Gobierno Abierto e
Innovacion Publica:
Los pilares de la nueva agenda de gobernabilidad

JUSTICIA
ABIERTA

l_ BLOCKCHAIN

— PARTICIPACION

HACKATHON

CIUDADANA
[
DESIGN
THINKING ' | | l DATOS
ESTADO

oDS —o||‘ HII' - ABIERTO

DEMOCRACIA
CIUDADES —@
INTELIGENTES
.

Ill'

H -
|

®—— GOVTECH

. ®— COCREACION

Alvaro Herrero - Juan Martin Vila
Compiladores

u AI Universidad Abierta
Interamericana




Gobierno Abierto e Innovacion Publica:
Los pilares de la nueva
agenda de gobernabilidad

UAlcoitoriAL



Herrero, Alvaro, (comp)

Gobierno abierto e innovacion publica : los pilares de la nueva agenda de
gobernabilidad / Alvaro Herrero ; Juan Martin Vila, (comps). - 1a ed. - Ciudad
Auténoma de Buenos Aires : Universidad Abierta Interamericana, 2021.

Libro digital, PDF

Archivo Digital: descarga y online
ISBN 978-987-8403-14-4

1. Gobierno Electrénico. I. Vila, Juan Martin. II. Titulo.
CDD 320.014

Fecha de catalogacion: 04/02/2021

Edicion: Jesica Castelli
Disefio editorial: Magali Daniela Arrigo
©Universidad Abierta Interamericana

Hecho el depdsito que indica la Ley 11.723

Impreso en Argentina - Printed in Argentina

2021 Universidad Abierta Interamericana, Chacabuco 90, 1ler. Piso.
Ciudad Autonoma de Buenos Aires. Tel.: 4342-7788.
https://www.uai.edu.ar/publicaciones/editorial-uai/

N
#({REUP

RED DE EDITORIALES DE
UNIVERSIDADES PRIVADAS

Editorial UAI pertenece a la Red de Editoriales de Universidades Privadas (REUP).

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons Atribucion-Compartirigual
4.0 Internacional.



Indice
Prélogo
Seccion I: Gobierno Abierto
El Gobierno Abierto y los Gobiernos Locales en la
Curva de Gartner: Como pasar del pico de expec-
tativas a la meseta de productividad
Introduccion
Los avances
Las fuerzas detras del cambio
¢Qué desafios tenemos por delante?
Préximos pasos
Conclusion
El Gobierno Abierto en Euskadi. El Caso del Pais
Vasco
Antecedentes del Gobierno Abierto en Euskadi
1. Transparencia y datos abiertos
2. Rendicidn de cuentas
3. Participacion ciudadana y colaboracion publico-
privada
Desarrollo tecnolégico e innovacion
4. Innovacion social
5. Integridad
Desarrollo normativo
De Gobierno a Estado Abierto, Historia de una (R)
evolucion Francesa
La premiére vague, principios y valores democraticos
La deuxieme vague, del acceso a la informacion a los
datos abiertos
La troisieme vague, la participacion ciudadana en
Francia
La quatrieme vague, el cddigo es la ley
El Parlamento, aliado para construir un Estado abierto
De la Reja al Laboratorio. Una Década de Gobier-
no Abierto en Santa Fe
El gesto fundacional
Las normativas importan, pero mas importa la gestion
Participacion ciudadana para la planificacion estratégica
El Gobierno Abierto propiamente dicho
Santalab: Innovacion Publica para el Gobierno Abierto

Pag.
17
21

23
24
25
30
33
37

38
39
40

41
42

43
44

52
53

55

56
58
61

66
68
70
71
72



Conclusiones
Gobierno Abierto e Innovacion. El caso del go-
bierno de Bahia Blanca
Breve caracterizacion de la ciudad de Bahia Blanca
Innovacion publica y modernizacion del Estado local
Politicas de Gobierno Abierto y participacion ciudadana
Reflexiones finales
La Politica de la OEA para promover el Gobierno
Abierto
Importancia de la gestion publica efectiva para el for-
talecimiento de la democracia
Gobierno Abierto como paradigma de la gestion publica
Lineas de accion para la promocion del gobierno
abierto
a. Programas de sensibilizacién y formacién
b. Cooperacién técnica
c. Facilitacion de didlogo
Programa Interamericano de Datos Abiertos
Desafios pendientes
Conclusion
La justicia desafiada a abrirse
Una paradoja inicial
éPor qué debe generarlo el Poder Judicial y cuales
son las dificultades que sus caracteristicas le po-
nen por delante?
¢Qué informacion?
¢Para quiénes?
Informacioén de rutina, informacion interpretada e in-
formacion suministrada a requerimiento
¢Por qué medios?
Una clase de informacidon esencial
¢Quién debe solventar los costos?
Mis propuestas para el futuro
Justicia Abierta Subnacional: Avances y Desafios
en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
¢Hacia dénde avanza la Justicia Abierta?
El Poder Ejecutivo y la Justicia Abierta en la Ciudad
de Bs. As.
Conclusion

75

78
79
82
92
98

100
102

103
104
106
108
109
110
111

113

114

116
118
120
121

123

128
131



La experiencia de un Juzgado Abierto en la Ciu-
dad de Buenos Aires
Nuestra experiencia
. Comunicacion a través de una red social
. Apertura con privacidad
. Repositorio de datos en formato abierto
. Publicacién de la agenda de audiencias
. Lenguaje claro
. Planificacion
Conclusidn
Apertura parlamentaria: un camino hacia la ge-
neracion de nuevos pactos de representatividad
Indice de Transparencia Legislativa en la Ciudad de
Bs. As.
1. Normatividad
2. Labor del Congreso o Asamblea
3. Presupuesto y Gestion Administrativa
4. Participacion, Atencién Ciudadana y Rendicidon
de Cuentas
Hacia una representacion inteligente
Reforma de transparencia y Gobierno Abierto en
la Honorable Camara de Diputados de la Nacion
Argentina
Junio 2016
Septiembre 2016
Diciembre 2016
Marzo 2017
Mayo 2017
Junio 2017
Un Norte: Compromiso de la Camara de Diputados
de la Nacidn en el Tercer Plan de Accion de Gobierno
Abierto 2017-2019
Desafios iniciales
Modernizaciéon administrativa
Gestidn por resultados
Metodologia de direccidon de proyectos alineada a la
guia del PMBOK®
éQué es el PMBOK®?
Gestion del cambio

aAauUlTh WN -

133
135
137
138
139
141
143
144

147
148

149
150

152

153
154

155

156



Gestidn de las personas
1. Creacion de la Unidad de Planificacién y Con-
trol de Gestién
2. Portales de comunicacién interna
3. Formulacién presupuestaria 2017-2020: Ges-
tién por resultados
4. Suite Integral de Gestion Administrativa
(SIGA)
5. Creacién del Registro Unico de Proveedores
6. Ordenamiento de la gestidon de pasajes de di-
putados/as

Resultados de la gestion administrativa 2015-2019

Apertura y Participacion Ciudadana

Mejoras en el resultado del indice Latinoamericano

de Transparencia Legislativa (2016-2018)

Nuevo desafio: plan de accion de parlamento abierto
La importancia de las medidas de transparencia,
apertura de datos y participacion ciudadana en
los ambitos legislativos

Un compromiso institucional: la participacion en los

procesos de co-creacion del Primer y Segundo Plan

de Accidn de Gobierno Abierto

Compromisos cumplidos y acciones complementarias

Compromiso N° 1: Portal de Datos Abiertos
Compromiso N° 2: La Oficina de Atencién Ciudadana
Compromiso complementario: Modernizacién de
la aplicacién movil

Conclusiones
Agenda 2030 y Gobierno Abierto: La experiencia
colaborativa entre el Gobierno de la Ciudad Auté-
noma de Buenos Aires y el programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo

La dimensidn institucional en la agenda global del

desarrollo (Agenda 2030)

a) Antecedentes
b) Objetivo de Desarrollo 16: Promoviendo socie-
dades pacificas, justas e inclusivas

La experiencia de adaptacion subnacional del ODS16

a) Consideraciones generales

157

158

159
160

167
169

175

177

178

181
182

184
185

187

189



b) El proceso de adaptacion del ODS16 a la CABA 190
c) Conclusiones del proceso 191
Conclusiones 192
Gobierno Abierto e Innovacion en empresas de
propiedad estatal: Aprendizajes de las experien-
cias de Argentina, Brasil y Peru y lecciones para
el resto de la region
Aplicacion de conceptos y estrategias de gobierno

abierto e innovacion publica a las empresas del estado 193

Argentina: la coordinacion intra-sector publico como

factor de efectividad de la supervision 194

Brasil: el establecimiento de reglas como estrategia

de promocion de la transparencia 196

Peru: el rol de auditorias externas en la evaluacion

del desempefio de empresas publicas 198

Conclusiones 199
Seccion II: Innovacion publica 201

La Ciencia Politica y la modernizacion del estado:
De la formacion politica clasica a la innovacion

publica
Politica y formacion publica 203
La “innovaciéon” en el marco del Estado 207
A modo de epilogo 211

Ciudades Globales Inteligentes y planificacion ur-
bana: entre la participacion ciudadana y la inteli-

gencia artificial 213
IA aplicada al gobierno de las Ciudades Globales:
algunos ejemplos paradigmaticos 214
Mecanismos innovadores de participacion ciudadana
en la planificacion urbana 218
Tender puentes entre la IA y la participacion ciuda-
dana en la planificacion urbana 221
Conclusiones 223

Mas alla de las expectativas: Blockchain y su im-
pacto en el Sector Publico
Breve explicacion de blockchain 225
Diferencias y similitudes entre blockchain publicas



y Permisionadas
¢Cual es la relacién entre blockchain y la burocra-
cia estatal?
Algunas recomendaciones de implementacién
Conclusiones
Datos Abiertos como plataforma para la innova-
cion: Reglas y herramientas para cultivar un eco-
sistema de innovadores
Plataformas de innovacion digital y el caso de los
datos abiertos
Modelo de gobernanza: reglas y herramientas para
cultivar la innovacién con datos abiertos
Herramientas para fomentar la innovacion con datos
abiertos
Reglas para fomentar la innovacion con datos abiertos
Resumen del modelo de gobernanza
Reflexiones finales
Reflexiones de la participacion publica como me-
canismo de redistribucion del poder
La transicion de liderazgos politicos a ciudadanos(as)
facilitadores
Dos ejemplos, misma ciudad: presupuesto partici-
pativo vs. innovaciéon abierta para la resolucion de
problemas publicos
Reflexiones sobre la experiencia de implementar
ambas iniciativas
Reutilizacion de Datos Publicos, uso por parte del
sector privado
La Economia de los Datos
Apertura de datos publicos
Datos abiertos en la Ciudad de Buenos Aires
Reutilizacion por parte del sector privado
Conclusiones
Contrataciones abiertas para infraestructura: Go-
bierno Abierto en construccion
iAqui es donde las contrataciones abiertas pueden
ayudar!
Lo que la infraestructura necesita ahora
El Estandar de Datos para las Contrataciones Abier-

227

228

233

235

237

239

241

242

246
247

250

251

254

257

264
265
267
268
273

276

277
278



tas en Infraestructura (OC4IDS) 279
El Estandar de Datos para las Contrataciones Abier-

tas (OCDS) 281
El OCDS para alianzas publico-privadas 282
Mas alla de los datos 283
Caso de estudio 1 284
Construir el prototipo 286
Lograr el impacto 287
Caso de Estudio 2 288
Construir el prototipo 289
Lograr el impacto 290
El impacto de los Datos Abiertos 292
Por transparencia y rendicion de cuentas 294

Para fomentar la participacion ciudadana y su cola-
boracién

Para incidir en el crecimiento econémico y la inno- 295
vacion

Como apoyo a la investigacion

Para aumentar la eficiencia de las administraciones y

mejorar los servicios publicos 296
Periodismo de datos abiertos por un cambio 303
Los casos

I.Casos con datos publicados en PDF u otro for-
mato, pero no abiertos (usando tecnologia para
scrapear, transformar OCR, etc.)
Subsidios al Transporte de Colectivos (2011)
Gastos del Senado (2012) 305
Congresoscopio (2014)
II. Casos publicados en base a respuestas de pe-
dido de informacion publica 306
III. Casos con datos abiertos
IV. Armado de proyecto combinando distintas
fuentes en red con ONGs y otros medios 307
V. Casos con datos cerrados donde trabajamos
con una herramienta de colaboracién abierta

Telegramas Electorales (2015) 308
Vozdata - Una plataforma de colaboracién abierta 309
La comunidad y los eventos 310

Conferencia WIDS (Mujeres en Ciencia de Datos) 312



#JusLab
Una experiencia inédita sobre el Laboratorio de
Justicia Abierta e innovacion del Poder Judicial
de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires

La idea

Capacitacion

Comunicacion

Datos abiertos y transparencia

Tecnologia e innovacion

Participacion

Cooperacion

Desafios para lo que viene
Innovacion y datos abiertos de justicia: Estado
de la cuestion en la Argentina

Innovacién abierta de justicia

Datos abiertos y justicia abierta

Datos abiertos de justicia en Argentina

Conclusiones

Seccion III: Epilogo

El futuro de la innovacion en la era digital: Ten-
dencias y agenda pendiente

iDesatame!

Una agenda en transicion

Tendencias a futuro

Autores

313
314
315
316
317

318
319

321
323
326
329
330

333

335
336
338

341



Universidad Abierta Interamericana

Ciudades Globales Inteligentes y planifi-
cacion urbana: entre la participacion ciu-
dadana y la inteligencia artificial

Por Sebastian Linares y Maria Veronica Elias

Las ciudades globales -también las ciudades globales del mun-
do en vias de desarrollo- estan enfrentando grandes desafios: mi-
gratorios, medioambientales, infraestructura, seguridad, pobreza y
empleo. Buenos Aires, en ese sentido, esta dentro de las 25 ciuda-
des globales del mundo mas importantes, segun el indice AT Ker-
ney de ciudades globales (AT Kearney Global City Index 2018)2!.
Las ciudades globales son ciudades influyentes que funcionan como
nodos predominantes dentro del sistema econdmico global. Alre-
dedor de ellas opera el transporte internacional, las migraciones
masivas, el intercambio de experiencias culturales, el turismo in-
ternacional, el intercambio de conocimientos cientificos (congresos
internacionales), las finanzas internacionales y la demanda masiva
de servicios publicos. Las ciudades globales del mundo en vias de
desarrollo sufren presiones y demandas de una intensidad mucho
mayor que las del mundo en desarrollo: migraciones masivas, in-
formalidad laboral, pobreza, crimen, violencia, falta de infraestruc-
tura. En una época de profundos cambios sociales e innovaciones
técnicas, producto de la revolucion digital, el modo en que estas
ciudades aprovechen de una manera inteligente las oportunidades
de innovacion y el conocimiento cientifico aplicado al gobierno de-
terminara el grado de bienestar y el ejercicio de las libertades y
capacidades de las préoximas generaciones.

En este capitulo queremos mostrar que las ciudades globales se
enfrentan a dos polos de tensidn, aparentemente incompatibles o
contradictorios, de innovacién politica: por un lado, la necesidad de
aplicar inteligencia artificial (en adelante, IA) para la automatiza-
cion y toma de decisiones inteligentes basadas en evidencias y, por
el otro, la cada vez mas creciente demanda ciudadana orientada a
que el gobierno amplie las oportunidades para la participacion ciu-
dadana en la planificaciéon y toma de decisiones urbanas.

21 https://www.atkearney.com/global-cities/2018
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La tension en abstracto es muy facil de entender: mientras que
la IA persigue delegar cada vez mas la toma de decisiones a las
magquinas, en ambitos que antes eran de dominio de la inteligencia
humana (expertos o funcionarios), el cometido de la participacion
ciudadana persigue abrir cada vez mas areas y dimensiones del
gobierno a la participacion de todos los ciudadanos, una partici-
pacion que, ademas de ser “humana”, presupone -como bien ha
mantenido Daniel Innerarity- reconocer y asumir, antes que encu-
brir, la ignorancia del ciudadano promedio -o mejor aun, reconocer
que la participacion de todos puede suponer un mayor margen de
error. Vamos a mostrar que esta tension, por el momento, es sélo
aparente, y que los sistemas de inteligencia artificial que se estan
usando para el gobierno de las grandes ciudades globales en ge-
neral no han venido a reemplazar sino mas bien a complementar
la toma de decisiones “*humanas” en la planificacién urbana, y que
los mecanismos de participacion ciudadana mas innovadores pue-
den servirse, en teoria, de dicha tecnologia para tomar mejores
decisiones. El ideal democratico presume el gobierno “*humano” de
todos y todas en aquellas decisiones que nos afectan, y la IA sélo
podra encajar adecuadamente en ese ideal si en vez de reemplazar
la inteligencia humana, ayuda a mejorarla.

En el primer apartado, mostraremos algunos ejemplos de IA
aplicada al gobierno de las ciudades globales. En el segundo, mos-
traremos los mecanismos mas innovadores de participacion ciuda-
dana en la planificaciéon urbana y mostramos algunas vias de inno-
vacion prometedoras. En el tercero, reflexionamos sobre posibles
reforzamientos y entrecruzamientos entre la IA y la participacién
ciudadana.

IA aplicada al gobierno de las Ciudades Globales: al-
gunos ejemplos paradigmaticos

Nos llevaria mucho espacio explicar en qué consiste la inteligen-
cia artificial, qué variedades existen de ella, y cdmo podria cambiar
el gobierno de las ciudades. Antes, bien nos interesa mostrar como
una forma especifica de inteligencia artificial, en particular, la que
se denomina "machine learning”, puede ayudar -y de hecho esta
contribuyendo- a tomar mejores decisiones para la planificaciéon
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urbana en las grandes ciudades, en areas tan diversas como el
transporte, la realizacién de tramites, el trafico urbano, la seguri-
dad y el medioambiente. La tecnologia "machine learning” es una
herramienta que permite registrar masivas cantidades de datos,
analizarlos, identificar patrones y correlaciones estadisticas entre
variables, y tomar decisiones automaticas en funcién de modelos
matematicos prefijados (West y Allen, 2018). Para graficarlo de
manera un poco superficial, pero no tan desacertada, digamos que
en la tecnologia machine learning la maquina hace a la vez el tra-
bajo del investigador estadistico (registrar datos y correr modelos
estadisticos para identificar patrones y correlaciones entre varia-
bles) y ademas hace el trabajo de los funcionarios (en funcién de
los patrones registrados, toma decisiones automaticas vinculadas a
esos patrones). Las grandes ciudades estan invirtiendo muchisimo
dinero en el desarrollo de estas aplicaciones. Entre ellas desta-
can Nueva York, San Francisco, Londres, Paris, Singapur, Seattle,
Tel Aviv, Pittsburgh, Boston, Amsterdam, y diez ciudades chinas
(Bloomberg Associates, 2019; AT Kerney 2018 Global Cities Re-
port). En todas estas aplicaciones, se trabajo en colaboracién con
empresas informaticas que invierten en desarrollos de inteligencia
artificial, y en una gran cantidad de ellas también con las universi-
dades e institutos tecnoldgicos, a través de convenios de colabora-
cion publico-privado. Veamos algunos ejemplos.

Permisos de aparcamiento para mudanzas: Boston ha lanzado
una aplicacién “online” y automatizada para evacuar los permisos
de alquiler de espacios de aparcamiento o estacionamiento, para
los camiones encargados de la mudanza. Se traté de integrar la ofi-
cina de transporte municipal con los datos provistos por el registro
automotor, para verificar de manera automatizada si las solicitudes
de permiso correspondian a un vehiculo de carga (para desechar
las solicitudes fraudulentas), ademas de verificar geo-referencial-
mente otras variables como la eventual ejecucion de obras publi-
cas, o la prohibicion de estacionar en los mismos?2.

Control del trafico: las ciudades de Seattle y Pittsburgh han in-
troducido sensores y aplicaciones de "machine vision” -o a través
de la colaboracion de Google que les proveen el flujo de conexiones
modviles a internet - para detectar los flujos de transito en algunas
carreteras. De esa manera, el sistema registra, desde varios an-

22 https://www.boston.gov/reserve-parking-spot-your-moving-truck
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gulos, el volumen y la velocidad promedio de los flujos. Segun que
pasen ciertos estandares, el sistema activa distintas senales de
trafico conducentes a reducir la velocidad. En Pittsburgh, la expe-
riencia piloto arrojé resultados muy exitosos: el sistema redujo el
tiempo de traslado un 25%, las interrupciones de ruta un 30%, y
el tiempo de espera un 40%?23.

Provision personalizada de informacidn util al ciudadano: En Tel
Aviv, el gobierno de la ciudad ha lanzado -en colaboraciéon con Mi-
crosoft e IBM- la plataforma DigiTel, en la que los ciudadanos pue-
den registrarse. La municipalidad crea subcomunidades con carac-
teristicas especiales para informar selectivamente a las personas
acerca de los servicios publicos que les conciernen (desde vacuna-
ciones, vencimiento de plazos de tasas, informacién sobre come-
dores gratuitos para nifos, y citas médicas) (Bloomberg, 2018). Se
trata de una especie de microtargeting pero, en vez de ser utilizado
para propaganda electoral, es usado para mejorar las oportunida-
des y la informacién del ciudadano. Es una especie de microtarge-
ting orientado al bien comun.

Realizacion de tramites online e informacion personalizada: En
Singapur, el gobierno nacional estd aplicando un programa llamado
“Ask Jamie”, que puede ser implementado en cualquier plataforma
de gobierno nacional o local, para responder preguntas sobre cues-
tiones muy especificas en cada caso, muchas de ellas relacionadas
con servicios publicos. Cuando los usuarios visitan una plataforma,
les sale una ventana que les pregunta “équé desean hacer”? y se-
gun las necesidades del cliente, el asistente los va direccionando
-a través de algoritmos de IA que correlacionan palabras clave con
procedimientos-. Si el asistente no puede hallar ninguna respues-
ta, lo transfiere a un representante del gobierno local. De esa ma-
nera, miles de solicitudes se filtran y sdlo aquellas mas singulares
gue aun no tienen una respuesta estereotipada reciben la atencién
personal. Muchas de estas ventanas, ademas, terminan en la reali-
zacion de un tramite online, descongestionando las colas ciudada-
nas en los edificios publicos.

23 La herramienta se llama SURTRAC (Scalable Urban Traffic Control), desarrollada por Rapid Flow Techno-
logies. En 2012 instal6 el sistema en el barrio East Liberty, y se conecté a nueve sefales de trafico en tres
grandes carreteras de Pittsburgh (Penn Circle, Penn Avenue, y Highland Avenue). SURTRAC recibe datos de
sensores de trafico y camaras y calcula el flujo de trafico en cada interseccion. El sistema puede calcular la
velocidad y el volumen del trafico desde varios angulos, y de esa manera automaticamente activar distintas
seiales para reducir la velocidad.
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Procesamiento masivo automatico de solicitudes: La IA se pude
aplicar no sélo para responder a la informacion requerida de mane-
ra automatica, sino también para suministrar respuestas a solicitu-
des que exigen verificacion de datos masivos. El departamento de
Servicios Sociales de Nueva York (DSS) debia procesar 70.000 so-
licitudes por mes del programa “Asistencia a la nutricién suplemen-
taria”. En el inicio, estas solicitudes eran iniciadas en persona, en
las oficinas del Estado. El gobierno de la ciudad se propuso atacar
el cuello de botella y contraté a IBM (Watson Health Department)
con el fin de buscar una solucion automatica e inteligente a la con-
gestion. Se compartieron los datos y el equipo registro los patrones
de las visitas, y elabord un sistema de inteligencia artificial para
digitalizar los documentos y conectar respuestas automaticas en
funcién de las solicitudes. El sistema redujo un 30% las colas en
las oficinas de gobierno. En la misma linea, el Departamento de
Incendios de Cincinnati esta usando un sistema de IA para analizar
los pedidos masivos (recibe 6.600 pedidos por mes) y tomar deci-
siones para optimizar las respuestas. Teniendo en cuenta variables
como el tipo de llamada, la ubicacién, el clima, el sistema reco-
mienda una respuesta adecuada -si el paciente puede ser tratado
“in situ” o si debe ser llevado al hospital-.

Estos ejemplos no agotan las experiencias de IA aplicada al go-
bierno local en las ciudades globales, pero muestran una orienta-
cion clara acerca de cdmo la tecnologia “machine learning” puede
contribuir a mejorar la vida de las personas, en dimensiones que
antes eran patrimonio exclusivo de los funcionarios o expertos. Y
no es solo que la tecnologia machine learning ahorra costos -en
ambitos en los que tipicamente se requerian muchos empleados- y
libera capacidades, sino que permite incursionar en ambitos de in-
novacioén que antes estaban librados al azar, o que estaban simple-
mente vacantes (como muestra el caso del control de trafico, con
sefiales variables en funcidn del trafico, donde antes eran fijas).

Las aplicaciones del machine learning son prometedoras y cabe
esperar un crecimiento exponencial en los afos venideros en las
ciudades globales. En distintos ambitos: desde la seguridad local
-a través del reconocimiento facial- hasta el control de emisiones
toxicas, pasando por la salubridad del agua, la deteccién automati-
ca de fraudes en los tramites, hasta la prediccion -basada en datos
estadisticos- analitica de probabilidades de que un negocio funcio-
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ne en una determinada zona, o que un edifico o construccién sufra
ciertas emergencias 0 riesgos.

Mecanismos innovadores de participacién ciudadana
en la planificacién urbana

En materia de planificacion urbana, en las grandes ciudades glo-
bales la demanda de mayor participacion ciudadana es creciente.
Nada puede generar mas conflictos para la vida de las ciudades que
las grandes construcciones, los grandes emprendimientos urbanis-
ticos, los cambios en los flujos del transporte publico, la instalacion
de grandes centros o estadios deportivos en ciertas zonas, como
asi la autorizacion de instalacion de empresas o industrias con-
taminantes. En esta materia, en las ciudades globales se pueden
observar tres grandes mecanismos de participacion ciudadana, dos
de ellos innovadores, y un tercero mas tradicional. Los dos pri-
meros son: 1) el uso de mini-publicos o asamblea de ciudadanos
(reclutados por sorteo) para dar consejo o tomar decisiones de pla-
nificacidon urbana, y 2) los presupuestos participativos (para decidir
en qué proyectos gastar el presupuesto destinado a obras publicas
del municipio). El tercero, en cambio, es 3) el creciente uso de las
clasicas iniciativas ciudadanas de referéndum.

Las asambleas ciudadanas tipicamente se forman con ciudadanos
que han sido seleccionados por sorteo de entre la poblacién, y su
formato varia segun el nUmero (si es una muestra estadisticamen-
te representativa o no), segun que la participacién sea voluntaria o
compulsiva, segun la agenda (abierta -se pueden agregar temas- o
cerrada y especifica), segun el procedimiento de toma de decisio-
nes (voto publico o secreto, método de agregacién preferencial o
no preferencial, regla de la mayoria, supermayoria o unanimidad),
y segun el caracter vinculante o no de la decisién. Asimismo, las
asambleas varian en la forma de exponerse a la informacién de los
expertos, y el tiempo y tipo de deliberacién entre ellas. Seria im-
posible en este breve espacio describir con detalle todas las varie-
dades y analizar las evidencias existentes sobre el desempefio de
estas asambleas, pero las grandes ciudades del mundo desarrolla-
do vienen haciendo un uso creciente de las mismas. En un primer
momento, las asambleas tenian un caracter ad hoc (se convocaban
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para debatir y tomar una decisidén consultiva sobre algun tema de
la agenda urbanistica local), pero en los ultimos afos, han apare-
cido asambleas permanentes para la planificacion urbana. El caso
mas paradigmatico es el de la ciudad de Toronto, que ha lanzado
un jurado de ciudadanos sorteados permanente bianual, denomi-
nada Citizen Review Panel on Urban Planning?*. Este jurado cons-
ta de 32 residentes voluntarios de Toronto, seleccionados al azar,
que se reunen durante 16 sabados durante dos anos para discutir
temas que el Alcalde de Toronto les somete a consideracién. El ju-
rado tiene como cometido oir las opiniones de los expertos, revisar
informacidn, discutir entre ellos, y llegar a un informe consensuado
sobre la mejor decision o al menos las alternativas mas adecuadas.
Los participantes no cobran un sueldo, pero se les pagan los viati-
cos y la alimentacion durante el dia de trabajo. Hasta la fecha ha
habido dos mandatos diferentes (2015-2016 y el actual 2018-2019
que estd en funciones), y ha elaborado informes sobre temas tan
diversos como: la regulacién de mascotas, planes de estudios de
escuelas, la estrategia para la vivienda social 2020-2030, la estra-
tegia municipal sobre biodiversidad, la politica de transporte, las
politicas de proteccion del patrimonio, la zonificacion para el acceso
a la vivienda, la estrategia de parques, la consideracién sobre la
regulacion de automoviles automatizados, entre otras.

Los presupuestos participativos, en cambio, tienen su origen en
la experiencia pionera de Porto Alegre, en 1989. Basicamente con-
sisten en procesos en los que se permite a los ciudadanos participar
en la decision de en qué gastar el presupuesto estatal dedicado a
obras publicas. Al igual que las asambleas ciudadanas, existe una
gran variedad de experiencias, y los formatos del mecanismo varian
considerablemente segun quienes pueden participar, en dénde (si la
participacion es virtual o fisica), la existencia o no de limites presu-
puestarios, la definicién ex ante del costo de los proyectos o no, el
método de agregaciéon de los votos, el caracter vinculante o exhor-
tativo de la decisidn, y los mecanismos de control de la ejecucién?.

24 https://www.toronto.ca/city-government/planning-development/outreach-engagement/toronto-plan-
ning-review-panel/toronto-planning-review-panel-read-the-summary-reports/

25 En la experiencia pionera de Porto Alegre (1989), el disefio del PP fue de organizacion territorial. La
estructura del PP estaba formada por tres tipos de instancias que realizan el proceso de mediacion entre el
Ejecutivo y los ciudadanos. La ciudad se dividié en 16 zonas, segln criterios geograficos y sociales a través
de los cuales se organizé la participacion de la poblacion. Asi mismo, se crearon otras organizaciones de
participacion dedicadas a temas concretos: organizacion y desarrollo urbano de la ciudad, transporte y
circulacion, asistencia sanitaria y social, educacion, cultura, actividades recreativas, desarrollo financiero
y prevision fiscal. Las dos etapas principales del ciclo de esta forma de organizar el PP son las reuniones
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Finalmente, tenemos las iniciativas ciudadanas de referéndum
en el nivel local. Estos mecanismos de democracia directa “iniciada
por la ciudadania” (citizen initiated referéndums) tienen su origen
en Suiza en el siglo XIX, y mas concretamente en Zurich en 1848,
cuya experiencia después se traslado al nivel nacional y mas tarde
a varios estados del Oeste de los Estados Unidos, y aln mas tarde
a Uruguay y a estados locales de Alemania. Se trata de juntar un
numero determinado (o un porcentaje) de firmas legalmente es-
tablecido, para colocar en la agenda legislativa una determinada
propuesta de politica publica, la cual si es rechazada (o no tratada
durante un plazo legal) obliga a convocar un referéndum.

También existe la iniciativa de referéndum abrogatorio, segun
la cual la ciudadania puede juntar firmas, en un plazo legal, para
someter a votacidén popular una determinada politica que ha sido
recientemente aprobada por la Asamblea Legislativa local. Se ha
demostrado que estos mecanismos tradicionales de democracia di-
recta no vienen a reemplazar a las instituciones representativas,
sino que, si estan bien disefados -la letra pequefia aqui es cla-
ve- pueden funcionar para “mejorar” la alineacion de preferencias
ciudadanas y politicas publicas, asi como para canalizar el des-
contento ciudadano de una manera pacifica en dimensiones que
son percibidas como de suma relevancia para el bienestar de los
residentes de una gran ciudad. Ciudades tan importantes como
Seattle?s, MUnich?’, Zlrich?®, Roma?°, Auckland, Los Angeles, San
Francisco, Portland. Estos mecanismos se han usado para avanzar
o rechazar politicas de planificacién urbana en areas de lo mas
diversas: desde la creacién de un tranvia en Seattle para descon-
gestionar el trafico, hasta la creacidn de zonas para el ejercicio
de la prostitucién en Zurich, pasando por la decision de mantener

regionales y tematicas. En la primera etapa, la contabilidad de la inversion aprobada el afio anterior se hace
publica para comprobar qué se ha hecho realmente, qué se esta haciendo, y qué no se ha empezado todavia
y por qué. En la segunda fase, los vecinos de cada barrio y los participantes de las organizaciones tematicas
deciden sus prioridades y eligen a los asesores del Presupuesto. Entre estas dos fases existe una intermedia,
en la que se celebran numerosos encuentros, tanto en la esfera tematica como en la regional (dividida a su
vez en microrregiones). Es entonces cuando la poblacion expresa sus necesidades y establece una cierta
prioridad para las obras mas urgentes. El Consejo Municipal del Plan de Gobierno coordina y organiza el
proceso de elaboracion de los presupuestos y del plan de inversion y, mas tarde, comprueba la ejecucion del
presupuesto acordado.

26 https://www.seattle.gov/cityarchives/seattle-facts/ballot-initiatives

27 https://www.thelocal.de/20190201/bavarian-save-the-bees-petition-attracts-support-criticism-as-
registration-begins-across-the-state

28 https://www.lavozdegalicia.es/noticia/sociedad/2012/03/12/zurich-aprueba-referendo-creacion-zona-
prostitucion/0003_201203G12P26991.htm

29 https://www.wantedinrome.com/news/rome-referendum-to-privatise-public-transport.html
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el monopolio de venta de alcohol en Auckland (Nueva Zelanda)3°,
hasta la privatizacién del transporte publico en Roma, por nombrar
solo algunos ejemplos importantes.

Tender puentes entre la IA y la participacién ciuda-

dana en la planificacién urbana

Si la IA persigue reemplazar la inteligencia humana, los meca-
nismos de participacion ciudadana persiguen ampliar la participa-
cion ciudadana incluso en areas que antes se suponia que eran pa-
trimonio exclusivo de los expertos o funcionarios. Aparentemente,
y en teoria, existe una contradiccion entre ambos objetivos. Sin
embargo, las experiencias de IA aplicada que estan apareciendo
en las grandes ciudades nos permiten ser mas optimistas respecto
del modo en que esta tension se da en los hechos. Puede verse,
en ese sentido, que mientras que la tecnologia de machine lear-
ning esta utilizdndose crecientemente para abordar de una mane-
ra automatizada la evacuacién de cargas de trabajo masivas que
requieren una respuesta individualizada y singular, o para realizar
predicciones analiticas acerca de los riesgos a los que estan ex-
puestos ciertos emprendimientos o proyectos, o incluso para con-
trolar automaticamente la regulacién del trafico, los mecanismos
de participacion ciudadana tipicamente se convocan para tomar
decisiones colectivas, que derivan en normativas y regulaciones
generales basadas en categorias clasificatorias. Para decirlo de otro
modo, mientras que la tecnologia machine learning (con todas sus
variantes) se esta usando en el gobierno local para la toma de
decisiones individuales, pero en volumen masivo, los mecanismos
de participacion ciudadana se utilizan para la toma de decisiones
colectivas generales, con efectos que involucran a un conjunto am-
plio de la poblacidn. En ese sentido, los ambitos de intervencién no
parecen estar en tension en la practica.

Esta estudiado que las personas valoran intrinsecamente elegir
(Bobadilla, Sunstein y Sharot, 2017), y que prefieren no delegar
(a una maquina, o a un tercero experto) -controlando otras va-
riables- por el precio que significa “perder el control”. Es verdad

30 https://trustsaction.org.nz/about-the-petition/
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que preferimos delegar a un experto porque sabemos que la pro-
babilidad de que tome una mejor decisién es mas elevada, pero a
igualdad de probabilidades y a igualdad de informacién, preferi-
mos mantener el control, y esto sélo puede explicarse porque va-
loramos elegir. La IA viene a desbalancear este equilibrio, al me-
jorar la capacidad predictiva de acertar -en base al procesamiento
de ingentes cantidades de datos- en cada caso, de manera que
nuestra tendencia a delegar responsabilidades en las maquinas es
cada vez mas creciente.

A pesar del creciente uso de la IA, los ciudadanos cada vez as-
piran mas a “tener control” de los aspectos mas estructurales y
morales de la decision (no de los aspectos técnicos y predictivos).
Por ejemplo, la IA puede ayudar a analizar con sumo rigor la pro-
babilidad de que un determinado aeropuerto sufra cierta clase de
riesgos en el futuro (colisiones de aviones, tornados, congestion
aérea) en funcidén de diversas variables, puede ayudar también
a controlar el trafico aéreo de una manera automatica, segun la
cantidad de aviones en vuelo en las proximidades; puede asimis-
mo contribuir a detectar fraudes o ilicitos en los aeropuertos, y
responder a emergencias, 0 a procesar masivas solicitudes de au-
torizacion para viajar. Pero la decision basica de construir o no un
aeropuerto en las proximidades de un parque publico, por ejemplo,
o de una playa turistica, aunque pueda ser iluminada con la IA,
sera siempre percibida como parte del ambito del control de los
ciudadanos. Y asi sucede con un sinnimero de politicas publicas,
desde la construccion de un hospital, hasta la privatizacién de un
servicio publico, pasando por las politicas de zonificacién o la re-
gulacidn de residuos, por nombrar sélo algunos ejemplos. En ese
sentido, la IA nunca podra reemplazar esa necesidad humana de
valorar la elecciéon de una manera intrinseca, incluso aunque sea
cierto que las maquinas pueden hacerlo mejor aln en esos casos.
Pero resulta que, en lo profundo de nuestra manera de ver la vida,
no queremos perder el control, porque valoramos la libertad de
elegir como quien valora respirar o alimentarse.

Los usos actuales de la IA no muestran que sea una amenaza
para la participacién ciudadana, y dicha amenaza aparece por el
momento como una curiosidad tedrica. Con todo, es posible vis-
lumbrar caminos de colaboracién entre la IA y los mecanismos de
participacion ciudadana. En principio, no hay nada que impida que
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los ciudadanos, al momento de tomar decisiones en algunos de los
mecanismos de participacién ciudadana mencionados (asambleas
ciudadanas, presupuesto participativo, o iniciativas ciudadanas de
referéndum) puedan valerse de cualquier informacidon exhortativa
provista por estas nuevas tecnologias. Por ejemplo, los votantes
en un referéndum pueden prevalerse de las predicciones analiticas
que una aplicacién les brinde de manera automatica sobre los sen-
timientos de los usuarios de redes sociales (a través del sentiment
analysis). Las votaciones por internet pueden prevalerse de la IA
para hacer analisis automaticos sobre como habria sido la decisidn
de haberse aplicado otro método de agregacién de preferencias,
0 puede solicitar el voto simultaneo publico y privado para llevar
a cabo analisis posteriores automaticos. La teoria de la eleccién
social cuenta con innumerables categorias de andlisis (desde el ga-
nador Condorcet, el conjunto Smith, o el conjunto de alternativas
“no cubiertas”) que podrian servir de fuente de analisis automatico
para los expertos.

El tendido de puentes entre la IA y los mecanismos de partici-
pacion ciudadana estd abierto. La tensidon entre ambos polos de
innovacion es aparente, mas que real. Las ciudades globales de-
ben aspirar a potenciar ambos polos sin temor a poner en peligro
las bases de la democracia. Pero no deben olvidar que, al final del
dia, las personas deben “tener el control” de las politicas. Incluso
aunque la probabilidad de equivocarse sea mayor. Porque sin la li-
bertad de elegir las politicas que queremos, la vida en las ciudades
deja de ser nuestra vida.

Conclusiones

Hemos destacado que existe una aparente tension entre la In-
teligencia Artificial -en la forma de machine learning-, que persi-
gue delegar la toma de decisiones a sistemas automatizados ba-
sados en el procesamiento de grandes cantidades de datos, y los
mecanismos de participacion ciudadana, en los tres formatos mas
comunes de la actualidad: asambleas ciudadanas, presupuestos
participativos, e iniciativas ciudadanas de referéndum. Hemos
mostrado que la IA aplicada al gobierno local se estd usando para
la descongestién de grandes volumenes de decisiones individua-
les, y para el control variable de grandes flujos (de trafico, de uso
de energia, entre otros). Los mecanismos de participacion ciuda-
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dana, en cambio, se usan para la toma de decisiones colectivas.
En la practica, no existe tension alguna. Es posible concebir, sin
embargo, formas de entrecruzamiento de ambos mecanismos. Se
trataria de concebir sistemas de IA dirigidos a mejorar o iluminar
-con datos- la participacién ciudadana. Las grandes ciudades glo-
bales del mundo en desarrollo deben invertir de manera inteligen-
te en la implementacién de sistemas de IA para atender las gran-
des presiones que sufren, vinculadas a la migracién masiva, la
reduccién del tiempo de los tramites presenciales, la optimizacién
de la respuesta en los servicios publicos, el analisis predictivo, y
la deteccidon de irregularidades e ilicitos. No hacerlo supone per-
der una oportunidad Unica para salir del estancamiento en el que
estan sumidas. Pero, y esto es importante, puede hacerse en si-
multaneo con la ampliacién de las oportunidades de participacion
en la planificacidon urbana. Ambos objetivos no son incompatibles.
Ambos son importantes, pero al final del dia, un gobierno local
democratico debe asegurar que las politicas mas importantes es-
tén bajo el control de quienes viven en la ciudad.
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