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RESUMEN

Este articulo discute el lugar de la participacion
ciudadana  colaborativa  dentro de la
administracién publica. En especifico, busca
analizar las ventajas de la gobernanza
colaborativa para abordar los problemas
perversos que los gobiernos enfrentan hoy.
Segin el autor, enfoques como la Nueva
Gestién Puablica han demostrado su incapacidad
para  enfrentar nuevos  desafios.  En
consecuencia, se requieren nuevas alternativas.
La participacién colaborativa es clave en el
aumento de la calidad del gobierno ya que
promueve valores como la innovacién, la
transparencia y la participacion. El articulo
describe ejemplos de aplicaciones civicas (apps)
que han reunido a funcionarios publicos y la
sociedad civil en el disefio de servicios publicos.
Se concluye que los expertos en administracién
publica deben prestar mayor atencién a valores
distintos a los tradicionalmente considerados en
los debates sobre reforma administrativa (como
la rentabilidad y la eficiencia).
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ABSTRACT

This article discusses the place of collaborative
citizen participation within public
administration. Specifically, it aims to analyze
collaborative  governance’s advantages for
addressing the wicked problems governments
face today. According to the author, approaches
like New Public Management have proven
incapable of tackling new challenges.
Consequently, new alternatives are required.
Collaborative participation is key for improving
the quality of government because it promotes
values such as innovation, transparency, and
participation. The article describes examples of
civic applications (apps) that have brought
public officials and civil society together in the
design of public services. It concludes that
public administration experts must pay more
attention to values other than those traditionally
considered in debates on administrative reforms
(such as profitability and efficiency).
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MARINEZ
INTRODUCCION

En los primeros afnos de este siglo XXI se implementaron medidas con esquemas diferentes a la
Nueva Gestién Publica y a la vieja administraciéon publica, que se dio en llamar reformas
administrativas. Ello, con la explicaciéon de que los modelos de gestion hasta entonces han sido
muy simplificadores al tratar problemas globales. Estos, también denominados perversos, son
encontrados en multiples dominios de politica. A diferencia de los problemas simples que tienen
soluciones claras, los problemas perversos son dificiles de resolver por la falta de consenso sobre
su formulacion, asi como de sus soluciones y de su tratamiento. Por ello, se requiere la creacion
de espacios publicos para gestionar conflictos constructivos y de calidad, que nos permitan
articular y debatir colectiva y colaborativamente tales temas en condiciones de incertidumbre
cientifica y politica; articular los posibles resultados y sus efectos diferenciales en las partes
interesadas para as{ caracterizar; y abordar las compensaciones, negociar los resultados
potenciales e identificar las estructuras para implementar los cambios requeridos. Dadas las
dimensiones de complejidad, incertidumbre y conflictividad de estos problemas, Termeer et al.
(2019) proponen analizarlos a través de herramientas de investigacién analiticamente precisas y
vinculadas con los desarrollos contemporaneos de la administracién publica, la ciencia de
politicas, la ciencia politica y las ciencias sociales en general.

Sorensen y Torfing (2017) consideran como una preocupacioén central para los gobiernos
contemporaneos la proliferaciéon de problemas perversos. Ellos son dificiles de resolver debido
a una combinacién compleja de limitaciones cognitivas y politicas en la gestién publica. Por ello,
afirman que los problemas complejos no pueden resolverse con soluciones estandar ni con un
aumento del gasto publico, sino que requieren soluciones innovadoras que puedan romper las
compensaciones entre objetivos en conflicto y externalidades que a menudo resultan en
estancamientos politicos y puntos muertos en las politicas (Sorensen y Torfing 2017: 827).

En este sentido, la colaboracion es una forma de trabajo que, de manera innovadora, abierta,
transparente y participativa, ayuda a construir valores con nuevas perspectivas para mejorar los
resultados del sector publico ante estos problemas.

La participacién colaborativa tiene las caracteristicas de gobernanza colaborativa, ya que se
impone como un esquema organizativo no jerarquico y no vertical donde los diferentes actores,
unos de lo publico estatal y otros de lo publico no estatal, definen ciertos procedimientos e
instituciones para la implementacién concreta de una politica o decisiéon puablica. Una
participacion colaborativa se da como un proceso interactivo, logrando generar un aprendizaje
colectivo, intercambiando conocimientos, asi como el compartir responsabilidades en relacion a
la implementacién de los objetivos y, sobre todo, de interesarse por las consecuencias. Lo que
trata la colaboracién es de construir un proceso continuo de reflexion colectiva que implica
dispositivos institucionales innovadores, ya que significa cotrabajo para lograr objetivos
comunes a menudo trabajando a través de las fronteras y en las relaciones multisectoriales y de
multiples actores.

Es en este sentido que intentamos articular esta forma de participacion de los ciudadanos a
los valores que van mas alla de la rentabilidad y la eficiencia, y que hoy toman fuerza en los
gobiernos y administraciones publicas. Dejamos claro que la disciplina de la administracion
publica se enfrenta hoy a problemas complejos e inciertos que han problematizado su capacidad
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y eficacia directiva, y ello es debido a que los mecanismos de gestion del sector publico (la vision
tradicional de la vieja administracién publica, asi como de la Nueva Gestion Puablica) han venido
complicando y obstaculizando los esfuerzos para resolverlos. Estos enfoques, que han precisado
cada uno el decidir qué hacer, organizar, presupuestar, administrar financieramente y controlar
el desempefio de las organizaciones publicas, no han sido eficientes, efectivos y eficaces en la
solucion de problemas actuales de incertidumbre publica. Dado a lo anteriormente planteado,
nos cuestionamos en este articulo cuales son las estrategias de acciéon colaborativas que se
articularfan con los valores de la administraciéon publica para el tratamiento de estos problemas.

Este articulo lo estructuramos en tres partes, llevando un hilo conductor en la relacién entre
participacion ciudadana colaborativa y valores de la administracién publica. En esta direccion,
analizamos primeramente la participacion ciudadana colaborativa como gobernanza que la
denominamos participacion técnica y de gestion colaborativa. En el segundo apartado
reflexionamos sobre las caracteristicas de una administraciéon publica sustentada en valores
colaborativos. Y en un tercer apartado abordamos las implicaciones de lo digital en la
participacion colaborativa y su relaciéon con la administracién publica.

LA PARTICIPACION CIUDADANA COLABORATIVA COMO GOBERNANZA

Han venido existiendo diversos esfuerzos, tanto desde las instituciones publicas
gubernamentales como desde los ciudadanos, dirigidos a comprender y darle sentido a la
participaciéon ciudadana. Muchos autores, instituciones publicas, organizaciones de la sociedad
civil e, incluso, el sector privado, han aportado a la definicién de la participacion. Ademas, en los
espacios publicos han aparecido nuevos actores, producto de la ampliacion de los derechos que
establecen al poder no delegado, y que se han convertido en contrapesos democraticos ya que
participar tiene que ir encaminado al fortalecimiento de la convivencia democratica. Afirmamos,
en consecuencia, que sin participacion la democracia no existirfa, por lo que se requiere siempre
del voto y acciones mas alld del voto. Ello implica poseer una serie de derechos y obligaciones
ya que ser ciudadano en una sociedad democratica significa, ademas, haber ganado la
prerrogativa de participar en la seleccion de los gobernantes y de influir en sus decisiones (Merino
2001). En consecuencia, la participacion ciudadana exige al mismo tiempo la aceptacion previa
de las reglas de juego democratico y la voluntad libre de los individuos que deciden participar.

La inclusién de los ciudadanos, las asociaciones y la sociedad civil en la toma de decisiones,
la hechura de las politicas publicas y las implementaciones de la administracién publica sigue tres
lineas de razonamiento, segun lo plantean Pedersen y Johannsen (2016). La primera linea hace
eco de las teorfas normativas de la deliberaciéon democratica, esencial para que el gobierno
responda a las necesidades de sus ciudadanos y a su vez como un medio para hacerlos mas
responsables y comprometidos. La segunda linea formula el principio general de la institucién
de la autoridad que se expresa con la frase siguiente: el poder debe usarse para controlar el poder.
Esto implica que incluir a los ciudadanos en la administracién podria funcionar como un
mecanismo de control. En este contexto de lucha contra la corrupcién y las malas practicas en
la administracién publica, Rose-Ackerman (2007) agrega que la inclusion mejora la integridad de
los servidores publicos. Y la tercera linea esboza que, desde el punto de vista instrumental y
desde el punto de vista de la ciudadanfa, la participacion ciudadana se considera un medio para
promover la eficiencia y mantener la estabilidad y, por supuesto, la legitimidad. En esta
perspectiva, la inclusion de diferentes intereses y opiniones aleja al servicio civil de la
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dependencia de modelos tecnocraticos de administracion, esperando que las decisiones sean mas
inteligentes y legitimas, evitando asi quejas y obstrucciones una vez tomadas las decisiones y en
su implementacion.

Prentice y Brudney (2016) han precisado que un obstaculo encontrado para la construccion
de teorias sobre la colaboracion es la carencia de un consenso para una definicién comun. Se
han venido definiendo dos enfoques que contribuyen a la sistematizacién de la colaboracién. El
primero concibe la colaboracion en términos un tanto mas estrecho, requiriendo un mayor nivel
de accién colectiva, sin darle importancia a la cooperacion. Y el segundo enfoque la concibe en
sentido amplio con el objeto de capturar la rica variedad de relaciones interorganizacionales, que
van desde actividades relativamente simples asociadas a la comunicacion, el intercambio de
informacioén, la cooperacion y la coordinacion hasta arreglos de gobierno asociado. Es decir,
definir la colaboracion para captar la gama completa de actividades intra e interorganizacionales
realizadas por organizaciones destinadas a crear valor publico. De esta manera, es
suficientemente inclusiva por abarcar toda la variedad y diversidad de herramientas de
intercambios colaborativos que se diferencia de la colaboracion de los mercados o mecanismos
de control jerarquico. De acuerdo con esto, la colaboracion es el producto de un proceso
interactivo que involucra a un conjunto de actores auténomos y decididos para el uso de reglas,
normas o estructuras organizacionales compartidas para la toma de decisiones colectivas que
incluye acuerdos formal o informal, asi como interacciones ad hoc y actividades conjuntas mas
duraderas.

Emerson y Nabatchi (2015) definen la gobernanza colaborativa como un enfoque de toma
de decisiones de politicas publicas y gestiéon conformado por los procesos y estructuras que
involucran a las personas de todos los sectores hacia un propésito publico que no se puede lograr
por si solo. De esta manera, los arreglos para procesos de gobernanza colaborativa implican una
variedad de caracteristicas distintivas, como articulaciones, toma de decisiones entre los
participantes, reparto del poder y resolucion compartida de problemas (Thomson y Perry,
citados por Clark 2021). Si bien las organizaciones individuales suelen depender de mecanismos
burocraticos y jerarquicos rigidos para garantizar la autoridad y la ejecucion de las actividades,
las redes colaborativas se basan en estructuras flexibles y una comunicacién intensa para
fomentar la colaboracién y estimular la accidén colectiva. Una red colaborativa se refiere a un
grupo de tres o mas organizaciones interdependientes que se juntan haciendo uso de practicas
colectivas de toma de decisiones para lograr un objetivo especifico. Las redes colaborativas
demandan esfuerzos de gobernanza (Wegner y Verschoore 2022).

Estas caracteristicas involucran los siguientes cuatro elementos. Primers, una falta de
estructura autorizada y division del trabajo, ya que las estructuras de gobierno tienden a ser
planas. Idealmente, la energia se usa con otros en lugar de otros, aunque todavia puede existir
una variedad de asimetrias de poder en estructuras de gobernanza planas que obstaculizarian el
poder compartido. En el segundo elemento los participantes aceptan que todos tienen intereses
legitimos, lo que no significa necesariamente un acuerdo universal sobre soluciones, sino la
voluntad de apoyar la decision final del grupo. En un ferver elemento, los participantes se imponen
decisiones a sf mismos a medida que llegan a un acuerdo y comparten la responsabilidad de los
resultados. Y el dltimo elemento, ¢/ cuarto, es que este tipo de gobernanza enfatiza la apertura con
el intercambio de informacion, deliberaciones y negociaciones potencialmente prolongadas, que
sugiere valor en interacciones frecuentes cara a cara.
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Wegner y Verschoore (2022) han venido observando que los lideres de la red de colaboracion
realizan seis funciones diferentes para gestionarla. La primera funcién que realizan los lideres de
red consiste en alinear los intereses de los participantes. La eficacia de las redes colaborativas
depende, en gran medida, de la capacidad de los coordinadores y lideres para identificar desafios
que enfrentan los miembros de la red, alinear sus objetivos y proponer soluciones. I.a segunda
funcioén es la movilizacién de funciones y que tiene como objetivo estimular a los miembros de
la red a emprender los esfuerzos necesarios para alcanzar objetivos colectivos. En tercer lugar,
se encuentra la asignaciéon. La gobernanza de la red colaborativa establece la asignacién de
derechos de toma de decisiones, estimula el intercambio de informacién entre los miembros, y
define incentivos, proporcionando las condiciones para movilizar a los participantes para la
accion colectiva. Igualmente, se encuentra la organizacion. Ella ayuda a poner en practica los
objetivos ya trazados por la red colaborativa. Se refiere a proporcionar y organizar los recursos
humanos, financieros, tecnolégicos y legales para estimular el desarrollo de la red. También
puede referirse a organizar las rutinas y procesos que guian a los miembros de la red. El resultado
de la gobernanza de la red es establecer un entorno que proporcione condiciones favorables para
interacciones productivas a fin de ayudar a los miembros a lograr metas comunes. Se aprovecha
el conocimiento y los recursos de diferentes miembros, tales como organizaciones y agencias
publicas, para resolver problemas complejos. La quinta funcién consiste en integrar a los
participantes y sus recursos. La integraciéon de los miembros de la red ofrece beneficios, por
ejemplo, compartir el conocimiento, los planes y las actividades de la red colaborativa, y ayudar
a alinear las decisiones conjuntas. Se refiere a involucrar a los miembros que ya se unieron a la
red a identificar sus recursos y capacidades, pero también atraer e integrar a nuevos miembros
que puedan contribuir a los objetivos colectivos. Con posterioridad se encuentra el arbitraje.
Complementa la funcién de integracion, especialmente porque los conflictos y desacuerdos
ocurren con frecuencia en relaciones que requieren negociacion y deliberaciéon en contextos
cooperativos y no jerarquicos. En las redes de colaboracion, los conflictos inherentes se
intensifican por las tensiones de los actores. En este sentido, una de las funciones de la
gobernanza es reaccionar ante situaciones criticas para conciliar las relaciones conflictivas. La
ultima funcién consiste en monitorear las acciones de los participantes y los resultados
obtenidos. Un buen sistema de monitoreo es esencial para asegurar las metas colectivas logradas
y, eventualmente, promover correcciones.

No obstante, autores como Van Dijck y Steen (2022) han venido precisando el como los
actores politicos y gubernamentales pueden ayudar y también obstaculizar los proyectos de
innovacién colaborativa. En este sentido, sugieren que los proyectos de innovacion colaborativa
pueden ser ayudados por estos actores: 1) proporcionando financiacién; 2) haciendo de un
proyecto una prioridad politica; 3) conectando a las partes interesadas; 4) resolviendo los
conflictos de las partes interesadas; 5) desbloqueando las barreras burocraticas; y 5) extendiendo
la legitimidad de una red colaborativa. Al mismo tiempo, Van Dijck y Steen indican que los
politicos podrian frenar estos proyectos mediante: 1) el ajuste de los objetivos del proyecto; 2)
la pérdida del estado neutral de un proyecto; y 3) el bloqueo u obstruccién de un proyecto.

Thomson y Perry (citados por Prentice et al. 2019: 795) desarrollaron un modelo de
colaboraciéon que consta de cinco dimensiones: dos son estructurales (gobernar y administrar),
dos son de capital social (reciprocidad y normas), y una es de agencia (autonomia organizacional).
El modelo se operacionaliza a través de las siguientes herramientas.
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Tabla 1: Herramientas comunes de colaboracion

Herramientas Actividad colaborativa

Los socios comparten instalaciones para sus

Instalaciones -
actividades
Personal Los socios comparten personal
Programacion Los socios comparten la programacién
Resultados medibles Existencia de resultados de desempefio medibles
Contrato Existencia de contrato
Toma de decisiones Los socios comparten la toma de decisiones
Poder Los socios comparten el poder

Los socios comparten los mismos

Objetivos/mision . . ., .
objetivos/otientacion de la misién

Confianza Los socios comparten una gran confianza entre ellos

Los socios estan totalmente comprometidos con la

Compromiso .,
b colaboracién

., Los socios de informacién tienen una gran
Informacién . L, . ., ,
disposicién para compattir informacion entre s

Fuente: Prentice et al. (2019).

Popering-Verkerk et al. (2022) han venido insistiendo que la gobernanza colaborativa siempre
esta relacionada con un tema colectivo, asi como con la interaccién entre diferentes actores, en
el que tienen marcos diferentes y limites entre sus intereses y responsabilidades. De esta manera,
la gobernanza se trata de un cambio en la responsabilidad, un replanteamiento de algunas
funciones gubernamentales y una preocupacion por trasladar responsabilidades a los sectores
econémicos, las organizaciones de la sociedad civil y ciudadanos. Debido a la frontera permisible
de las funciones gubernamentales, la accién colectiva requiere la participacion de todos los
actores que cuentan con diferentes recursos relacionados con el tema o problema en cuestion vy,
que de hecho los intercambian en el proceso. Popering-Verkerk et al combinan estas tres
caracteristicas de la gobernanza para llegar a un concepto de Capacidades en este marco, llegando
a la siguiente definicion: “la capacidad de gobernanza es el potencial de los actores para coordinar
sus acciones y el despliegue de recursos en la busqueda de soluciones a problemas colectivos”
(Popering-Verkerk et al. 2022: 4). De este modo, sistematizan un concepto con base en estos
cinco elementos: accion colectiva, coordinacion, resiliencia, aprendizaje y recursos.
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HACIA UNA ADMINISTRACION PUBLICA SUSTENTADA EN VALORES DE
PARTICIPACION COLABORATIVA

Hoy la administracién publica se enfrenta a problemas complejos e inciertos (perversos), que
ameritan para sus soluciones capacidades en la gestién de la gobernanza colaborativa. Head y
Alford (2015) estiman que este tipo de problemas es un desafio no sélo por su inherente
complejidad sino también porque los mecanismos de gestion del sector publico tienden a
complicar y obstaculizar los esfuerzos para resolverlos. Las estructuras y procesos de la gestion
publica han generado tendencias en el tiempo que se han manifestado con sus propios enfoques
caracteristicos de las funciones clave de gestion. La vision tradicional de la vieja administracion
publica, asi como de la Nueva Gestiéon Publica, que precisan cada una el decidir qué hacer,
organizar, presupuestar, administrar financieramente y controlar el desempefio (Kelly y Dodds
2012). De esta manera, el paradigma burocratico y jerarquico de la vieja administracién publica
y el espiritu empresarial en el sector publico, que no es mas que el paradigma de la Nueva Gestion
Publica, no han sido propicios para lidiar eficazmente con problemas perversos, pues ellos
involucran perspectivas, valores, y normas, que estos enfoques son inadecuados para tratar con
ellos (Durant y Legge Jr 2006, Prebble 2021).

Ademais de estos dos modelos mencionados, también se ha venido manifestando en muchos
paises sobre todo latinoamericanos, una gestion publica incapaz de hacetle frente a los problemas
perversos. A ello se agrega el populismo patrimonial, que arrincona la racionalidad legal. De
acuerdo con Bauer y Becker (2020), existen cinco estrategias a través de las cuales las burocracias
publicas se convierten en instrumentos del populismo: 1) una rigida centralizaciéon de la
estructura organizativa; 2) la centralizacion de recursos; 3) politizacién del personal; 4) la
politizacion y el desprecio a la norma y; 5) la opacidad y la reduccion de la rendicion de cuentas.
Asi, la racionalidad legal es sustituida por la representacion basada en la lealtad personal que
tienen los seguidores y el cuadro administrativo en su lider, por lo que las instituciones de
contrapesos y los poderes (Ejecutivo, Judicial y Legislativo), instituciones fundamentales de las
organizaciones publicas en democracia, son anuladas, permitiendo utilizar el poder como una
posesion personal del lider que distribuye recursos y favores (Marifiez Navarro 2021b, Scanni
2023). Como consecuencia de las tacticas del patrimonialismo populista en las administraciones
publicas contemporaneas, se ha observado el debilitamiento de las instituciones de la
transparencia producto del mal uso de sus mecanismos, la supresién de la transparencia como
elemento fundamental para la rendicién de cuentas, y una la corrupciéon de la transparencia a
través de la desinformacion (Michener 2023).

En contraste con estos modelos administrativos caracterizado por la incapacidad e
insuficiencia, han emergido otros que parecen mas eficaces al tratar con problemas perversos.
Nos referimos a formas de gestionar lo publico basados en la gobernanza colaborativa que hoy
ha sido recogida por la post Nueva Gestién Publica. Si bien el significado de este enfoque sigue
siendo controvertido, se le considera una tendencia de reforma administrativa que incluye
elementos como la mejora de coordinacioén, de la capacidad de direccion del centro politico o
politico-administrativo, de las capacidades de gestion de redes de los administradores publicos,
y el fortalecimiento de la capacidad de respuesta y la responsabilidad democratica del publico
(Marifiez Navarro 2021c). Este enfoque de gestion se funda en la necesidad de un control
administrativo, asi como la coordinacion, la integracion y el desarrollo de capacidades de los
servidores publicos para enfrentar la descentralizacion, la desregulacion, la delegaciéon y la
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fragmentacion del aparato publico debido a un mundo incierto, inseguro e inestable (Pollitt y
Bouckaert 2011). Los gobiernos y sus administraciones publicas han tenido que implementar
medidas con esquemas diferentes a la vieja administracion puablica y la Nueva Gestion Puablica al
abordar problemas que son encontrados en multiples dominio de politica como la gestion del
agua, las pandemias, la planificacién espacial, la silvicultura, la politica exterior, los problemas
ambientales, la agricultura, el cambio climatico, la inmigracion y la integracion, el terrorismo, las
crisis econoémicas, los desastres naturales, las pandemias o problemas ambientales mas globales,
as{ como las redes de corrupcion (Termeer et al. 2015, Pollitt y Bouckaert 2011).

Para tratar estos problemas, el enfoque de la post Nueva Gestion Publica tiene como ejes
fundamentales fortalecer el orden politico central a través de la reintegracionvan estructural,
aumentando la capacidad en el centro del gobierno para que el control de la coordinacién venga
desde arriba, con el fin de lograr la coordinacién horizontal entre las agencias gubernamentales
y otros sectores. Con la post Nueva Gestion Publica queda claro que la legitimidad legal del
gobierno, su capacidad de respuesta responsable, asi como la responsabilidad de los actores es
fundamental para la construcciéon de una gobernanza colaborativa, asi como para la legitimidad
social y técnica de la participacion publica. Es por ello que el gran desafio de una disciplina que
vaya mas alld de los modelos como la vieja administraciéon publica y la Nueva Gestiéon Publica,
asi como del patrimonialismo, es fortalecer las instituciones de pesos y contrapesos, tales como
las instituciones de rendicion de cuentas y de transparencia, los controles internos, fortaleciendo
la coordinacién interorganizacional para la gobernanza y la participacion ciudadana colaborativa.
Esta afirmacion va en sintonfa con lo que afirman Termeer et al. (2015),

Definimos la capacidad de gobernanza como la capacidad de los hacedores de politicas para
observar los problemas perversos y actuar en consecuencia, y por ende, la capacidad del gobierno
que permita tal observacion y actuacion. Por lo tanto, argumentamos que cada capacidad debe
incluir las tres dimensiones antes mencionadas: observacion, la actuaciéon y la habilitacion
(Termeer et al. 2015: 683-684).

Esto serfa imposible si la administraciéon publica no tuviera como base los nuevos valores
integrados en dos marcos existentes: uno, para la calidad y apertura del gobierno y de la
administracién; y otro, para la construcciéon democratica de ciudadania. Recientemente este
debate sobre los valores ha tomado auge en la disciplina. _Jorgensen y Bozeman (2007),
sustentados en Van der Wal (2008), han identificado un conjunto de valores que tratan de
categorizar la relacion del sector publico con la sociedad, con el sector politico mismo, con su
entorno, con la transformaciéon de intereses en decisiones publicas, con aspectos intra e
interorganizacionales, con el comportamiento de los empleados del sector publico y la relacion
entre administracién publica y ciudadanos.

En este sentido, Bozeman (2007) afirma que:

[...] en el ambito de los espacios publicos gubernamentales, los marcos de valores
publicos dan forma a la accién, o practica, de la gobernanza colaborativa, ya que estos
valores proporcionan consenso normativo sobre (a) los derechos, beneficios y
prerrogativas a las que los ciudadanos deberfan (y no deberfan) tener intitulado; (b) las
obligaciones de los ciudadanos con la sociedad, el Estado y unos y otros; y (c) los
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principios sobre los cuales los gobiernos y las politicas deben basarse. (Bozeman 2007:
13)

Entre los valores destacados por Jorgensen y Bozeman (2007) se cuentan la incorruptibilidad, la
responsabilidad, la honestidad, la legalidad, 1a confiabilidad, la transparencia, la imparcialidad, la
experiencia, la efectividad, la dedicacion, la facilidad de servicio, la eficiencia, colegialidad, la
capacidad de respuesta, la innovacion, la justicia social, la obediencia, la autorrealizacién, la
sostenibilidad y la rentabilidad.

Para Jorgensen y Bozeman, los valores subyacen las razones u objetivos por los cuales una
secretarfa de Estado, una agencia, una seccién, un departamento o un organismo auténomo
crean los programas, proyectos, politicas o decisiones publicas que administran. En ese sentido,
estas organizaciones publicas no solo ejecutan politicas, sino también promueven los valores que
las fundan. Por ejemplo, la sustentabilidad ambiental es un valor central de la misién de una
politica ambiental; la transparencia es un valor fundamental de la misién de una politica de
transparencia clara, de rendicion de cuentas o de archivos abiertos; la confianza es un valor
primordial para la toma de decisiones publicas o para una politica de participaciéon ciudadana
colaborativa; la integridad y ética publicas junto con el apego a la legalidad son valores nicleo en
el combate democratico a la corrupcion.

Esto ultimo nos lleva a reflexionar sobre el problema de la identidad de la disciplina de la
administraciéon publica en estos momentos de incertidumbre y donde la complejidad de los
problemas es mas inquietante. Visto de esta manera, podriamos utilizar el marco de andlisis de
Rosenbloom (2017) con las tres perspectivas siguientes: la politica, la gestion y el derecho. Para
Rosenbloom (1983, 2013), ellas reflejan la separacion constitucional de los poderes: Poder
Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder Judicial.

Siguiendo a Rosenbloom, es posible argumentar que la investigacién contemporanea sobre la
disciplina debe considerar los valores publicos, y para analizar estos valores deben integrarse dos
marcos existentes, porque la administracion publica es fundamental tanto para la calidad del
gobierno como para la construccion de ciudadania con valores democraticos. Por esta razon, se
debe definir el campo ampliamente y prestar atenciéon a los valores que van mas alla de la
eficiencia o la rentabilidad. La eficiencia, durante mucho tiempo, ha sido un tema publico central
en el pensamiento administrativo. En cambio, los valores publicos siempre han estado
incrustados en la administracién publica, pero no han sido tomados en cuenta. ¢:Cémo
incorporar los valores de una manera que permita orientar una participacioén colaborativa, como
la que venimos analizando aqui?

Denhardt y Denhardt (2002) vienen asumiendo la postura de la colaboracién bajo un enfoque
denominado Nuevo Servicio Publico. Este modelo de gestiéon publica se inspira en diversas
teorfas y enfoques similes y diversas', ademas de lecciones aprendidas concretas, que han
reflejado lo siguiente:

! Los tedricos de la ciudadania, la comunidad y la sociedad civil, los estudios humanistas de la organizacién y
administradores publicos posmodernos han contribuido a establecer un clima en el que tiene sentido hoy en dia
hablar del Nuevo Servicio Publico (Denhard y Denhard, 2002).
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- El aumento del rol del funcionario puablico a objeto de ayudar a los ciudadanos para
articular y reunir sus intereses compartidos ante que intentar controlar o dirigir la
sociedad en nuevas direcciones;

- El interés publico es el objetivo, no el subproducto. Los servidores publicos deben
contribuir a la construccién de una nocién compartida colectiva sobre el interés
publico;

- Pensar estratégicamente y actuar democraticamente. Es decir, las politicas y programas
que reunen necesidades publicas deben ser mas efectivos y responsables a través de
esfuerzos colectivos y procesos colaborativos;

- Servir ciudadanos, no consumidores. El interés publico resulta sobre el didlogo en base
a los valores compartidos ante que la agregacion de intereses individuales;

- La rendicién de cuentas no es tan sencilla, ya que los servidores publicos deben atender
ademas del mercado, a la constitucion y leyes secundarias, los valores de la comunidad,
las normas politicas, los niveles profesionales y los intereses ciudadanos;

- Valorar a las personas, no solo la productividad. Es mas probable el éxito a largo plazo
de las organizaciones publicas y las redes donde ellas participan si operan en procesos
de colaboracion y liderazgo compartido basado en el respeto de toda la gente;

- Los valores de la ciudadania y del servicio publico estan por encima de los valores del
mercado.

El cémo abordar las emergencias, los problemas complejos, inciertos y llenos de conflictividad
nos debe conducir a tener otra mirada de la administracion publica donde la colaboracion, la
coordinacion y la cooperacion, la transparencia y la rendicion de cuentas, la integridad, los valores
y la ética, y las instituciones participativas sean los ejes de una disciplina con sentido publico.

Ejemplos de casos de modelos post Nueva Gestién Publica comienzan a ser documentados
por la literatura. Melo, De Waele y Polzer (2020) analizan el caso de la implementacion de una
innovaciéon en un hospital portugués a través de estos tres factores: 1) la autonomia profesional
basada en la confianza a nivel individual; 2) un enfoque de colaboracién intraorganizacional en
innovacién basado en el redisefio a nivel de equipo; y 3) participacién/compromiso del personal
con los servicios del hospital. Ademas, la innovacién se vio facilitada por procesos formales e
informales interconectados y reforzados entre si. Las entrevistas desarrolladas para esa
investigacién muestran que, desde su creacion, el hospital puso en marcha una serie de
innovaciones en prevencion, que implicaron mejoras significativas en las practicas existentes,
junto con impulsar la exploracion, experimentacion y/o disefio de nuevas alternativas. Entre los
ejemplos se incluyen trabajos de remodelacién (el reemplazo de revestimientos de pisos y la
colocacion de pasamanos en los bafios), el disefio de un nuevo informe o reporte de incidentes,
la creacién e implementacion de procedimientos para gestionar el entorno fisico que rodea al
paciente (como la sustitucion en los bafios de toallas textiles por toallas de papel para evitar
accidentes de los paciente), y ser pionero en la implementacién de la cuantificacion del riesgo de
accidentes de los pacientes. Estas innovaciones contrastaron con la cultura competitiva de la
Nueva Gestion Publica, que fomenta la medicién del desempefio y el establecimiento de
objetivos que dificultan la colaboracion y el intercambio de conocimientos, incluso dentro de las
organizaciones.
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LA IMPORTANCIA DE LO DIGITAL EN LA PARTICIPACION COLABORATIVA Y
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Hoy la participacion ciudadana clasica esta transitando hacia la colaboracion, que es considerado
como una positiva influencia sobre la confianza, la legitimidad y la responsabilidad
gubernamental, elementos importantes para minimizar riesgos publicos como corrupcion,
decisiones arbitrarias y abuso de autoridad. Este enfoque colaborativo de la participacion tiene
como resultado la asociacién de organizaciones ciudadanas que comparten recursos,
conocimientos, estrategias para el logro de la calidad del gobierno y de la hechura de la politica

publica.

Asi pues, este enfoque puede generar la maximizacion de la eficiencia de la politica publica,
desarrollar el capital social, mejorar la provision de los servicios publicos, reunir necesidades
locales, mejorar los flujos de informacién y la rendicion de cuentas, dar mas voz al puablico y
atender el déficit democratico en la administracion publica.

Serensen y Waldorff (2014) afirman que, cuando la innovacién colaborativa se desarrolla
dentro del modelo tradicional de gobierno (tanto en la visiéon weberiana como la Nueva Gestion
Publica), los lideres politicos y los funcionarios publicos eran los encargados de visualizar la
politica de innovaciéon. En cambio, hoy las formas colaborativas de gobernanza, ademas de la
eficiencia y de la eficacia, la calidad democratica de la gobernanza publica y la cocreacion de los
actores, también sirven como conductores de la innovacion publica. Las practicas de cocreacion
y coproduccion que moviliza recursos, experiencias e ideas de la pluralidad de actores publicos
y privados en la creaciéon de soluciones publicas, van en aumento. Para ello, es importante que
los gobiernos y sus administraciones publicas conozcan e identifiquen a los ciudadanos que
pueden ser gobernados, utilizando técnicas de gobernanza como la medicién, cuantificacion,
compilacion estadistica y mapeo. Estas técnicas hacen visibles los problemas, impulsando a los
gobiernos a crear soluciones con sus ciudadanos, generando legitimidad.

El avance de la digitalizaciéon promete un mejor posicionamiento de las administraciones
publicas para interactuar con el publico a través de una variedad de mecanismos, que incluyen
redes sociales, foros publicos en linea, tecnologias interactivas y multiples lugares para transmitir
y publicar informacién sobre actividades gubernamentales. Asi, entonces, el ambito burocratico
es especialmente susceptible de ser gestionado por la via de la inteligencia artificial y de la
robotica mediante la automatizacion inteligente de los procesos, el blockchain y otros mecanismos
analogos. La actividad de control y auditorfa también puede ser objeto de automatizacién. No
se trata solo de automatizar los procesos clasicos de la burocracia, sino aprovechar la tecnologfa
para poder diseflar un renovado modelo burocratico mas eficaz, mas moderno y con mayor

seguridad juridica (CLAD 2020).

La participacion digital se considera util en la gestion publica y las politicas publicas para el
establecimiento de la agenda, la preparacion de politicas, la toma de decisiones, la ejecucion de
politicas y la evaluacién de politicas. En la practica, equivale a la articulacion, la agregacion y la
adjudicacién de intereses. De este modo, una institucién gubernamental que responda a la
innovacién democratica con vision colaborativa debe contar con las siguientes capacidades.
Primero, requiere de una infraestructura de conectividad (fibra), con poderosas redes de banda
ancha que permitan la circulacién de grandes cantidades de datos. Segundo, precisa de datos
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abiertos, tanto para mejorar la eficiencia interna de los gobiernos como para facilitar la
transparencia y la rendicion de cuentas. Tercero, debe modelar —a través de algoritmos— la gran
cantidad de datos para convertirlo en conocimientos manejados para su analisis por los
ciudadanos. Cuarto, necesita el despliegue de sensores de todo tipo en las ciudades y zonas
rurales que permiten medir y monitorear todo tipo de informacién. Incluso los dispositivos
moviles de las personas pueden jugar el rol de sensor. Los sensores son el nicleo central de la
Internet de las cosas porque son los que podran entregar grandes y diversos volumenes de datos.
Y quinto, son necesarias aplicaciones que permitan interactuar con los ciudadanos (pantallas
moviles o fijas). Por ejemplo, los teléfonos inteligentes crecen cada vez mas, asi como las
aplicaciones que permiten relacionar a los ciudadanos con el gobierno (Goldsmith y Crawford,
citados por Marifiez Navarro 2015).

Hoy podemos visualizar las tendencias ya establecidas sobre las oportunidades digitales que
estan cambiando las formas de participacion ciudadana en las administraciones publicas (Marifiez
Navarro 2021a).

DATOS ABIERTOS Y ADQUISICIONES ELECTRONICAS

Se ha demostrado que las transacciones gubernamentales manuales, las interacciones cara a cara
y la falta de procesos estandarizados, significan son vulnerables a un comportamiento
deshonesto. Esto se magnifica en los procesos de contratacion publica, donde el potencial de
grandes ganancias ilicitas es mayor. Por otro lado, podemos ver que, gracias a la tramitacion
digital, a través de portales regulados por estandares, restricciones y con la posibilidad de realizar
monitoreos, mas informacién sobre los procesos de contratacién publica serd publicas y
rastreable. La publicaciéon de esta informacioén en formato de datos abiertos podtia permitir que
la sociedad civil y otros monitores asignados desempefien un papel de liderazgo en la
identificacién y denuncia de la corrupcion, especialmente si un gobierno no tiene la voluntad
politica para perseguir a los funcionarios corruptos.

Six y Lawton (2013) proponen un modelo conceptual para la efectividad de los sistemas de
integridad, el cual considera condiciones relativas al combate a la corrupcion, sobre condicién
externas e internas para las agencias del gobierno. Afirman que la contratacion electrénica debe
ir acompafiada de auditorfas periddicas y supervision por parte de las agencias responsables de
evitar irregularidades. Esto puede ser respaldado por los pactos de integridad. Ellos son acuerdos
entre las agencias gubernamentales que ofrecen el contrato y las companias que ofertan, para
que no se involucren en practicas corruptas por la extension del contrato, y que son supervisados
por grupos de la sociedad civil.

Una experiencia interesante es la propuesta por Transparencia Mexicana (2019), capitulo
nacional de Transparencia Internacional, que propuso recientemente un pacto de integridad en
procesos de licitacion publica. Para la implementacion de esta idea, se requiere un compromiso
de la Institucion Gubernamental, de un Grupo Técnico de Apoyo y de los concursantes en la
licitacion oficial. La propuesta considera que sea Transparencia Mexicana quien supervise y
monitoree el cumplimiento cabal del Contrato o Pacto.

TELEFONOS INTELIGENTES Y APLICACIONES TECNOLOGICAS CIVICAS
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El poder de la tecnologia de los teléfonos inteligentes ha sido utilizado por los ciudadanos para
crear conciencia y exigir rendiciéon de cuentas de las acciones de los politicos y servidores
publicos, asi como para exponer los fondos publicos mal utilizados. Junto con el poder de
difusién de las redes sociales, los teléfonos inteligentes y las aplicaciones (apps) civicas se han
convertido en un medio para reunir evidencia de ilegalidad y usarla para exigir reparacién politica
y judicial. En muchos paises, la aceleracion de la adopcion de teléfonos inteligentes ha dado
como resultado la proliferacién de aplicaciones de tecnologia civica que tienen como objetivo
proporcionar a los ciudadanos la informacién y los medios para responsabilizar a las autoridades,
disponibles gratuitamente en plataformas como las apps ciudadanas civicas.

Estas pueden mejorar la supervision de la contrataciéon publica al permitir a los ciudadanos
seguir el proceso de las obras publicas en el terreno, o informar sobre los hechos de corrupcion
por parte de funcionarios publicos. Por ejemplo, en la Ciudad de México, se sumaron
recientemente seis nuevas herramientas a la lista de aplicaciones tecnoldgicas que tienen como
objetivo modernizar los servicios publicos de la capital del pais y acceder a informacién publica
desde dispositivos moviles. Como parte del programa Codigo para la Ciudad de México
(CodigoCDMX) y en conjunto con la asociacion Code for America, un grupo de ciudadanas y
ciudadanos del Laboratorio para la Ciudad de la Agencia de Gestion Urbana de la Ciudad de
México desarrollé aplicaciones civicas con bases de datos del gobierno capitalino para que
puedan ser utilizadas por la gente que requieren informacion de diferentes dependencias de la
administracion publica del Gobierno de la Ciudad de México. Estas aplicaciones
son BEventario, Traxi, Cuidate, Chécate Aqui, Verificalo e Infoeconémica, las cuales, por ahora,
pueden consultarse via web y s6lo algunas en sistemas operativos Android e i0S, de teléfonos
inteligentes.

Eventario (www.eventario.mx) tiene datos de las secretarfas de Turismo Cultura del
Gobierno de la Ciudad de México para que el ciudadano localice eventos organizados por el
gobierno de la ciudad, como actividades culturales, turisticas y deportivas, con fechas, horas y
sitios de realizacion. Esta aplicacion ya se puede descargar en Android e 1OS. Traxi
(www.traxi.mx) sirve para elegir taxis seguros que ofrecen un servicio de calidad, garantizado
por el gobierno capitalino; esta aplicaciéon conjunta informaciéon de las secretarfas de
Transporte y Vialidad, de Medio Ambiente y de Finanzas, pues incluye datos sobre el pago de
tenencia de verificacion del vehiculo. Se puede descargar en Android. Cuidate
(www.cuidamisalud.mx) es una aplicacion de la Secretaria de Salud, el Instituto de la Juventud
y el Instituto del Deporte del Gobierno de la Ciudad de México, que reta a los usuarios a cuidar
su salud, por medio de las actividades de promocién que organiza la ciudad. Verificalo
(www.verificalo.mx) informa a los automovilistas como y cuando cumplir con los pagos de
impuestos e infracciones, asi como la realizacién de la verificacién de su vehiculo. Combina
los datos de las secretarfas de Finanzas y de Medio Ambiente. Y finalmente, Infoeconémica
(www.infoeconomica.mx) contiene estadisticas, indicadores y estudios econémicos sobre la
capital del pafs, con datos de la Secretaria de Desarrollo Econémico del Gobierno de la Ciudad
de México.

BIG DATA Y ALGORITMOS DE INTELIGENCIA ARTIFICIAL

La evaluacion generalizada del riesgo a menudo excede la capacidad del analisis manual. Hay
demasiados conjuntos de datos y variables incluso para analistas de datos experimentados. A
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este respecto, los algoritmos de inteligencia artificial, como la herramienta Arachne de la
Comisiéon Europea y el Sistema de analisis de indicadores de aparejos de licitacion (BRIAS) de
Corea del Sur, pueden ser criticos para identificar irregularidades en los procesos de contratacion
publica, asi como el monitoreo de cerca de los proyectos de alto riesgo. Arachne utiliza bases de
datos internas (como contratos, beneficiarios y gastos), tomados de una autoridad de gestion
nacional, asf como bases de datos externas, de accionistas, filiales y representantes de empresas,
personas politicamente expuestas, listas de sanciones y listas de proyectos cumplidos. Todos
estos datos estan compuestos de cientos de millones de nombres y referencias cruzadas con el
objetivo de detectar proyectos de alto riesgo.

TECNOLOGIAS CONTABLES DISTRIBUIDAS

Las tecnologias de contabilidad distribuida (DLT, por sus siglas en inglés) como el blockchain
pueden ser métodos a prueba de piraterfa para la verificacion de identidad, el registro de activos
y la certificacién de transacciones en la contratacion publica. Estas tecnologias son mas
adecuadas para escenarios en los que los datos en si son publicos, pero existen dudas sobre la
confiabilidad de las entidades responsables de actualizar los datos (Santiso 2018). Las tecnologias
Contables Distribuidas democratizan el proceso de verificacion de las transacciones y distribuyen
las responsabilidades de gestion de datos a una serie de transacciones entre multiples
participantes, donde todos tienen acceso a una cadena de datos que serfa indescifrable sin la
aplicacion de matematicas criptograficas que marcaran intentos de manipulacion.

Un ejemplo que puede mostrar la experiencia de esta herramienta es el Modelo de
Gobernanza para implementar la Red Blockchain México. Este modelo plantea que la red esté
disponible para cualquier individuo u organizacion interesados en integrar esta herramienta a un
proyecto de valor publico, permitiéndoles implementar diversas aplicaciones sin tener que
absorber costos. Esta iniciativa tiene un alcance nacional. Se pretende tener nodos coordinados
a lo largo del territorio mexicano, asi como proyectos que impacten en distintas regiones o
poblaciones. La implementacion se ira expandiendo gradualmente. Se propone que la Red sea
gobernada por un ecosistema integrado por actores del sector publico, universidades, privados
y organizaciones de la sociedad civil, que formaran la Red a través de diversos nodos. Este
ecosistema se conforma de colectivos que representan a cada sector y garantizan la existencia de
nodos o permiten la entrada de nuevos que realicen y validen transacciones. Se propone que la
Red sea de cédigo abierto, que se base en el protocolo de consenso de prueba de autoridad (proof
of authority), a fin de que sea capaz de ejecutar contratos inteligentes (swart contracts) (Red
Blockchain México 2020).

LLAS ORGANIZACIONES CIUDADANAS Y LA DIGITALIZACION

De esta manera, entonces, esta demostrado que hoy al participar, los ciudadanos requieren de
nuevas habilidades para alcanzar los objetivos. Esta afirmaciéon nos deja claro que la colaboracion
es una forma de participacion democratica que es igualitaria pero diferente a la concepcion
tradicional del término (Noveck,2010). Esta vision de Noveck la podemos corroborar al ver hoy
las siguientes caracteristicas de las organizaciones ciudadanas, en el marco de la digitalizaciéon de
los procesos democraticos de gestion: 1) son organizaciones abiertas y flexibles que permitan
potenciar la inteligencia civica que no es mas que tener informacién y comprenderla para
compartirla a quienes necesitan respuestas. En otras palabras, implica conocer, responder y
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proveer, por lo que se podria entender como la capacidad de las organizaciones ciudadanas y
comunitarias de adquirir y aplicar conocimientos; 2) desarrollan el trabajo en red. Este es una
forma distinta de hacer las cosas, que supone ir construyendo relaciones, aprendizajes,
complicidades con la idea de coctear y/o coproducir las informaciones, las ideas, las estrategias
y las formas de hacer las cosas; 3) cuentan con un Liderazgo relacional. Todos son lideres porque
todos aportan informacién para la participaciéon colaborativa. Es un liderazgo horizontal y
colaborativo; y 4) son innovadores en el uso de las tecnologfas de la informacién y comunicacioén
y también por generar nuevos procesos y organizacion para un nuevo servicio publico. Debemos
centrarnos en la transformacioén de los modelos organizativos y en su forma de gestionarlos, de
forma que generen nuevo valor para la sociedad. La innovacién por la via de modelos
organizativos y formas de gestionarlos para un servicio generador de valor publico.

Podemos afirmar que la participacion ciudadana colaborativa en las administraciones publicas
presenta elementos que la caracterizan como un proceso diverso que desaffan las nuevas
herramientas digitales de la innovacion social y publica.

CONCLUSION

En este articulo nos dimos a la tarea de analizar la participacion ciudadana colaborativa, por ser
la que se articula con mas precision los valores actuales de la administracion publica. Nuestra
premisa de inicio la planteamos al decir que los valores de esta disciplina estan siendo
transformados debido a que, si se sigue apostandole exclusivamente a la rentabilidad, eficiencia
y eficacia, como criterios de rendimientos y valores fundamentales por si solo, sin tomar en
cuenta los valores publicos democraticos, la administracion publica actual no estarfa en capacidad
de responder a los problemas complejos de nuestra época. Nos planteamos, en consecuencia,
como objetivo analizar este tipo de participacion (de gestién colaborativa), visto como un juego
de ganar-ganar. En esta perspectiva —lo dejamos ver en el transcurso del texto— la relacionamos
directamente con nuevas formas de gestionar lo publico basadas en la gobernanza colaborativa
que hoy ha sido recogida por la post Nueva Gestion Publica. Este modelo de gestion tiene como
consenso el abordaje de los problemas perversos de manera efectiva a través de la coproduccion
y cocreacion entre todos los actores interesados, haciendo que las decisiones que finalmente se
tomen sean legitimas, generando un clima de confianza en la capacidad de los organismos
publicos, administradores, hacedores de politicas, tomadores de decisiones y ciudadanos.

Por ello, la post Nueva Gestion Publica se establece con una perspectiva con altas prioridades
en la gobernanza en red colaborativa, ya que esto se ha convertido en requisito basico para
mantenerse en sintonfa con los cambios sociales, econémicos y tecnologicos en la sociedad y
hacer frente a los desafios insolubles de los problemas complejos de hoy. Para tratar estos
problemas de manera mas eficiente y eficaz, y con valores de la inclusion participativa, se requiere
un entorno administrativo mas flexible, mas adaptable, mas inclusivo y mas agil en el que los
administradores publicos deberan traspasar sus fronteras gubernamentales, organizacionales y
sectoriales, tal como lo viene planteando McGuire (2006). En el entorno colaborativo, una red
de actores gubernamentales y no gubernamentales (presencial y digital, web), es una condicion
sine qua non.

Afirmamos que la investigacién contemporanea sobre la disciplina debe considerar los valores
publicos democraticos, y para analizar estos valores deben integrarse dos marcos existentes,
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porque la administracién publica es fundamental tanto para la calidad del gobierno como para la
construccién de ciudadania con valores democraticos. Por esta razon, se debe definir el campo
ampliamente y prestar atencion a los valores que van mas alld de la eficiencia o la rentabilidad
por si sola. Es el desafio de la administracién publica hoy.
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