabajo con el obje-
tivo de integrar todas las soluciones existentes relacionadas al gobierno 
electrónico:

• MANWË (Vallejos y Caimmi et al., 2017) (figura 2). Es una herramienta 
que implementa un enfoque inteligente y automático de procesa-
miento de información de redes sociales. Actualmente trabaja sobre la 
red de microblogging Twitter y, mediante algoritmos de Machine Lear-
ning y Procesamiento Natural de Lenguaje Natural, identifica tweets 
que refieran un evento de tránsito para luego geoposicionarlo dentro 
de un mapa público. Esta información sirve como instrumento de uti-
lidad para alertar sobre interferencias en el tránsito sobre la base del 
crowdsourcing. La herramienta, instanciada en el área perteneciente a 
la Ciudad Autónoma de Buenos Aires está disponible para ser consul-
tada por internet.

• BACHES (Luna, 2018) (figura 3). Es una herramienta de monitoreo 
colaborativo del estado de las calles a través de sensores móviles, 
materializada en una aplicación para celulares Android. BACHES uti-
liza los sensores propios de los dispositivos para detectar anoma-
lías viales y su ubicación. La información recolectada a partir de los 
dispositivos de los ciudadanos es agrupada para construir un mapa 
detallado con información relativa al estado de las diferentes calles 
de ciudad. Esta herramienta ha sido evaluada en la ciudad de Tandil, 
obteniendo resultados alentadores.
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• Aplicación de votación (figura 4). A diferencia de las herramientas 
anteriores, esta aplicación ya se encuentra desarrollada sobre Ethe-
reum, y permite la definición de un proceso electoral, la creación de 
propuestas, la selección de jurados “de mesa” y la especificación de 
la ventana de tiempo en que se realizará la misma. Cada votante iden-
tificado podrá emitir su voto, verificarlo y corroborar en tiempo real 
el escrutinio de su mesa y los niveles superiores de conteo. Actual-
mente, la aplicación es independiente a una plataforma que enmarque 
un proceso de gobernanza y solo se ha ejecutado para simulaciones y 
caso de estudio en entornos y redes privadas en Tandil.

Fuente: elaboración propia.

Figura 2. Aplicación web MANWË
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Fuente: elaboración propia.

Fuente: elaboración propia.

Figura 3. Aplicación móvil de BACHES

Figura 4. Aplicación de votación
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CONCLUSIONES 

En este trabajo se propuso un enfoque basado en blockchain para el 
desarrollo de una plataforma de gobernanza electrónica. La misma busca 
definir un marco para el desarrollo seguro y descentralizado de aplicacio-
nes y con un empleo eficiente de los recursos disponibles. Se detalla-
ron los requisitos funcionales, se describió la estrategia tecnológica y se 
expusieron algunos servicios desarrollados actualmente que servirán de 
punto de partida para el desarrollo de la plataforma.

Blockchain es todavía una tecnología relativamente nueva, por lo que es 
necesario evitar operar en áreas grises legales o ajustarse a las limita-
ciones impuestas por la legislación existente. Ya está disponible la tec-
nología para monitorear quién está accediendo a nuestros datos, llevar 
a cabo votaciones electrónicas o firmar digitalmente documentos, pero 
todo esto es inútil si no es acompañada por un marco de políticas para 
garantizar que se penalice el acceso incorrecto de nuestros datos, que 
los votos electrónicos se contabilicen digitalmente y que los acuerdos 
firmados sean legalmente vinculantes.
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En este capítulo se analizan los desafíos y limitaciones que plantea la tecnología 
blockchain en dos áreas cruciales para el funcionamiento de la democracia: las 
elecciones (y votaciones en referéndum) y la transparencia de gobierno. 
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INTRODUCCIÓN

El artículo está dividido en tres partes. En la primera, explicamos breve-
mente los rudimentos de la tecnología blockchain y sus aplicaciones 
más comunes para el Estado. En la segunda, analizamos las posibilida-
des que ofrece blockchain para la instrumentación de las elecciones a 
gobernantes y las votaciones en referéndum. En la tercera, analizamos 
los desafíos de esta tecnología para la transparencia de gobierno. Final-
mente, se presentan las conclusiones. 

¿QUÉ ES BLOCKCHAIN? 

La tecnología blockchain surgió en el 2008 y es conocida por ser la 
plataforma que permite las transacciones del Bitcoin. Blockchain (‘blo-
ques-en-cadena’, o ‘cadena-de-bloques’) es una tecnología de confianza 
con ciertas características. Las tecnologías de confianza suministran 
seguridad a las partes de un contrato u organización, seguridad de que 
lo que allí se registra o contrata no ha sido alterado sin necesidad de que 
un tercero, intermediario o agente central lo verifique o certifique. Las 
tecnologías de confianza, por regla general, complementan el trabajo de 
profesionales u organizaciones. El ejemplo más simple es el del papel 
carbónico: este papel permite hacer copias de un mismo documento o 
información al instante, asegurando que todos los involucrados tengan 
la misma copia de un contrato. El papel carbónico ha sido un invento que 
dio confianza a las partes involucradas, ya que no es lo mismo tener la 
misma copia al instante, al momento de la redacción, que copiar a mano 
un mismo documento dos veces. Los involucrados tienen la seguridad 
de que la información contenida en ese libro de registro (ledger) es exac-
tamente la misma, dando integridad a los datos y confianza a las partes. 

Pues bien, la blockchain cumple una misma función que la que cumple 
el papel carbónico: permite dar seguridad a las partes de una red de tran-
sacciones o registro de datos. Es por ello también una tecnología de con-
fianza, pero con ciertas características novedosas. La primera caracte-
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rística es que funciona sobre una base de datos distribuida donde se lleva 
registro de cada transacción o intercambio que se realiza. A diferencia de 
una base de datos centralizada, en una base de datos distribuida todos 
los nodos o partes de la red almacenan todas y cada una de las transac-
ciones o datos que se registran. Ello significa que si uno de los datos 
es modificado o adulterado en una de las bases, dicho dato entrará en 
contradicción con los datos registrados en el resto de las bases de los 
nodos, y por consiguiente la adulteración podría ser detectada. 

La segunda característica importante de la blockchain, y que algunos con-
sideran el elemento fundamental y novedoso de esta nueva tecnología, es 
que los datos o transacciones atraviesan por una “prueba de validación” 
(proof of work) que no es llevada a cabo por ningún agente central o inter-
mediario, sino que puede ser realizada potencialmente por cualquiera de 
los nodos, si tuviera la capacidad de cómputo requerida. Cada transac-
ción que se registra en el libro de datos o base va conformando bloques. 
Para cada dato o transacción se crea un código criptográfico conocido 
como valor o función “hash” (que en inglés significa ‘picar’ o ‘moler’). Una 
función criptográfica hash es un algoritmo matemático que transforma 
cualquier bloque arbitrario de datos en una nueva serie de caracteres 
con una longitud fija. Independientemente de la longitud de los datos de 
entrada, el valor hash de salida tendrá siempre la misma longitud. La idea 
básica de un valor hash es que sirva como una representación compacta 
de la cadena de entrada. La función que cumple es la de “esconder” la 
información “input”, de allí la importancia que ofrece para la seguridad de 
las transacciones. Lo crucial es que sea prácticamente imposible deducir 
el contenido de la entrada leyendo el valor hash. Pues bien, estos valores 
hash atados a cada “input” son después combinados en un sistema que 
se llama árbol de Merkle (en honor a su inventor, Ralph Merkle). 

El resultado de todos estos valores hash se agrupan en la etiqueta (hea-
der) de un bloque, junto con los valores hash de las etiquetas de bloques 
anteriores, y un sello o rúbrica que registra el momento exacto (times-
tamp). La etiqueta entonces se transforma en un problema o enigma 
criptográfico. Este enigma se resuelve generando —por intermediación 
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de programas computacionales que pueden emplear cualquiera de los 
nodos de la red— números aleatorios (nonce) mediante el uso de uno o 
varios algoritmos. A estos usuarios de la red de nodos dedicados a gas-
tar energía y recursos computacionales para resolver estos enigmas se 
los llama “mineros”. Cuando el enigma se resuelve entonces se agrega un 
bloque a la cadena. 

Blockchain, pues, no está construido sobre una nueva tecnología, sino 
que es una combinación de tres tecnologías ya existentes: el árbol de 
Merkle, las pruebas de trabajo o validación, y las bases de datos distri-
buidas. Si bien el origen del término blockchain (cadena de bloques) no 
fue incorporado en el artículo que dio origen a Bitcoin, el mismo se exten-
dió rápidamente por ser un sistema basado en el árbol de Merkle que se 
caracteriza —precisamente— por almacenar la información en bloques 
encadenados entre sí (Gupta, 2017: 13). 

Figura 1. Árbol de Merkle
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Lo innovador de blockchain es que el registro se encuentra distribuido 
en cada uno de los integrantes que forman parte del proceso y, al no ser 
una base centralizada, es prácticamente imposible su modificación, ya 
que una vez que un dato ha sido publicado y enlazado a un bloque ante-
rior, el bloque es validado y consolidado en la red en tiempo real, dando 
confianza y certeza a todos los nodos integrantes de la red. Este enca-
denamiento de bloques permite ordenar los eventos en el tiempo, de 
modo de brindar trazabilidad y transparencia a cualquier tipo de proce-
sos. Podríamos hacer una analogía con un google doc o sheet: un goo-
gle doc nos permite que distintas personas accedan en tiempo real al 
mismo archivo, de manera que todos tienen la misma información. A su 
vez, dependiendo de los permisos, las partes pueden modificar o agregar 

Figura 2. Registro de transacciones

Fuente: www.coindesk.com. 
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información en el documento, al tiempo que estos cambios son vistos 
por todos los involucrados. Este proceso de autenticación distribuida 
significa que la cadena de bloques es prácticamente inalterable, ya que 
ningún nodo es computacionalmente capaz de coaligarse con una mayo-
ría de otros nodos para convalidar una transacción o dato contradictorio 
con la cadena de bloques. 

El sistema garantiza la seguridad y la transparencia, siempre que per-
manezca descentralizada, para ello se debe procurar que no se forme 
un grupo que controle más del 50 % de la red. En la red Bitcoin no existe 
un mecanismo específico para evitar que eventualmente ello suceda, sin 
embargo crea incentivos para que les sea más rentable trabajar a favor 
del funcionamiento de la red que en contra y lo hace a través del pago 
que reciben al crear nuevos bloques (Nakamoto, 2008). En cambio, Ethe-
reum incorpora un algoritmo de minado diferente que hace menos efi-
ciente el uso de hardware especializados en la minería, mitigando así el 
riesgo de que haya un pool dominante (Butterin, 2014: 32).

No es la finalidad de este capítulo describir en detalle los aspectos técni-
cos de la validación, pero a grandes rasgos, se trata de un proceso mate-
mático que es siempre igual en su lógica, pero con variables diferentes, y 
solo puede resolverse probando números al azar hasta dar con el resul-
tado que se busca en ese momento (mecanismo aleatorio). Los que rea-
lizan este proceso son llamados “mineros”, los cuales compiten entre sí 
y aportan una gran capacidad de procesamiento al sistema que permite 
validar las transacciones (Buterin, 2014). 

En Bitcoin, por cada “solución” o validación, los mineros reciben un pago 
por sus servicios. Básicamente los mineros se encargan de validar las 
transacciones y reciben una ganancia por ello. Como dijimos, cada blo-
que de información contiene un encabezado que posee, como mínimo, 
tres conjuntos de datos: a) la información estructurada sobre las transac-
ciones, b) los datos y el timestamp en el algoritmo de “prueba de trabajo”, 
c) la referencia al bloque anterior por medio de un hash, lo que permite 
“encadenar” la información. 
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Uno de los principales problemas de estas redes es el alcance a grandes 
escalas, si tuvieran que procesar la misma cantidad de transacciones que 
Visa, colapsarían totalmente. Desde Ethereum se intenta mitigar ese pro-
blema evitando que los nodos tengan que almacenar toda la historia de 
la cadena, ya que solo necesitan descargar el estado (Butterin, 2014: 33). 
Aun así, es necesario que la información incorporada a los bloques sea 
la mínima necesaria, ya que los beneficios de seguridad y transparencia 
que aporta el sistema acarrean también mayores costos que los sistemas 
centralizados. Por eso, una de las maneras utilizadas para lidiar con el 
problema de la escalabilidad es solo cargar información encriptada. 

En pocas palabras, blockchain es una base de datos distribuida que 
registra las transacciones (o eventos) realizadas en esa red y es verifi-
cada mediante el consenso de la mayoría de los nodos participantes. La 
manera en que funciona el trabajo distribuido en la tecnología de block-
chain implica que los participantes no comparten ni acumulan el poder 
de procesamiento, ellos sirven a la red de manera independiente, luego 
comparan los resultados de su trabajo con el resto de la red hasta que 
existe consenso de que ha habido una transacción válida.

Las blockchain pueden ser públicas o privadas. Las públicas son aque-
llas que se utilizan en gran medida para las criptomonedas. Entre las 
blockchain públicas más conocidas se encuentran la de Bitcoin y la de 
Ethereum. Que sean públicos quiere decir que cualquiera puede ser parte 
de esa blockchain, no se necesitan permisos para participar y son anó-
nimas, por lo que no requieren la identidad de sus usuarios. Una de las 
características más llamativas de estas blockchain es su mecanismo 
para generar acuerdos o consensos acerca de una nueva información o 
“bloque” incorporado a la cadena (cómo se validan las transacciones). 

Las blockchain privadas son utilizadas principalmente en procesos de 
empresas privadas. Su arquitectura peer-to-peer es similar a las redes 
públicas, al igual que el lenguaje de programación, pero la diferencia 
se encuentra en que cuentan con sistemas de permisos (solo aquellos 
“invitados” pueden participar), son identitarias y no necesitan de un 
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mecanismo de minería para validar transacciones como sucede con las 
blockchain públicas. En este caso, la validación puede ser a través de 
la generación de algoritmos aleatorios para solucionar problemas crip-
tográficos, mediante sistemas de votación, u otra forma de validar tran-
sacciones acordada por los participantes (firma digital, por ejemplo). Ello 
significa que se puede prescindir de las recompensas que reciben los 
mineros que certifican las transacciones, y dependiendo del cúmulo de 
datos y transacciones y el sistema de validación escogido, tampoco es 
necesaria la enorme capacidad de cómputo que requieren las redes públi-
cas. Asimismo, la velocidad de las transacciones es mucho mayor, ya que 
el ecosistema es más pequeño y la cantidad de transferencias mucho 
menor. Una de las principales debilidades de estas DLT es su capacidad 
de construir confianza entre sus integrantes. En el caso de las blockchain 
públicas (Bitcoin y Ethereum por lo menos), su fortaleza está en la gran 
cantidad de nodos que participan y el anonimato de los mismos. Contar 
con pocos nodos o nodos que tengan relación entre sí puede ser una 
debilidad de las blockchain privadas. 

USOS GUBERNAMENTALES DE BLOCKCHAIN

Las blockchain tienen muchas aplicaciones gubernamentales. Dado que 
el gobierno se sustenta en la burocracia, y la burocracia demanda registro 
de datos y transacciones, las blockchain pueden ser utilizadas para dar 
confianza a esos datos. En el Estado uno ve registros por todos lados: 
¿qué certifica mi nacionalidad, la propiedad de mi casa o mi identidad? La 
respuesta siempre es la misma: una gran base de datos que administra el 
Estado. Los registros de propiedad asignan quién posee qué y si su tierra 
está sujeta a determinadas normas o gravámenes. El registro de nacimien-
tos, muertes o matrimonios certifica la existencia de individuos en momen-
tos claves de su vida y utiliza esa información para confirmar identidades 
cuando esas personas interactúan con otros. La ciudadanía es una gran 
base de datos que registra quién tiene derechos y está sujeto a las obli-
gaciones derivadas de la nacionalidad. Lo que no existe en un registro, no 
existe para el Estado. De allí que pensar en registros o ledgers distribuidos 
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sea una novedad en los ámbitos de gobierno. Blockchain podría hacer más 
eficiente la forma en la cual se gestionan los registros públicos, además de 
mejorar la interoperabilidad de la Administración Pública. 

Actualmente, las experiencias en gobierno son muy pocas y experimen-
tales. La gran mayoría utiliza blockchain como un notariado digital, de 
manera que certifican documentos, información o etapas de un proceso. 
Este tipo de aplicaciones son la punta del iceberg y es donde común-
mente comienzan a experimentar los gobiernos. Consiste en utilizar el 
proceso de minería existente en las redes públicas para certificar docu-
mentos o información en general. Al contar con un time-stamp o rúbrica 
de tiempo, uno puede certificar que determinada información existe y no 
ha sido alterada. En la municipalidad de Bahía Blanca (Argentina) se ha 
utilizado este proceso para certificar la entrega de subsidios del munici-
pio, así como el gobierno nacional de Argentina lo utiliza para certificar el 
Boletín Oficial. La red de Bitcoin ya ofrece su propio servicio de notariado 
digital, pudiendo cualquier organismo o persona certificar información. 
Con todo, este tipo de aplicaciones tiene por lo menos dos debilidades 
para el sector público: por un lado, uno debe pagar el costo de minería a 
la red pública en criptomonedas (no estando reconocidas por el Estado), 
y por el otro ese costo fluctúa con el valor de la criptomoneda, por lo que 
es extremadamente volátil. Esto genera un problema de escalabilidad, ya 
que certificar una gran cantidad de documentos o información implicaría 
costos o riesgos que quizás puedan evitarse utilizando otra tecnología, 
como la firma digital. 

Una segunda utilización tiene que ver con la tokenización de un activo, 
ya sea físico o digital. Un token es un número generado a través de un 
algoritmo que se utiliza para dotar de seguridad a ciertos datos (número 
de tarjetas de crédito o débito, datos personales). En ese sentido, el token 
viene a sustituir a esos datos que se quieren esconder o mantener al 
margen del público. Estos tokens pueden pasar a través de internet o 
de las diversas redes existentes sin los detalles de los datos. De esta 
manera, los datos se mantienen seguros dentro de una “bóveda” de segu-
ridad. Pues bien, las blockchain pueden usarse para asegurar esta toke-
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nización. Tomemos como ejemplo la identificación de una persona. En 
el mundo predigital, el simple hecho de poseer un documento o un pasa-
porte certifica la identidad de la persona. Sin embargo, ese papel (docu-
mento) solo sirve si está asentado en un registro (ledger). La identidad de 
una persona está dada por figurar en la base de datos nacional, mientras 
que el documento o el pasaporte es una representación física de la infor-
mación contenida en el ledger. En un mundo de papel, poseer el pasaporte 
en papel indica la propiedad de ese derecho. En el mundo digital, en cam-
bio, es posible unificar posesión y propiedad de un bien. Por ejemplo, los 
pasaportes digitales permiten a las autoridades de inmigración consultar 
la base de datos nacional y determinar si un pasajero puede viajar. De allí 
que muchos países han comenzado a experimentar con identidad digital 
o títulos de propiedad basados en blockchain. El proceso de propiedad 
y transferencia de activos, ya sea de propiedad física o de instrumen-
tos financieros, generalmente implica múltiples interacciones y un largo 
recorrido en papel. Las agencias gubernamentales comienzan a reducir 
este proceso tanto digitalizando la información sobre la propiedad de los 
activos como almacenándola en registros de blockchain. Países como 
Estonia, Georgia, Canadá, Singapur o Finlandia están experimentando 
con temas de identidad digital o registro de propiedad con blockchain. Al 
contar con bases de datos distribuidas, todos los actores de un mismo 
proceso o “negocio” cuentan con la misma información, rompiendo los 
silos estancos característicos de la Administración Pública y resolviendo 
problemas de interoperabilidad. Pero esto supone pensar en blockchain 
permisionadas, controladas por el Estado, donde no todos los nodos pue-
den en teoría validar las transacciones. 

Uno de los primeros países en experimentar con blockchain ha sido Esto-
nia, desarrollando su propia blockchain privada denominada X-road, la 
cual permite el intercambio de datos en un entorno tecnológico y orga-
nizativo seguro. En este caso, la arquitectura de blockchain es utilizada 
para generar entornos interoperables y registros unificados de informa-
ción. En la Argentina, la provincia de Neuquén ha tomado el modelo esto-
nio como horizonte y ha implementado el mismo principio en su plan de 
interoperabilidad de datos, utilizando una blockchain privada interestatal. 
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El registro de tierras y de inmuebles en blockchain ha sido uno de los 
temas en los cuales más se ha experimentado, primero fallidamente en 
Honduras y actualmente en Georgia1. La información sobre el extracto 
de cualquier bien inmueble se envía automáticamente al sistema basado 
en blockchain, de modo que es imposible eliminar, alterar, reescribir o 
manipular ilegalmente los datos. Básicamente se utilizan redes públicas 
(Bitcoin o Ethereum) como notariados digitales, en la nube y descentra-
lizados, para certificar la autenticidad de un documento o, en este caso, 
un título inmobiliario. 

La principal aplicación de las redes públicas como Bitcoin o Ethereum 
por fuera de las criptomonedas ha tenido que ver con la certificación o 
notariado de información. Mientras que en el mundo físico, el notariado 
es un “testigo de fe” o fedatario público que garantiza la legitimidad de 
los documentos en los que interviene y proporciona a los ciudadanos la 
seguridad jurídica, en el mundo virtual esto es posible gracias a estas 
redes distribuidas, aunque claro está, no son reconocidas por el Estado 
por lo que no tienen valor legal. Recientemente el Gobierno nacional de 
Argentina ha certificado las ediciones electrónicas del Boletín Oficial 
mediante la utilización de la Blockchain. De esta forma el Boletín Oficial 
adoptó un mecanismo adicional para que sus usuarios puedan verificar 
la autenticidad y obtener prueba de existencia de la edición electrónica. 
En Chile, por su parte, la Comisión Nacional de Energía comenzó en 
marzo de 2018 a utilizar blockchain para certificar la calidad y certeza de 
los datos abiertos del sector energético nacional.

En el nivel local, destaca la experiencia de Bahía Blanca (Argentina), el 
primer municipio de Latinoamérica en experimentar con esta tecnolo-

1 El registro de bienes inmuebles en Georgia es implementado por la Agencia Nacional de 
Registro Público (NAPR) dependiente del Ministerio de Justicia, el cual tiene uno de los 
departamentos de TI más avanzados. Los trabajos sobre integración de registros en block-
chain comenzaron en 2016, cuando la empresa BitFury se interesó en la infraestructura de 
TI de la NAPR y en la posición de liderazgo de Georgia en el ranking del Banco Mundial de 
egov. La primera fase de cooperación con BitFury Group implicó el desarrollo del proyecto 
sobre el uso de la tecnología blockchain para el registro de bienes inmuebles.
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gía. El proyecto, liderado por las empresas Prince Consulting y Misma-
tica Management, y con el apoyo de ALTEC, creó una plataforma bajo la 
tecnología blockchain que permitía la trazabilidad, registro, eficiencia y 
transparencia en tiempo real del otorgamiento de subsidios municipales 
en el área de Cultura de la ciudad de Bahía Blanca (Argentina)2. La finali-
dad fue la de experimentar con esta tecnología, aprender las particulari-
dades de su uso y sus posibles impactos. Es por ello que se seleccionó 
un proceso simple, pero que replica las características de procesos más 
complejos como licitaciones o compras gubernamentales. 

BLOCKCHAIN Y VOTACIONES

La tecnología blockchain también tiene la potencialidad de generar un 
gran impacto en el área de las votaciones, sea para la elección de gober-
nantes, para referéndums, o incluso en votaciones dentro de organismos 
colegiados. La lógica de funcionamiento sería la siguiente. A todos indi-
viduos en condiciones de votar —llamémoslos votantes— se les asigna 
una unidad de voto, que en la jerga tecnológica podría asociarse a un 
token virtual. Llamemos a este token un elector. Al mismo tiempo, a 
cada votante se le asigna de forma aleatoria dos claves, una privada que 
necesita para validar su voto dentro del sistema, y otra pública que lo 
identifica como votante en la blockchain (pero como el mecanismo de 
asignación de claves es aleatoria, no hay forma observable de asociar la 
clave pública a la persona física, solo sirve para validar la trazabilidad de 
los votos, es decir, saber que un usuario válido transfirió de forma válida 
una determinada cantidad de electores a otro usuario válido). Ello ase-
gura el anonimato de los votantes. Algunos de los votantes en condicio-
nes de ser candidatos hacen saber al resto su clave pública asignada, de 

2 El Instituto Cultural del municipio otorga anualmente subsidios a artistas de la ciudad 
mediante el “Fondo municipal de las artes”. El proyecto permite registrar en una bloc-
kchain pública como es Ethereum la información más importante del otorgamiento de 
subsidios: postulantes, nombre del beneficiario, monto otorgado, certificación de cum-
plimiento, entre otra información.
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forma que los votantes sepan a qué persona física están transfiriendo 
sus votos a través de la blockchain. Uno podría imaginar a un candidato 
haciendo publicidad con su clave pública debajo de su foto en los car-
teles o anuncios, o en internet. La tecnología digital, por demás, podría 
simplemente reemplazar la clave pública con otro token en el que figure 
el nombre. Podría establecerse que la votación se realiza un determinado 
día, y al final del día se observa en la blockchain cómo quedaron asig-
nados los electores entre los diferentes candidatos. El sistema debería 
emplear pruebas de validación algorítmicas similares a las de la minería 
en Bitcoin, pero asignadas a un número de nodos limitado y con control 
de la sociedad civil, de tal manera que desde muchos ángulos puedan 
verificarse la validez de las transmisiones de votos. Esto, por supuesto, 
demandaría un sistema de financiación público a quienes hicieran la 
labor de validación. 

Uno de los problemas más acuciantes de esta posibilidad tiene que ver 
con el anonimato del voto. En principio, toda transacción de blockchain 
puede quedar encriptada en un token y los datos de identidad permane-
cer secretos para los nodos de la red pública. Sin embargo, también es 
cierto que siempre existirá una base de datos que lleve asociada el con-
tenido del token a la identidad de cada votante, y siempre será posible 
que alguien con recursos suficientes pueda acabar develando esa lista 
de personas asociadas al voto que emitieron (García, 2017). En las vota-
ciones físicas esto es imposible porque existe una diferencia temporal 
entre la identidad del votante y el sentido del voto. 

Este es un tema crucial. La respuesta inmediata a esta posibilidad podría 
venir del borrado de datos, esto es, crear un sistema en el que el token 
sea borrado después de emitir el voto. Sin embargo, en los sistemas 
actuales basados en una blockchain incluso el borrado de datos sería 
registrado. Así que, mientras que en la nueva cadena no existirán esos 
datos, en la vieja continuarían existiendo, y ello podría ser trazable. Otra 
opción podría ser la de crear un nuevo sistema de contabilidad distribuida 
que permita la edición por parte de sus administradores designados. En 
estas, se permitiría que uno o varios administradores puedan reescribir 



USO EXCLUSIVO DE LOS AUTORES NO COMPARTIR

Blockchain, transparencia y democracia

308

o cambiar de posición bloques de información sin alterar la totalidad de 
la cadena. Sin embargo, aunque esto pudiera solucionar teóricamente 
el problema del anonimato, introduciría la posibilidad de manipular los 
datos, aquello justamente que blockchain ha venido a conjurar o eliminar. 
Por ello, muchos expertos consideran que las opciones son dos: o bien 
la de usar blockchain solo para sistemas de voto público, o bien dar paso 
a una noción de anonimato débil: algo así como una garantía falible de 
anonimato. Por ejemplo, incluir una reserva a través de la cual el votante 
acepta que su voto podría llegar a ser no anónimo. 

Quizá por esta razón los primeros experimentos de votaciones con bloc-
kchain sucedieron en el sector privado en votaciones de accionistas. En 
2017, Nasdaq, la segunda bolsa de valores automática y electrónica más 
grande de Estados Unidos desarrolló en Estonia una plataforma de vota-
ción electrónica para reducir los costos de las reuniones anuales con los 
accionistas. La prueba realizada en Estonia tuvo como propósito lograr 
observar a distancia la información presentada durante la reunión, poder 
votar antes y durante la reunión, revisar las reuniones y transacciones pasa-
das, transferir los derechos de voto de un participante a un representante, y 
vigilar cómo se da el voto representado. Todo bajo un sistema de contratos 
inteligentes en una cadena de bloques permisionada. La prueba se llevó a 
cabo con éxito en Estonia porque este país goza de un servicio seguro de 
identificación digital, basado en los datos de la tarjeta de identidad. 

En materia de votaciones políticas, el experimento más notable se ha 
dado, como no podía ser de otra manera, en Suiza. En la ciudad de Zug, 
situada en el corazón del autodenominado valle criptográfico de Suiza, 
se puso en marcha en julio de 2018 un sistema de votación no vinculante 
sustentado en la tecnología de cadena de bloques, elaborado en open 
source por Luxoft, una empresa radicada en Zug, el Municipio y el Depar-
tamento de informática de la Universidad de Lucerna. Este podría ser el 
primer paso para un cometido que el gobierno nacional de Suiza se ha 
planteado: que dos tercios de los cantones utilicen el voto electrónico 
antes de que concluya 2019 (lo cual no significa que todos vayan a utili-
zar el sistema de bloques para ello).
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Si se logra superar las dificultades que el sistema presenta a la hora de 
organizar votaciones, las posibilidades que la herramienta ofrece son 
muy promisorias, no solo a la hora de crear un sistema sofisticado de 
votación electrónica para elegir representantes, sino también para dotar 
de mayor confiabilidad a los distintos sistemas ya existentes de demo-
cracia directa o semidirecta (como los presupuestos participativos, 
opiniones consultivas, iniciativas populares, etc.). En este aspecto, la 
confianza que aporta blockchain sobre la inmutabilidad y trazabilidad 
de la información abre las puertas a nuevos postulados que antes eran 
impensados, entre ellos se destaca la idea de crear democracias digita-
les. De ese modo, se presentan distintas propuestas para utilizar estas 
plataformas como bases de votación de políticas públicas y no solo de 
representantes. Naturalmente, se abre un abanico de posibilidades para 
diferentes proyectos, desde aquellos que utilizan las plataformas para 
ciertas decisiones concretas y limitadas hasta ideas más radicales de 
llevar todo el espectro político a la digitalización (democracias líquidas, 
híbridas, entre otras). 

BLOCKCHAIN Y TRANSPARENCIA

El sector público es una máquina compleja, centralizada en lo que res-
pecta a su responsabilidad de la gobernanza y la prestación de servicios 
públicos, pero fragmentada en términos de su estructura organizativa y 
su capacidad para compartir datos. Una de las funciones centrales de 
los gobiernos a lo largo de siglos, desde sus comienzos hasta nuestros 
días, ha sido la de certificar o garantizar determinados bienes o proce-
sos. El caso más emblemático ha sido el del dinero, ya que su existen-
cia depende del respaldo estatal del mismo, por lo menos hasta el surgi-
miento de Bitcoin. Si profundizamos en la cuestión, podemos encontrar 
que el dinero es uno entre miles de “bienes” o procesos que certifica (da 
confianza) el Estado. Pensemos en un Estado municipal o local: desde 
la propiedad de un auto, un terreno, las dimensiones de una casa, una 
licitación, y hasta en muchos casos nuestras mascotas, están “certifica-
das” por el Estado. Si yo quiero certificar que un bien es mío y venderlo a 
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otra persona (en la mayoría de los casos, un desconocido), seguramente 
será necesaria la intervención de un tercero que dé confianza a esa tran-
sacción, que “asegure” que el bien es mío y que puedo hacer la transac-
ción. Ese tercero en muchos casos es el Estado. Pensemos en bienes 
raíces, por ejemplo. ¿Quién registra el cambio de titularidad de la pro-
piedad y los derechos de la tierra cuando un individuo compra una casa 
nueva? ¿Dónde se almacenan estos registros? En este caso, los registros 
de transacciones son guardados por las autoridades gubernamentales 
locales que registran toda la información importante relativa a la propie-
dad, el tamaño de la tierra y los derechos legales. Si los registros guber-
namentales no existieran, ¿cómo se demostraría que un dueño de casa 
es dueño de la propiedad? Sin un repositorio de registros de confianza, 
cualquier persona podría reclamar la propiedad de cualquier cosa. Pues 
bien, la blockchain permitiría pasar de registros centralizados, en donde 
el Estado es el único que posee esa información, a registros distribuidos, 
transparentes y seguros. 

Esta tecnología puede, asimismo, cambiar el paradigma de la transparen-
cia gubernamental. En una primera fase, la transparencia fue concebida 
como un derecho ciudadano a adquirir cierta información sobre los recur-
sos y el accionar del gobierno y de la administración. Esta fue la fase en 
la que se impulsó la aprobación de las leyes de acceso a la información 
pública (FOIA). En los últimos años, los gobiernos a la vanguardia de la 
transparencia han dado un paso más allá y han promovido lo que se ha 
dado en llamar una política de “datos abiertos”. La política de datos abier-
tos (open data) no solo hace hincapié en la transparencia “activa” (es 
decir, el deber de publicar, de oficio, un catálogo de información sobre 
los recursos y el accionar del gobierno), sino también en la necesidad de 
poner a disposición del público cualquier base de datos que sea de inte-
rés público: datos periódicos sobre la calidad del agua, del aire, mapas 
del delito, mapas sobre accidentes de tránsito, datos sobre obras públi-
cas en ejecución, entre muchas otras (véase Noveck, 2017). 

Pues bien, blockchain promete venir a inaugurar una tercera fase en el 
cometido de la transparencia gubernamental. La razón es clara. Los 
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miembros de una blockchain comparten los datos (se trata de una base 
de datos distribuida) tanto como la administración de la red (forman 
parte de la red de nodos que validan las transacciones o datos nuevos). 
Esto ofrece transparencia y trazabilidad, protección a la manipulación, 
integridad y seguridad, así como confianza a sus miembros. Uno podría 
imaginarse, de esta manera, que algunas bases de datos de interés 
público, que hoy están en posesión del Estado y están centralizadas, 
pasen a estar contenidas en una cadena de bloques (permisionada) de 
manera tal que esos datos ya no podrán ser fácilmente manipulados. 
Datos sobre epidemias, enfermedades contagiosas, rutas, itinerarios y 
horarios de trenes, accidentes de tráfico, mapas del delito, evaluaciones 
científicas sobre desechos industriales, entre muchas otras bases de 
datos de interés público, podrán ahora estar distribuidas entre muchas 
organizaciones de una manera segura y no modificable. 

La blockchain de esa manera puede hacer realidad o aproximarse al ideal 
de que los datos del gobierno “son de todos”. Muchos solemos hacer 
esa afirmación con entusiasmo, pero la cruda realidad es que muchos 
datos (aún no publicados) están solo en posesión del gobierno y pueden 
ser manipulados por sus funcionarios. Con una cadena de bloques ello 
ya no sería posible y, lo que es más importante, los datos serían “nues-
tros” en un sentido ya no eufemístico. En ese sentido, información cru-
cial para el control ciudadano de las gestiones gubernamentales, como 
la concerniente a los presupuestos de todos los órdenes de gobierno, 
puede ser incorporada a blockchain. De ese modo, cada ciudadano podrá 
corroborar de manera segura y sencilla la ejecución periódica de los pre-
supuestos. Sin lugar a dudas, la utilización de la cadena de bloques viene 
a cambiar el paradigma en materia de transparencia gubernamental. 

Las blockchain, además de ofrecer seguridad y confiabilidad a los datos, 
son muy resistentes a los ciberataques. Dado que los datos son alma-
cenados en varias bases distribuidas, es también posible salvar sim-
plemente el valor hash de ciertos datos. Esto hace que el tamaño de la 
blockchain pueda ser controlable dado que los valores hash son muy 
pequeños. La primera iniciativa en materia de datos abiertos con bloc-
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kchain que se conoce sucedió en la Ciudad de Viena (véase Andrews, 
2018): los ciudadanos y funcionarios públicos pueden validar y monito-
rear todos los cambios de las bases de datos comparando esos cambios 
con los valores hash de una blockchain pública permisionada. De esta 
manera, la veracidad es asegurada. Ello incluye datos sobre las rutas 
del transporte público, las votaciones, entre muchas otras. La iniciativa 
incluye 350 bases de datos que han sido almacenadas en redes de bloc-
kchain. Estas redes aseguran los documentos oficiales permitiendo a 
empleados municipales y ciudadanos revisar la autenticidad de los docu-
mentos, saber cuándo fueron creados y si los datos fueron modificados. 

Como contrapartida, el riesgo de estas iniciativas es que choque de forma 
directa con el derecho al olvido, que en algunos países ya tiene una consa-
gración jurídica para la protección de datos (como el reglamento europeo 
para la protección de datos). Este “derecho al olvido” se trata, básica-
mente, de poder solicitar la eliminación de datos personales de las bases de 
datos que los contengan si la persona involucrada así lo desea y si esos 
datos no son ya necesarios para los fines que fueron recogidos, o si fue-
ron recogidos con el consentimiento de los interesados y ellos lo retiran. 
En los sistemas actuales basados en una blockchain pública, incluso el 
borrado de datos sería registrado. Pero en una blockchain permisionada, 
en la que solo algunos nodos pudiesen editar y validar los datos, esta 
dificultad podría ser superada.

CONCLUSIONES

Las blockchain o cadenas de bloques son una tecnología basada en 
tres tecnologías ya existentes: las bases de datos distribuidas, el árbol 
de Merkle y las pruebas de validación a través de fórmulas algorítmicas 
para la solución de enigmas criptográficos (o minería). Estas cadenas 
de bloques tienen la potencialidad de transformar el funcionamiento 
del Estado, en muchas dimensiones. En este capítulo hemos intentado 
reflexionar cómo esta tecnología podría ser utilizada no solo como un 
notariado digital, sino como un canal para instrumentar elecciones o 
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votaciones ciudadanas, y como una nueva plataforma para el registro y 
la publicación de datos públicos. Nosotros somos optimistas. Nuestra 
perspectiva con relación a blockchain y gobierno no es excluyente (bloc-
kchain vs. Estado) sino complementaria: cómo la Administración Pública 
puede hacer uso de esta nueva tecnología, generar mecanismos de con-
fianza y mejorar la trazabilidad y la transparencia. La cuestión que resta 
ser determinada es qué esquema será más utilizado por los Estados: 
¿serán las redes públicas (como Ethereum o Bitcoin) o cada país desa-
rrollará sus modelos de redes privadas (como es el caso de Estonia)? La 
idea de utilizar blockchain en el Estado no busca construir un sistema 
alternativo, sino complementar y mejorar el existente. Más allá de que en 
sus orígenes las criptomonedas han sido impulsadas principalmente por 
sectores libertarios con el ideal de reemplazar al Estado por mecanismos 
tecnológicos, consideramos que el gran salto se dará cuando el Estado 
comience a experimentar y utilizar esta tecnología para certificar datos, 
mejorar la seguridad de sus procesos electorales y asegurar la transpa-
rencia de los datos en un sentido fuerte: no solo publicar datos de oficio, 
sino en una plataforma a la que todos (o, al menos, no solo el gobierno) 
podamos acceder y controlar. En ese sentido, creemos que es una tecno-
logía que tiene potencialidad para democratizar el Estado. 

La tecnología blockchain ha despertado tantas expectativas como 
detractores. Muchos especialistas aseguran que revolucionará el mundo 
tal como lo ha hecho internet, mientras que otra parte desconfía profun-
damente de sus aplicaciones concretas. Lo que está claro es que, más 
allá de discusiones conceptuales, estamos en una fase donde lo impor-
tante es experimentar y probar su verdadero impacto. Sin antes expe-
rimentar, no debemos descartar su potencialidad como herramienta de 
eficiencia y transparencia para gobiernos, en especial para generar nue-
vos mecanismos de confianza (tan necesitados) entre la Administración 
Pública y sus ciudadanos. Así como el Bitcoin ha dinamizado el mundo 
de las finanzas, obligando a bancos a repensar sus servicios o bajar sus 
comisiones, creemos que blockchain podría tener un efecto similar en el 
sector público: es una oportunidad única para repensar un Estado más 
transparente, con menos costos de transacción y orientado al ciudadano. 
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Los sistemas de argumentación han ido ganando cada vez más importancia en 
la inteligencia artificial como vehículo para facilitar la toma de decisiones racio-
nalmente justificables cuando se maneja información incompleta y potencial-
mente inconsistente. En este capítulo se resumen los avances en el desarrollo 
de un novedoso marco de participación electrónica que integra redes sociales, 
recuperación inteligente de información y técnicas de argumentación con mode-
los y principios de gobernanza electrónica, con el objetivo de modelar patrones 
de pensamiento colectivo a partir de las opiniones de los ciudadanos publicadas 
en las redes sociales. Se discute una nueva conceptualización para la participa-
ción y empoderamiento electrónico, donde los patrones de pensamiento colec-
tivo pueden identificarse bajo la forma genérica de “argumentos”. La maquinaria 
subyacente que hace que la propuesta sea posible viene dada por las “tecnolo-
gías de acuerdo”, una nueva metáfora que integra varios aspectos de la teoría de 
bases de datos, la inteligencia artificial, los sistemas multiagente y las infraes-
tructuras sociales. El objetivo final es diseñar y construir herramientas innovado-
ras para la resolución de conflictos en contextos de gobierno electrónico.
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INTRODUCCIÓN Y MOTIVACIONES

Cuando se inició la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible de las 
Naciones Unidas (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2014), 
los gobiernos de todo el mundo reconocieron que las actuales vías de 
desarrollo son insostenibles y que se deben concebir nuevos mecanis-
mos de gobernanza para avanzar en el desarrollo social y protección del 
medioambiente y lograr un crecimiento económico sólido e inclusivo. En 
particular, uno de los principales objetivos de gobernanza para lograr el 
desarrollo sostenible es promover sociedades más justas, equitativas e 
inclusivas, donde se escuchen y consideren la voz y las necesidades de 
todos los interesados. Por esta razón, la participación de las partes inte-
resadas es el núcleo de la mayoría de las iniciativas gubernamentales en 
los años posteriores a 2015.

Sin embargo, la voz y las necesidades de las partes interesadas suelen 
ser contradictorias, ya que generalmente representan intereses opues-
tos de diferentes grupos (así, por ejemplo, las empresas están interesa-
das en buscar el desarrollo económico, mientras que, por otro lado, los 
ambientalistas se preocupan por proteger los recursos naturales contra 
los intereses económicos ciegos). El desarrollo de nuevos mecanismos 
de gobernanza que contribuyan a salvar las diferencias entre las necesi-
dades de las partes interesadas plantea diversos tipos de desafíos técni-
cos, políticos y organizativos que los gobiernos deben superar. Al mismo 
tiempo, las tecnologías de la información y la comunicación (TIC) ofrecen 
soluciones nuevas e innovadoras que los gobiernos pueden adoptar para 
resolver algunos de los desafíos relacionados con la gobernanza.

Dentro del escenario descrito anteriormente, una necesidad fundamental 
para los responsables de la formulación de políticas y los encargados 
de la toma de decisiones del gobierno está asociada a la capacidad de 
respaldar sus decisiones y acuerdos a partir de argumentos y opiniones 
proporcionados por los ciudadanos. Incluso, podrían discutir con otros 
legisladores acerca de por qué es aconsejable tomar una decisión en 
particular (por ejemplo, “de acuerdo con la última encuesta, el 80 % de 



USO EXCLUSIVO DE LOS AUTORES NO COMPARTIR

Un abordaje para el análisis de la opinión ciudadana a través de redes sociales

320

las personas están en contra de la reforma del sistema de salud, por lo 
tanto, la reforma no debe llevarse a cabo”). En este sentido, las nuevas 
TIC utilizadas por los ciudadanos en su vida cotidiana, como Facebook y 
Twitter, brindan una oportunidad única para que los gobiernos recopilen 
y analicen conocimiento para apoyar la toma de decisiones. En particu-
lar, los mensajes de Twitter (denominados tweets) tienen una estructura 
rica, proporcionando metadatos que permiten detectar la procedencia del 
tweet (autor), el número de retweets, seguidores, etc.

Conscientes de la necesidad de la participación ciudadana, en la mayoría 
de los países los gobiernos de diferentes niveles (nacionales, regionales y 
locales) promueven la participación ciudadana a través del uso de las TIC 
(fomentando la participación electrónica o e-participación). Actualmente, 
la mayoría de las iniciativas de e-participación se llevan a cabo dentro de 
plataformas ad hoc que ofrecen canales adecuados para una comunica-
ción y coordinación eficientes que conectan a las partes interesadas (por 
ejemplo, ciudadanos del gobierno, gobierno-empresa, ciudadanos-ciuda-
danos, socios comerciales, etc.). Sin embargo, tales plataformas no pro-
porcionan componentes adecuados y genéricos para modelar y procesar 
los patrones emergentes de pensamiento colectivo en las comunidades; 
claramente, la comprensión de tales patrones es una tendencia domi-
nante hoy en día en la vida cotidiana, particularmente a través del uso 
generalizado de las redes sociales y su apoyo por las tecnologías móvi-
les. Los patrones de pensamiento colectivo podrían corresponder a ideas, 
propuestas, críticas o puntos de vista, que los responsables de la toma 
de decisiones pueden identificar y confrontar en base a aportes de los 
ciudadanos y usuarios, tales como tweets, publicaciones en Facebook, 
revisiones de productos basados   en la web, etc. Tales patrones pueden 
tener lugar en diferentes contextos políticos asociados con la innovación 
y el cambio social, por ejemplo, iniciativas de crowdfunding, periodismo 
ciudadano, ciberactivismo, etc.

La adopción de técnicas provistas por la inteligencia artificial y la analí-
tica de datos, entre otras, permite que los gobiernos puedan socializar de 
manera inteligente los servicios, procesos y datos, mejorando las relacio-



USO EXCLUSIVO DE LOS AUTORES NO COMPARTIR

Carlos Chesñevar / Elsa Estevez / Ana Maguitman

321

nes entre el gobierno y los gobernados. Estas técnicas utilizadas en pla-
taformas digitales, como las redes sociales, wikis, blogs y otras, propor-
cionan nuevos mecanismos para que los organismos gubernamentales: 
1) aumenten la transparencia, acercando la agenda del sector público y 
las actividades gubernamentales a los ciudadanos; 2) faciliten la partici-
pación, informando y consultando a los ciudadanos en los procesos de 
toma de decisiones y políticas del gobierno; y 3) mejoren la entrega de 
servicios, permitiendo contar con información relacionada con los servi-
cios y recopilando opiniones de los ciudadanos sobre la prestación de los 
mismos, a fin de diseñar servicios públicos orientados al ciudadano que 
respondan mejor a sus necesidades.

Para materializar los beneficios prometidos por la adopción de las nuevas 
tecnologías, las instituciones públicas deben resolver varias cuestiones 
relacionadas con la privacidad, la seguridad, la gestión de datos, la acce-
sibilidad, la brecha digital, la gobernanza y la política, entre muchas otras. 
Centrándonos en la perspectiva de gestión de datos, la agregación de 
información de flujos de datos en redes sociales (tales como Facebook 
o Twitter) requiere resolver dos cuestiones importantes: 1) administrar 
correctamente la gran magnitud del flujo de información (por ejemplo, 
según Internet Live Stats (2018), Twitter disemina aproximadamente 500 
millones de tweets por día), y 2) determinar cómo realizar la extracción de 
información significativa y la determinación de posibles puntos de vista 
conflictivos (los puntos de vista que surgen de los flujos de datos de las 
redes sociales suelen estar en conflicto, ya que los ciudadanos pueden 
tener diferentes puntos de vista sobre un tema determinado).

En este contexto, los sistemas de argumentación (Rawhan y Simari, 2009; 
García y Simari, 2004; Besnard y Hunter, 2008; Modgil et al., 2012) han ido 
adquiriendo una importancia creciente en varias áreas de la inteligencia 
artificial, principalmente como un mecanismo para facilitar la toma de 
decisiones racionalmente justificadas cuando se maneja información 
incompleta y potencialmente inconsistente. La argumentación propor-
ciona un modelo confiable para el razonamiento dialéctico que subyace 
en las discusiones o la confrontación de opiniones en las redes socia-
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les. Los sistemas de argumentación se consideran cada vez más en el 
desarrollo de herramientas de ingeniería de software, constituyendo un 
componente importante de los sistemas de agentes múltiples para la 
negociación, resolución de problemas y para la fusión de datos y conoci-
miento. Dichos sistemas implementan un proceso de razonamiento dia-
léctico al determinar si una proposición puede inferirse a partir de ciertos 
supuestos, analizando si algunas de esas suposiciones pueden ser refu-
tadas por otras suposiciones que forman parte de nuestras premisas. 
De esta manera, un sistema de argumentación proporciona una valiosa 
ayuda para analizar qué suposiciones de nuestra base de conocimiento 
realmente están dando lugar a inconsistencias y qué suposiciones no 
entran en conflicto con el conocimiento disponible.

La idea subyacente de aplicar sistemas de argumentación para extraer 
opiniones de los ciudadanos sobre un tema determinado es la siguiente: 
dado un cierto tema o tópico en discusión, modelamos la noción de opi-
nión que lo respalda como una colección de opiniones, que pueden agru-
parse de acuerdo con ciertos criterios específicos. En función de la espe-
cificidad del tema y las preferencias definidas en diferentes dimensiones 
o características, las opiniones pueden contrastarse con las contra-opi-
niones. Como resultado, podremos obtener una “estructura jerárquica de 
opiniones”, cuya raíz estará dada por el tema general en discusión. Den-
tro de esta estructura pueden presentarse opiniones contrapuestas, que 
denominamos conflictos. La identificación de conflictos dentro de una 
estructura jerárquica de opiniones nos conduce a la formación de una 
“estructura jerárquica de conflictos”. Estas últimas estructuras son simi-
lares a las estructuras jerárquicas conocidas como árboles dialécticos, 
tradicionalmente utilizadas en la teoría de la argumentación. 

En nuestro análisis, asociamos un sentimiento predominante a un con-
junto de opiniones sobre un tema utilizando técnicas provenientes del 
área de minería de opiniones (también conocida como minería de sen-
timientos). La minería de opiniones se refiere al procesamiento automá-
tico de un texto (documento, oración o palabra) para clasificar su pola-
ridad (positiva, negativa o neutra) o establecer diferentes sentimientos 
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como un valor de referencia (por ejemplo, ira, alegría, etc.). Al agrupar 
opiniones individuales sobre un tema en discusión se puede establecer el 
sentimiento general o predominante de la “opinión colectiva” emergente. 
El conjunto de palabras clave que representa al tema en discusión es 
asociado al nodo principal o raíz de la estructura jerárquica de conflictos 
junto con la polaridad de la opinión colectiva. Dicho conjunto se expande 
en conjuntos más grandes de palabras, dando lugar a enfoques incre-
mentalmente más específicos del tema bajo análisis con el fin de obtener 
posibles contra-opiniones, contra-contra-opiniones, y así sucesivamente. 
Las opiniones asociadas a los enfoques más específicos dan lugar a los 
sucesivos niveles de la estructura jerárquica de conflictos. Como caso 
de estudio, presentaremos dos ejemplos del mundo real de Twitter, que 
muestran las estructuras jerárquicas de conflictos que resultan de nues-
tra propuesta, basada en una implementación prototípica del algoritmo 
subyacente en el lenguaje de programación Java. 

La identificación de estructura jerárquica de conflictos y la interpretación 
de estas estructuras como argumentos colectivos emergentes proporcio-
nan enormes ventajas para el análisis de los escenarios de participación 
ciudadana en línea (e-participación). En lugar de simplemente recopilar 
estadísticas que muestren la cantidad de personas que respaldan ciertos 
puntos de vista, el enfoque propuesto permite agregar explicaciones razo-
nadas de por qué ciertos grupos de personas se adhieren o van en contra 
de un problema o iniciativa. El análisis de la opinión ciudadana mediante 
un mecanismo que permita reconocer las preferencias de las multitudes 
es importante, pero aún más importante es la posibilidad de obtener una 
imagen estructurada de cómo se relacionan las diferentes opiniones. Una 
estructura jerárquica de conflictos permite analizar cómo las opiniones 
cambian a través del tiempo, o entre comunidades, o cuando el tema bajo 
análisis se vuelve más específico, proporcionando un enfoque poderoso 
para la resolución de conflictos. Los argumentos contrarios pueden ser 
incorporados progresivamente por los individuos, dando lugar a argumen-
tos a favor o en contra de un problema. Al exponer el conjunto de argu-
mentos a las personas, las mismas pueden actualizar sus declaraciones y 
comprender críticamente por qué se tomaron decisiones específicas o se 
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llegaron a determinadas conclusiones. A nivel de la sociedad, este enfoque 
permite que más personas participen en procesos de toma de decisiones 
a través de brindar sus opiniones. Esto ayuda a asegurar que las opiniones 
vertidas estén bien informadas, sean legítimas y que cualquier decisión 
tomada sea aceptable y comprensible para la sociedad.

Este capítulo presenta una síntesis de varios avances recientes en el 
desarrollo de un novedoso marco de e-participación que integra redes 
sociales (particularmente Twitter), recuperación inteligente de informa-
ción y técnicas de argumentación. Esta investigación comenzó dentro 
del Proyecto DECIDE 2.0 de LACCIR (financiado por Microsoft Research 
Latin America y el Banco Interamericano de Desarrollo). Dicho proyecto 
tiene como objetivo integrar las técnicas de Inteligencia Artificial e Inge-
niería de Software con los modelos y principios de Gobernanza Digital 
para diseñar herramientas innovadoras para la resolución de conflictos 
en contextos de gobierno digital. Discutimos una conceptualización 
novedosa para el empoderamiento de la e-participación o E2P (por su 
acrónimo del inglés, Electronic Empowerment Participation), una pers-
pectiva radicalmente nueva sobre la eparticipación, donde los patrones 
de pensamiento colectivo pueden identificarse bajo la forma genérica de 
“argumentos”, contrastando automáticamente y mejorando así las capa-
cidades de los diferentes actores para tomar parte en procesos partici-
pativos creativos. La maquinaria que hace posible E2P se sustenta en las 
tecnologías de acuerdo (Ossowski, 2013), una nueva metáfora que integra 
varios aspectos de la teoría de bases de datos, la inteligencia artificial, 
los sistemas multiagente y las infraestructuras sociales. Un componente 
central en esta conceptualización es un enfoque subyacente basado en 
argumentos que permite extraer opiniones de textos sobre diferentes 
perspectivas de un mismo tema.

El resto de este capítulo está estructurado de la siguiente manera. En 
la sección que sigue se explican los fundamentos sobre las tecnologías 
de argumentación. Luego se presenta el marco E2P propuesto. Seguida-
mente, se presentan los mecanismos implementados en las herramien-
tas del marco E2P, y en el apartado siguiente se ilustra la aplicación de 
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las herramientas en dos casos de estudio (Ley del Aborto y seguridad)., 
se A continuación, se discute la propuesta con relación a otros trabajos; 
finalmente se presentan las conclusiones y trabajos futuros.

FUNDAMENTOS DE LA TECNOLOGÍA DE ARGUMENTACIÓN

La argumentación es un aspecto importante de la toma de decisiones 
humanas. En muchas situaciones de la vida cotidiana, cuando se enfren-
tan a nueva información, las personas necesitan reflexionar sobre sus 
consecuencias, en particular cuando intentan comprender los proble-
mas y tomar una decisión. Los sistemas de argumentación (Rawhan y 
Simari, 2009; García y Simari, 2004; Besnard y Hunter, 2008) se consi-
deran cada vez más para aplicaciones en el desarrollo de herramientas 
de ingeniería de software, constituyendo un componente importante de 
sistemas de agentes múltiples para la negociación, resolución de proble-
mas y la fusión de datos y conocimiento. Dichos sistemas implementan 
un proceso de razonamiento dialéctico al determinar si una proposición 
se deduce de ciertos supuestos, analizando si algunos de los supuestos 
pueden ser refutados por otros. De esta manera, un sistema de argumen-
tación proporciona una valiosa ayuda para analizar qué suposiciones de 
nuestra base de conocimiento dan lugar a inconsistencias y qué suposi-
ciones entran en conflicto con otras.

En la argumentación derrotable, un argumento es una prueba tentativa 
(derrotable) para llegar a una conclusión. Los argumentos pueden compe-
tir, refutándose mutuamente, por lo que un proceso de argumentación es 
un resultado natural de la búsqueda de argumentos. Debe llevarse a cabo 
la adjudicación de argumentos en competencia, comparando argumentos 
para determinar qué creencias son finalmente aceptadas como garantiza-
das o justificadas. La preferencia entre argumentos en conflicto se define 
en términos de un criterio de preferencia entre los posibles argumentos. 
Por lo tanto, para dos argumentos en conflicto, puede darse el caso de que 
uno de ellos sea estrictamente preferido sobre el otro o que los mismos no 
sean comparables entre sí. A modo ilustrativo, consideremos el conocido 
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ejemplo de razonamiento no monotónico en inteligencia artificial sobre las 
habilidades de vuelo de las aves, planteado en términos argumentativos. 
Consideremos las siguientes oraciones: (1) Las aves generalmente vuelan; 
(2) Los pingüinos generalmente no vuelan; (3) Los pingüinos son aves. 
Las dos primeras oraciones corresponden a reglas derrotables (reglas que 
están sujetas a posibles excepciones). La tercera oración es una regla 
estricta, donde no hay excepciones posibles. Dado que Tweety es un pin-
güino, se pueden construir dos argumentos diferentes:

1. Argumento A (basado en las reglas 1 y 3): Tweety es un pingüino. Los pin-
güinos son aves. Las aves generalmente vuelan. Entonces Tweety vuela.

2. Argumento B (basado en la regla 2): Tweety es un pingüino. Los pin-
güinos generalmente no vuelan. Entonces Tweety no vuela.

En esta situación particular, surgen dos argumentos que no pueden ser 
aceptados simultáneamente (ya que llegan a conclusiones contradicto-
rias). Observemos que el argumento B parece racionalmente preferible 
sobre el argumento A, ya que se basa en información más específica. De 
hecho, la especificidad se adopta comúnmente como un criterio sintáctico 
de preferencia entre argumentos en conflicto, donde aquellos argumentos 
que son más informados o más directos prevalecen sobre los menos espe-
cíficos (Besnard y Hunter, 2008). En este caso particular, si adoptamos la 
especificidad como criterio de preferencia, el argumento B prevalece sobre 
A. La situación anterior fácilmente puede volverse mucho más compleja, 
ya que un argumento puede ser derrotado por un segundo argumento (un 
derrotador), que a su vez puede ser derrotado por un tercer argumento, 
restableciendo el primero. Como un argumento dado puede tener muchos 
derrotadores, la situación anterior da como resultado una estructura jerár-
quica donde el nodo principal o raíz es el primer argumento en cuestión. 
Los sucesivos niveles de esta estructura son nuevos nodos que represen-
tan nuevos argumentos que derrotan a su nodo padre.

En los últimos años, la argumentación ha adquirido una importancia cre-
ciente como mecanismo para facilitar la “interacción racional” (es decir, 
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la interacción que implica proponer y recibir razones a favor o en con-
tra de cierta postura). Esto se debe a que la argumentación proporciona 
herramientas para diseñar, implementar y analizar formas sofisticadas de 
interacción entre agentes racionales. La argumentación ha hecho contri-
buciones sólidas a la práctica de diálogos multiagente, y sus dominios de 
aplicación incluyen: disputas legales, negociación comercial, conflictos 
laborales, formación de equipos, investigación científica, democracia delibe-
rativa, reconciliación ontológica, análisis de riesgos, programación y logís-
tica. Un solo agente también puede usar técnicas de argumentación para 
elaborar su propio razonamiento porque necesita tomar decisiones bajo 
políticas de preferencias complejas, en un entorno altamente dinámico.

En este contexto, pueden surgir diferentes grupos de opinión, utilizando 
las conversaciones en línea y las redes sociales para coordinar y apoyar 
la toma de decisiones. Una necesidad fundamental es identificar las posi-
bles posturas y la información proporcionada para apoyarlas, así como 
las comunidades de usuarios que argumentan a favor o en contra de 
estas posturas durante períodos determinados o en regiones geográficas 
particulares. En las siguientes secciones veremos cómo esto conducirá 
a la caracterización genérica de los patrones de pensamiento colectivo 
mediante argumentos, proporcionando un componente central para la 
maquinaria de inferencia utilizada en el marco E2P.

EL MARCO E2P

E2P (Chesñevar et al., 2013; Chesñevar et al., 2014) captura una perspec-
tiva radicalmente nueva sobre e-participación, donde los patrones de pen-
samiento colectivo pueden identificarse bajo la forma genérica de “argu-
mentos”. El marco E2P se basa en plataformas de redes sociales como 
medio de comunicación genérica, incorporando algoritmos novedosos 
para realizar agregación y razonamiento inteligentes a partir de las opi-
niones de ciudadanos y usuarios individuales. En particular, están invo-
lucradas tres tecnologías principales: 1) mecanismos de argumentación, 
que ayudan a evaluar qué argumentos en las interacciones y discusiones 
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en línea tienen bases más sólidas; 2) modelos de confianza y reputación, 
que se combinan con el mecanismo de argumentación para ayudar a 
evaluar la confiabilidad de la información y las fuentes de información; y 
(3) procesamiento del lenguaje natural, que se utiliza en la estructuración 
de información en línea mediante la construcción de gráficos de argu-
mentación que proporcionan las bases necesarias para los mecanismos 
de argumentación. Las tres tecnologías anteriores dan estructura a la 
información obtenida de redes sociales, construyendo discusiones cohe-
rentes a partir de opiniones dispersas; en particular, el ruido resultante 
de la redundancia es reducido, agrupando información relacionada; y el 
ruido resultante del spam, la información falsa y el sesgo es reducido 
mediante la evaluación de la fiabilidad de la información.

El marco E2P comprende una base de datos que almacena las opiniones 
de los usuarios y seis componentes de software principales (ver figura 1): 

1. Componente de Procesamiento de Lenguaje Natural. Proporciona diver-
sas herramientas de procesamiento de lenguaje natural para extraer 
términos, relaciones y entidades y para realizar análisis semántico.

2. Componente de Generación de Argumentos. Dado un contexto C para 
analizar opiniones, el componente genera argumentos a favor y en 
contra basados   en las opiniones almacenadas en la base de datos.

3. Componente de Ontología. Proporciona una ontología que define el 
conocimiento del dominio, como las fuentes de información, las jerar-
quías conceptuales, las relaciones sociales, etc.

4. Componente de Confianza y Reputación. Implementa un sistema de con-
fianza y reputación para ponderar los argumentos en función de la 
procedencia y el conocimiento del dominio.

5. Componente de Evaluación de Argumentos. Basado en el estado asig-
nado a los argumentos individuales, evalúa y contrasta los argumen-
tos considerando varios criterios, como argumento atacado, acumula-
ción, experticia del usuario.
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6. Componente de Visualización de Argumentos. Basado en interfaces grá-
ficas de usuario (GUI), el componente permite visualizar el análisis 
dialéctico de argumentos para respaldar y facilitar las tareas de los 
responsables de la toma de decisiones.

Además, el marco E2P incluye un procedimiento de ejecución que pro-
porciona directrices para instanciar el marco para un caso de uso dado. 
Algunos de los componentes del marco E2P están actualmente en desa-
rrollo. En este capítulo nos enfocaremos en la conceptualización del 
Componente de Generación de Argumentos, utilizando Twitter como red 
social subyacente.

ESTRUCTURAS JERÁRQUICAS DE OPINIONES Y CONFLICTOS EN E2P

En esta sección, resumiremos algunos de los principales elementos con-
siderados en E2P para formalizar la construcción y evaluación de argu-
mentos, en particular cuando se analiza una forma particular de entrada, 
que en este caso consistirá de los tweets proporcionados por los usua-
rios en un contexto determinado. Los mensajes de Twitter (tweets) tie-
nen 280 caracteres de extensión, con una cantidad de campos adiciona-
les que ayudan a identificar información relevante dentro de un mensaje 
(remitente, número de retweets asociados con el mensaje, etc.). En parti-
cular, nos enfocaremos en la presencia de descriptores que son hashtags 
(palabras o frases prefijadas con el símbolo #) o términos que tienden a 
ocurrir a menudo en el contexto de un tema determinado. Consideremos 
por ejemplo el tema “Ley del Aborto”. Algunos tweets sobre este tema 
podrían ser los siguientes:

Tweet1 = “NO a la #LeyDelAborto. Significa matar bebés”.
Tweet2 = “aborto es discutible, no todos los casos deben ser considerados por 
igual #LeyDelAborto”.
Tweet3 = “#aborto es un derecho que tiene toda mujer. Defiéndelo. #LeyDe-
lAborto”.
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En nuestro abordaje un tweet es tratado como una “bolsa” de palabras, sin 
tener en cuenta el orden real de los términos en el tweet. Una consulta Q 
es cualquier conjunto de descriptores utilizados para filtrar algunos tweets 
relevantes del conjunto de tweets existentes. Las consultas pueden ser 
acompañadas de criterios que refinen aún más la selección de tweets. Un 
ejemplo de criterio podría indicar que solo se deben seleccionar los tweets 
publicados entre la marca de tiempo T1 y T2. Otros criterios que se pueden 
aplicar de forma natural son, por ejemplo: a) exigir que los tweets selec-
cionados se hayan marcado como favoritos o retweeteados más de cierta 
cantidad de veces; b) requerir que cada usuario que publicó los tweets 
seleccionados tenga al menos un número establecido de seguidores, etc. 

Figura 2. Estructura jerárquica de opiniones
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Finalmente, también asumiremos que cada tweet está asociado a un sen-
timiento positivo, negativo o neutral. En el ejemplo de la Ley del Aborto, 
Tweet1 podría considerarse un tweet negativo hacia la Ley del Aborto, 
mientras que Tweet3 corresponde a un tweet positivo sobre ese tema. La 
noción de sentimiento asociado a un tweet puede generalizarse conside-
rando la noción de sentimiento prevaleciente en un conjunto de tweets. De 
esta manera podemos hacer referencia al sentimiento asociado a una con-
sulta Q si consideramos el sentimiento predominante asociado al conjunto 
de tweets recuperados a través de dicha consulta. 

Comenzando con una consulta Q1 sobre un tema dado, y mediante un 
proceso iterativo, es posible construir una estructura jerárquica de opi-
niones como la que se ilustra en la figura 2. Los símbolos +, - y = se utili-
zan para denotar sentimientos positivos, negativos y neutrales, respec-
tivamente. La construcción de una estructura jerárquica de opiniones se 
realiza en profundidad, de modo que los nuevos descriptores se introdu-
cen gradualmente utilizando una técnica específicamente diseñada para 
guiar la selección de términos. 

Es posible que consultas diferentes recuperan el mismo conjunto de 
tweets. En ese caso diremos que esas consultas son equivalentes. Esto 
permitirá simplificar la estructura jerárquica de opiniones tomando úni-
camente una consulta como representante de todas aquellas consultas 
que son equivalentes. Con fines ilustrativos, asumiremos que en nuestro 
ejemplo presentado en la figura 2 las consultas Q9 y Q11, Q15 y Q24, Q16 y 
Q27, Q17 y Q26, y Q18, Q23 y Q25 son equivalentes. Esto es indicado como Q9 
~consulta Q11, Q15 ~consulta Q24, Q16 ~consulta Q27, etc. en la figura 3. Cuando existen 
consultas equivalentes, basta con conservar una única consulta como 
representante de cada clase de consultas equivalentes. 

Por otra parte, diremos que dos consultas están en conflicto si el senti-
miento predominante asociado a una de ellas es distinto al sentimiento 
predominante asociado a la otra. Por ejemplo, en la estructura jerárquica 
de opiniones presentada en el lado izquierdo de la figura 3, podemos 
ver que la consulta Q1 tiene asociada una polaridad positiva y está en 
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conflicto con algunas consultas más específicas, tales como Q4, Q9 y Q15, 
cuyas polaridades son negativas, y con Q21, cuya polaridad es neutra. Sin 
embargo, Q1 tiene la misma polaridad que un conjunto de consultas que 
cumplen un rol afín dentro de la estructura jerárquica de opiniones (estas 
se encuentran dentro del triángulo punteado en cuyo vértice superior 
aparece Q1). La identificación de consultas con la misma o distinta pola-
ridad dentro de una estructura jerárquica de opiniones da lugar a una 
nueva estructura que intenta capturar los cambios de polaridad resul-
tantes de analizar un tema bajo distintos puntos de vista más o menos 
específicos. Llamamos estructura jerárquica de conflictos a esta nueva 
estructura mínima, ilustrada en el lado derecho de la figura 3, orientada a 
resaltar únicamente los cambios de polaridad en las opiniones a medida 
que los puntos de vista se vuelven más específicos. 

El uso de una estructura jerárquica de conflictos para representar posi-
ciones de sentimientos contrapuestos facilita la identificación de rela-
ciones de especificidad dentro de un mismo tópico, así como también 
de descriptores que resultan en cambios de polaridad en lo que puede 
interpretarse como un “espacio de argumentación colectiva”. Una des-
cripción técnica detallada del algoritmo que permite construir una estruc-
tura jerárquica de opiniones y transformarla en una estructura jerárquica 
de conflictos se encuentra más allá del alcance de este capítulo y puede 
encontrarse en Grosse, González, Chesñevar y Maguitman (2015).

CASOS DE ESTUDIO

A modo de ejemplo, ilustraremos el enfoque propuesto con dos casos 
de estudio basados en dos temas de actualidad: Ley del Aborto y segu-
ridad. Para el primer caso, considere la consulta inicial Q1 = “#LeyDe-
lAborto” y un criterio C = {tweets publicados hace menos de 48 horas}. 
Un argumento inicial se calcula para Q1 y C, obteniendo un sentimiento 
prevaleciente asociado (neutral). El algoritmo para construir una estruc-
tura jerárquica de opiniones selecciona nuevos descriptores de manera 
incremental para construir consultas cada vez más específicas. De esta 
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manera, se obtienen consultas tales como “#LeyDelAborto #SalvarDosVi-
das”, “#LeyDelAborto legal”, “#LeyDelAborto seguro”, etc., como lo ilustra 
la figura 4. En algunos casos, expandir una consulta en consultas más 
específicas no cambia el sentimiento predominante asociado. Tal es el 
caso de la consulta “#LeyDelAborto derecho” al ser expandida a la con-
sulta “#LeyDelAborto derecho mujer”. En otros casos, la expansión de 
una consulta da como resultado un cambio de sentimiento, como ocurre 
al expandir “#LeyDelAborto derecho”, que da como resultado un senti-
miento positivo, en “#LeyDelAborto derecho embrión”, que resulta en un 
sentimiento negativo.

Por otra parte, la figura 5 muestra la estructura jerárquica de conflictos 
resultante para el mismo tema. Como se puede apreciar, dicha estructura 
es similar a la estructura jerárquica de opiniones presentada en la figura 4. 
Sin embargo, ambas figuras se diferencian en que para el caso de la estruc-
tura jerárquica de conflictos la expansión de una consulta en consultas 
más específicas siempre cambia el sentimiento predominante asociado. 

Como segundo caso de estudio presentamos en la figura 6 la estruc-
tura jerárquica de conflictos resultante de realizar la consulta inicial Q1 = 
“seguridad” y un criterio C = {tweets provenientes de Argentina}. Esto 
permite analizar la opinión pública sobre el problema de la seguridad en 
Argentina bajo distintas perspectivas. 

Las estructuras resultantes ofrecen un mapa general de las opiniones de 
los ciudadanos sobre los temas analizados, ofreciendo un mecanismo para 
identificar los principales aspectos que dan lugar a posiciones conflictivas. 

TRABAJOS RELACIONADOS

Nuestro enfoque está inspirado en investigaciones recientes sobre la 
integración de la argumentación, las redes sociales y la e-participación. 
En los últimos años, ha habido un creciente interés en evaluar el signifi-
cado de flujos de datos de servicios de microblogging como Twitter, así 
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como en la investigación sobre el uso de la argumentación en contextos 
de gobierno digital. En Cartwright y Atkinson (2009) se presentan dife-
rentes problemas relacionados con la explotación de la representación 
de argumentos en sistemas para e-participación. En particular, los auto-
res discuten las contribuciones de la herramienta de software Parméni-
des, que pretende ser un sistema de democracia deliberativa mediante el 
cual el gobierno puede presentar propuestas de políticas al público para 
que los usuarios puedan enviar sus opiniones sobre la justificación pre-
sentada para una política particular. En contraste con nuestro enfoque, 
este trabajo de investigación supone que los esquemas de argumento se 
establecen de antemano y no se detectan como patrones emergentes de 
las actividades de las redes sociales.

Torroni y Toni (2011) acuñaron el término argumentación ascendente 
(“bottom-up”), ya que adoptan un enfoque de base para el problema de la 
implementación de la argumentación computacional en los sistemas en 
línea. En esta visión novedosa, los marcos de argumentación se obtienen 
“desde abajo” a partir de los comentarios de los usuarios, las opiniones y 
los enlaces sugeridos, sin intervención o interpretación vertical por parte 
de los “ingenieros de argumentación”. Como señalan los autores, “sur-
gen temas, de abajo hacia arriba, durante el proceso subyacente, posi-
blemente de forma fortuita”. Generalizamos este punto de vista identifi-
cando dos cuestiones: por un lado, una caracterización de metanivel de 
los procesos de argumentos basados   en reglas, tomando como punto de 
partida bases de conocimiento de las redes sociales. Por otro lado, dis-
tinguimos la argumentación basada en esquemas como una alternativa 
para la argumentación ascendente, también obtenida de manera similar 
a la argumentación basada en reglas.

En Heras et al. (2010), los autores muestran cómo la teoría de los esque-
mas de argumentación puede proporcionar una ayuda valiosa para for-
malizar y estructurar discusiones en línea y opiniones de los usuarios en 
sitios web orientados a negocios. Se consideran y analizan estudios de 
casos reales, estableciendo también pautas para el diseño de sitios web 
y sistemas para mejorar el apoyo a la toma de decisiones sociales. Esta 
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investigación identifica varios problemas abordados en nuestro enfoque, 
pero no está aplicada al dominio de gobierno electrónico ni a la iden-
tificación de patrones emergentes en opiniones colectivas obtenidas a 
partir de redes sociales. Klein y Iandoli (2008) describen Collaboratorium, 
un sistema que permite la deliberación colaborativa donde los usuarios 
pueden crear redes de publicaciones organizadas como un mapa argu-
mental. En este sentido, este sistema se asemeja a nuestra propuesta 
en que adopta tecnologías de intercambio de conocimiento para facilitar 
la organización del conocimiento basada en la lógica. Sin embargo, de 
manera diferente a nuestra propuesta, no pretende extraer automática-
mente las posiciones conflictivas a partir de opiniones volcadas en las 
redes sociales, sino que apoyen la argumentación a gran escala, donde 
los usuarios pueden ingresar argumentos y un moderador asume un rol 
clave. Finalmente, Abbas y Sawamura (2012) formalizan la noción de 
minería de argumentos desde la perspectiva de los sistemas inteligentes 
de tutoría. En contraste con nuestro enfoque, su objetivo no es la iden-
tificación de argumentos subyacentes en las redes sociales, sino que la 
minería se realiza sobre una base de datos relacional. 

CONCLUSIONES

En este capítulo, presentamos un abordaje para integrar las tecnologías 
de argumentación y microblogging, con un enfoque particular en Twitter. 
Hemos demostrado cómo la noción de argumento se puede caracterizar en 
términos de opiniones colectivas obtenidas a partir de Twitter. Para los argu-
mentos, también definimos una polaridad (positiva, negativa, neutral), obte-
nida en términos de herramientas de análisis de sentimiento. Tal polaridad 
nos permitió caracterizar la noción de conflicto entre argumentos. Mostra-
mos cómo esta idea podría explotarse en términos de las llamadas “estruc-
turas jerárquicas de conflictos”, que se parecen a los árboles dialécticos 
argumentativos. La herramienta propuesta ofrece un mecanismo novedoso 
para que los gobiernos procesen y creen valor público a partir de la opinión 
ciudadana, abordando un problema importante, como lo es la resolución de 
conflictos que resultan de opiniones contradictorias en la sociedad. 
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Parte de nuestro trabajo futuro es la implementación de las ideas pre-
sentadas en este trabajo en un producto de software. En ese sentido ya 
se han desarrollado herramientas visuales para mostrar y analizar árbo-
les dialécticos para la Programación Lógica Rebatible (García y Simari, 
2004). Además, esperamos realizar diferentes experimentos utilizando 
hashtags asociados a diferentes temas, evaluando la aplicabilidad de 
nuestro enfoque en distintos contextos del mundo real. 
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investigación del Instituto de Estudios Argentinos en Polí-
ticas Públicas, IDEAR. Forma parte del grupo de Miembros 
Fundadores de la Red Académica de Gobierno Abierto, IDES 
de Argentina. Es integrante del Comité de evaluación de Con-
ferencia Iberoamericana en Sistemas, Cibernética e Infor-
mática y del Comité Asesor del Congreso Internacional en 
Innovación Tecnológica Informática (UAI). Integra el grupo 
editorial de la Revista Informática na Educação: teoría & prá-
tica, Porto Alegre y participa de la dirección científica de la 
revista Ecosistema de Innovación abierta y disruptiva, Francia. 
Cuenta con numerosas publicaciones científicas y presenta-
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ciones de trabajos en conferencias nacionales e internacio-
nales en el ámbito de la educación y las tecnologías de la 
información y la comunicación.

rmaenza@gmail.com
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grado de Ph.D. en Ciencias de la Computación en Indiana Uni-
versity, EE. UU. y realizó estudios posdoctorales en la School 
of Informatics de esa misma institución. Ha sido becaria Ful-
bright-FOMEC, ha realizado pasantías en Washington Univer-
sity y Stanford University, ha dirigido proyectos financiados 
por CONICET, UNS, la Agencia Nacional de Promoción Cientí-
fica y Tecnológica (ANPCyT-MinCyT) y la Comisión de Inves-
tigaciones Científicas de la provincia de Buenos Aires (CIC) 
y ha participado en proyectos de la NASA, NSF, Microsoft 
Research y NKTH. Sus intereses de investigación incluyen 
la búsqueda de información, la minería de texto y el apren-
dizaje automatizado. Integra el Comité Editorial de la revista 
Expert Systems with Applications (Elsevier), PeerJ (Computer 
Science) y la revista de Inteligencia Artificial de IBERAMIA. 
Colaboró en la organización y comités de programa de varios 
eventos tales como IJCAI, AAAI, NASLLI, EAIA, ASAI, GCAI, 
FLAIRS, CONTEXT, ACM Hypertext, QSI, CLEI, INTERACT, 
PAKM, DocEng y SWEBIS, entre otros. Cuenta con más de 
100 publicaciones científicas.

agm@cs.uns.edu.ar
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Magíster en Estudios Organizacionales (Universidad de San 
Andrés). Ha trabajado como creativa publicitaria y en comuni-
cación de gestión de gobierno. Su tema de investigación es la 
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desempeño de equipos de trabajo, clústeres productivos, y a 
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Dirección Pública de la Universidad de San Andrés.
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de Bahía Blanca (2001). Es Licenciada en Economía y Magíster 
en Políticas y Estrategias por la Universidad Nacional del Sur 
(UNS). Es docente del Departamento de Economía de la Uni-
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integró diversos grupos de investigación. Es autora de nume-
rosos artículos y publicaciones presentados en congresos de 
carácter nacional e internacional. Sus trabajos e investigacio-
nes versan sobre temas municipales, de desarrollo local y de 
las ciudades, rol de los municipios y gobiernos locales.
equartu@criba.edu.ar
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tina.
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zuela desde 2013. Profesor de la Facultad de Ciencias de la 
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de planificación y aplicaciones del Ministerio de Ciencia, Tec-
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Fundación Venezolana de Investigación Sismológica 2010-
2011. Condecorado con la orden “Congreso de Angostura” en 
su primera clase (Banda de Honor), del Estado Bolívar de la 
República Bolivariana de Venezuela, 2015. Becario de FONA-
CIT para estudios doctorales. Becario de INTEVEP- PDVSA 
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bajos o conferencias internacionales como G. Vernaez y R. 
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Facultad de Ingeniería, Univ. Zulia, 32 (1), 22-31; “UC-SRT:Una 
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herramienta para el modelado y trazado de rayos sísmico” 
para ser presentado en The second international congress 
on numerical and computational simulation, Cumana, del 8 al 
12 de octubre; Pasantía de investigación en el área de Geofí-
sica, Institut de Physique du Globe de Paris, París, Francia; 
Pasantía de investigación en el Laboratorio LIP6, Universidad 
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en proyectos de tesis y diversas investigaciones nacionales.
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hasta 2015. Es abogada por la Universidad Nacional del Sur 
(UNS), Especialista en Derecho Tributario por la Universidad 
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rio y Aduanero de la Universidad Nacional del Sur. Trabaja por 
la modernización de la gestión municipal con eje en la mejora 
de procesos y la incorporación de tecnología.

wirskysabina@gmail.com
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