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Introduccion

La gobernanza de datos representa un componente esencial en la administracion
efectiva de la informacidén en las organizaciones complejas, ya que garantiza que
los datos estén disponibles, sean utilizables, integros y seguros. Ha surgido como un
nuevo enfoque para el manejo de los datos con el fin de extraer datos significativos que
respalden la toma de decisiones estratégicas. La adopcién de politicas de gobernanza
de datos facilita la conversion de la informacion en recursos de gran valor, al mismo

tiempo que mitiga las vulnerabilidades en su implementacion.

En el abordaje de un tema complejo como este, la revision de la literatura es un
elemento esencial tanto de la investigacion académica como aplicada bajo el
supuesto de que el avance del conocimiento debe basarse en el trabajo previo. Al
revisar la literatura relevante, comprendemos la amplitud y la profundidad del cuerpo
de trabajo existente e identificamos las brechas por salvar. Al resumir, analizar y
sintetizar un grupo de literatura relacionada, podemos evaluar la validez y la calidad
del trabajo existente mediante un criterio para revelar debilidades, inconsistencias

y contradicciones (Xiao & Watson, 2019, p. 93).

Al respecto, Creswell & Creswell (2017) sugieren que la revision de la literatura debe
cumplir con tres criterios: a) presentar los resultados de estudios similares; b) relacionar
el estudio actual con el dialogo en curso en la literatura; y c) contener conceptos

originales que ofrezcan algo nuevo al debate académico de la disciplina.

Por lo mencionado, en los apartados siguientes presentamos, de manera sintética,
el proceso de reformas administrativas y su concurrencia con el pasaje desde la
informatizacion del sector publico hasta el paradigma actual de gobierno digital. A
continuacion, abordamos la gobernanza de datos, sus condiciones de implementacion
e implicancias y su relacion con desarrollos conceptuales con los que se vincula la

produccion y utilizacion de datos.
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1. De las reformas a la transformacion digital

En las Ultimas cuatro décadas, el Estado ha sido eje de debates en torno a su reforma
administrativa y a las herramientas con las que se lo gestiona. Se trata de una cuestion
gue involucra tanto a los paises que forman parte de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos (OCDE) como a las naciones en desarrollo. El modelo
tradicional o burocratico ha encontrado sus limites frente al crecimiento de las demandas
en un contexto de Estado de bienestar y la expansion de servicios sociales, educativos
y de salud. Como respuesta a ello, surgieron iniciativas que buscan seguir o emular
las practicas del sector privado. En simultaneo, entran en juego concepciones que
interpelan la centralidad del Estado y propician una gestion mas abierta y colaborativa

(Criado, 2016).

El siglo XX estuvo marcado por la preeminencia del modelo tradicional o burocratico
de gestidon publica, aunque hacia finales de ese periodo surgieron nuevos enfoques
en respuesta a los cuestionamientos del modelo tradicional y al impulso de una
corriente de reformas administrativas. Nos referimos a los enfoques de la Nueva
Gestion Publica (NGP) —cuya vision es orientar la gestion por abordajes y técnicas
del sector privado relacionados con la busqueda de la eficiencia—y de gobernanza
orientados a la cooperacion vertical, transversal e interjurisdiccional, la conformacion
de redes publico-privadas y la necesidad de una accion colaborativa que involucre al
Estado, el mercadoy la sociedad civil (Abal Medina y Cao, 2012; Dussauge Laguna, 2009;
Hood, 2002; Hassan, 2018). Estos modelos quizas no contaban con la capacidad de
reemplazar totalmente el modelo burocratico, pero fueron intercalando modificaciones

sustanciales a la gestidon de los asuntos publicos.

De este modo, en la década de los ochenta, mientras se hacia lugar el paradigma
de la NGP, la creciente utilizacion de las computadoras personales, los centros de
coémputosy, en general, las mejoras en las telecomunicaciones en el contexto de las
organizaciones estatales dieron inicio a la denominada «informatizacion del sector
publico», entendida como el proceso de integrar tecnologias de la informacién y la

comunicacion (TIC) en las operaciones y los servicios gubernamentales (Heeks, 2006).
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Por su parte, con foco en la eficiencia, en los noventa se avanzd en la digitalizacidon
de registros y en la implementacion de sistemas de gestion. Al mismo tiempo, en el
sector puUblico se adoptaron nuevas aplicaciones web basadas en internet. Esto no
solo permitidé continuar por esa senda, sino que ademas impactd en la bdsqueda
de transparencia y rendicion de cuentas, participacion ciudadana, mayor acceso a
servicios publicos, innovacion y adaptabilidad, aspectos tributarios del enfoque de la

gobernanza publica (Criado & Gil-Garcia, 2019; Oszlak, 2023).

A partir del nuevo siglo, se introdujeron servicios de gobierno electronico que
permitieron a la ciudadania acceder a servicios publicos en linea, como el pago de
impuestos y la solicitud de documentos. De esta manera, el gobierno abierto busca
facilitar la interacciéon entre el gobiernoy los ciudadanos mediante el aumento de la
participacion, la colaboracion, la accesibilidad y la transparencia (Criado, 2016; Criado

& Gil-Garcia, 2019; Oszlak, 2013).

En esta linea, puede afirmarse que la transformacién digital implica una integracion mas
profunda de tecnologias avanzadas como la inteligencia artificial, la automatizacion, el
big data, la internet de las cosas (loT, por su sigla en inglés) y la blockchain en todos los
niveles de la administracion publica. Asi, en este nuevo contexto de gobierno digital, se
busca no solo mejorar la eficiencia, sino también innovar en la prestacién de servicios,

personalizar la experiencia del usuario y fomentar la participacion ciudadana.

Simultaneamente, se presentan una serie de amenazas y desafios como la cuestion de
la ciberseguridad, la preservacion de la privacidad, la agudizacion de las desigualdades
sociales, la agenda regulatoria y el impacto en el mundo laboral respecto al surgimiento
de nuevos oficios, los cambios y hasta las supresiones de otros (Oszlak, 2020a, 2020 b;

Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo [CLAD], 2023).

Cabe senalar que el proceso de transformacion digital se acelerd por la pandemia,
situacion que obligd a muchas administraciones a adoptar soluciones digitales

rapidamente para mantener la continuidad de los servicios publicos.
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2. Gobernanza de datos

La gobernanza de datos como area de estudios se nutrié de multiples disciplinas, incluidas
la administracion publica, las ciencias de la informacidn, los sistemas de gestion de la
informacion, la informatica, la comunicacion y las ciencias politicas (Gil-Garcia et al., 2018).
Se vincula con otros términos que refieren a la creacién de informacién, a la comunicacion
y a la utilizaciéon de tecnologia: gobierno electronico, gobernanza inteligente, politicas

publicas basadas en evidencia, inteligencia institucional, entre otros.

Estos conceptos refieren a fendmenos complejos (multidimensionales) e
interrelacionados, por lo que en ellos subyace el concepto de gobernanza entendida
como «... el conjunto de principios, valores y normas que pautan la interaccion entre
los actores que intervienen en el desarrollo de una determinada politica publica»
(Cerrillo-Martinez, 2018, p. 14). Es importante tener en cuenta que el uso intensivo de
las TIC no debe limitar la mirada a una cuestion exclusivamente técnica para no ignorar

el complejo proceso de cambio organizacional que requiere su implementacion.

Al respecto, sobre el término gobierno electronico existen diferentes definiciones,
muchas de ellas reduccionistas por asociacion a la aplicacién y posibilidades que
ofrece el uso de las TIC sin dar mayor importancia a las modificaciones que implica

su incorporacion en el contexto de la gestion organizacional (Rivera Urrutia, 2006).

El uso de las TIC en las administraciones publicas también se relaciona con el concepto
de gobernanza inteligente que toma como base el uso de grandes volUmenes de datos
gue generay recaba la institucion a partir del desarrollo de actividades y relaciones

que establece con la ciudadania y las empresas (Cerrillo-Martinez, 2018; Criado, 2016).

Siguiendo a Cerrillo-Martinez (2018), los datos generados por las administraciones
pUblicas —mediante técnicas como la mineria de datos'— facilitan la toma de decisiones
y la evaluaciéon de politicas publicas, asi como también sirven a las empresas para

generar nuevos servicios y productos, y fomentar la participacion ciudadana. Esto

1 «Conjunto de técnicas y tecnologias que permiten explorar grandes bases de datos, de manera automatica o
semiautomatica, con el objetivo de encontrar patrones repetitivos que expliquen el comportamiento de estos
datos» (https:/mwww.iebschool.com/blog/data-mining-mineria-datos-big-data/).
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requiere que los datos estén disponibles en un formato y en las condiciones adecuadas
para su reutilizacion. En este sentido, procurando una definicion que contemple

multiples aspectos, puede considerarse que

El paradigma de la gobernanza inteligente persigue explicar este nuevo escenario
identificando y definiendo los nuevos instrumentos de actuacion de las administraciones
puUblicas y los nuevos canales de relacién con la ciudadania y las empresas basados
en un uso intensivo de los datos y una mayor colaboracién. Ello a través del uso de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion para obtener mejores resultados y mayor
aperturay rendicién de cuentas. Todo esto incide en coémo se gestionan los datos y exige
la introduccién de cambios en la gestidn de la informacion. Todo esto incide en cémo se
gestionan los datos y exige la introduccion de cambios en la gestion de la informacion

(Cerrillo-Martinez, 2018, p. 1129).

Por otra parte, la inteligencia institucional se relaciona directamente con la perspectiva

de politicas publicas basadas en evidencia y, por ende, con la gobernanza de datos.

En efecto,

La inteligencia institucional comprende el proceso, las tecnologias y los instrumentos
que contribuyen a transformar datos (convenientemente obtenidos, depurados y
almacenados) en informacién, la cual, a su vez, se convierte en un conocimiento Util para
pasar a la accidon (mejorar la toma de decisiones) (Ramid y Salvador, 2019, como se citd

en Varela Merino, 2023, p. 30).

Las organizaciones inteligentes miden los resultados de las acciones que llevan
adelante para saber si fueron realizadas de la manera esperada, si han alcanzado los
objetivos previstos, y poder decidir si contindan implementandolas, lo que requiere

de una gestion y un analisis agiles (Varela Merino, 2023).

De este modo, la utilizacidn de la informacidn generada para la toma de decisiones
se fundamenta en el enfoque de politicas publicas basadas en evidencia (Jaimey

Vaca Avila, 2017).
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Como consecuencia de lo discutido hasta ahora, es posible convenir con la siguiente
afirmacion: «Para avanzar en la nueva gestion publica, en la necesidad de modernizar
y hacer mas eficaz y eficiente la Administracion Publica, resulta imprescindible contar

con datos adecuadamente gestionados» (Varela Merino, 2023, p. 29).

Sobre este punto, para referirse a la calidad de la gestidon, Varela Merino recupera el
sexto principio de la norma ISO 9000, publicada en 2015, donde se indica que la calidad

de la gestidn se relaciona con las siguientes acciones:

* Asegurar que los datos y la informacion son suficientemente precisos,
confiables y seguros.

¢ Hacer disponibles todos los datos necesarios para las personas pertinentes.

* Asegurar que las personas sean competentes para analizar y evaluar los datos tal y
como se requiere.

* Analizary evaluar los datos y la informacion utilizando los métodos apropiados.

e Tomar decisiones y llevar a cabo acciones basadas en la evidencia, junto con

experiencia e intuicién (p. 30).

Estas acciones deben tener un caracter integral que implique la sinergia necesaria
para la construccion de una cultura organizacional del dato. Especificamente, habra
gue consensuar cuales son los datos necesarios y cuales sus destinatarios (respuestas
gue deberan ser revisadas periddicamente, teniendo en cuenta el escenario complejo
y cambiante que afrontan las sociedades y las administraciones publicas). A la vez,
asegurar la disponibilidad de los datos para los destinatarios pertinentes requiere
de una ingenieria institucional que garantice el acceso en tiempo y forma, y que
los destinatarios reciban la capacitacion necesaria para analizar y utilizar esos datos
adecuadamente, teniendo en cuenta que los datos son insumo para la construccion

de informacidn y que esta es necesaria para el aprendizaje y la toma de decisiones.

En definitiva, detras de esta mirada subyace la necesidad de tener una politica de

capacitacion y sensibilizacion permanente. Al respecto, sefalan Salvador y Ramio:

La incorporaciéon de las capacidades de los profesionales de la organizaciéon en el

surgimiento del nuevo modelo pasa por actividades de formacién y aprendizaje, pero
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también de desarrollo de competencias analiticas a nivel personal. En esta linea el papel
de la cultura organizativa y los valores resultan muy relevantes, en especial para desarrollar
la denominada alfabetizacién de datos y la incorporaciéon en los procesos de analisis y

toma de decisiones a todos los niveles (2020, p. 24).

En este punto, con el objetivo de evitar una confusidon muy comun, resulta necesario
diferenciar entre los términos gobernanza de datos y gestion de datos. Por un lado,
la gobernanza se refiere a las decisiones estratégicas que deben tomarse y a quién
corresponde tomarlas para garantizar una gestiéon y un uso efectivos de los recursos de
datos. Por otro lado, la gestién supone la implementacién practica de esas decisiones.
En resumen, la gestion esta influenciada por la gobernanza. Por lo tanto, podemos
distinguir entre las actividades relacionadas con el gobierno de datos y las actividades

necesarias para la gestion de datos (Alhassan et al., 2016).
Por su parte, en un nivel organizacional

... podemos decir que la gobernanza de datos consiste en el abordaje que permite convertir
los datos en un activo estratégico de la organizacidon. Esto implica involucrar personas,
procesos, tecnologia y mecanismos de mejora continua, para garantizar datos de alta calidad
en cada etapa de su ciclo de vida, con el fin de mejorar los resultados en la toma de decisiones
e impulsar el crecimiento organizacional. Como ciclo de vida del dato entendemos todas
las etapas desde su creacion hasta su destrucciéon o archivado definitivo, pasando por su
almacenamiento, uso/reutilizacion, intercambio y/o publicacion. Cuando se logra que los
datos sean utilizables, faciles de entender, seguros, de alta calidad, confiables, integrados

Yy preservados, se dice que son «datos gobernados» (Cabello, 2023, p. 11).

Por lo expuesto, la gobernanza de datos requiere de un programa de gobernanza
de datos, cuyos elementos basicos son «... organizacion, principios, politicas, procesos,
métricas y monitoreo, y tecnologia. La implementacion de estos componentes podra
variar de una empresa/organizacion a otra, pero no podran dejar de existir en esencia,

para asegurar el éxito del programa» (p. 12).

Especificamente, «... la organizacion es el disefo estructural para asignar responsabilidad

y rendicion de cuentas para la gestion de los activos de datos. Requiere algun tipo de

Instituto Nacional de la Administracion Publica 1
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jerarquia para permitir la resolucion de problemas, el monitoreo y el establecimiento

de direcciones» (p. 13).

Como senala Cabello, existen distintos modelos de gobernanza de datos segun
como se distribuyan las responsabilidades, que varian en un gradiente que va de la

centralizacion a la existencia de areas que actuan con total autonomia. Mientras que:

... los principios son declaraciones de filosofia, derechos y creencias fundamentales que
rigen para la definiciéon de normas o politicas y las variables de comportamiento en
torno al activo de datos. En otras palabras, definen la estrategia que guiara las decisiones

tacticas sobre la gestidn de los datos como activos (p. 13).

Las politicas deben definirse para garantizar una gobernanza adecuada, en tanto son
directrices referidas a cuestiones que hacen a la confiabilidad de los datos al nivel de

seguridad en su almacenamiento y uso legal.

También se deben determinar los procesos, las acciones por realizar, las areas y las
personas responsables de llevarlas a cabo, asi como las métricas o los indicadores que

permitan un seguimiento de los procesos y los resultados.

Otro componente basico de un programa de gobernanza que se debe precisar es la
tecnologia necesaria con la cual se debe contar y emplear a lo largo del ciclo de vida

de los datos y de su utilizacion.

Por otro lado, una problematica frecuente en la gobernanza radica en que la dindmica
y el razonamiento de los datos a menudo no se alinean con el esquema organizativo.
Esta discrepancia entre la infraestructura organizacional y la gestion de datos puede
conducir a la formacién de silos informacionales, redundancias, ambigUedades en
las responsabilidades y una deficiente supervision de los datos a lo largo de su ciclo

de vida (Janssen et al., 2020).

Ahora bien, si los datos y su gobernanza no son un fin en si mismo, en este sentido,
es necesario esclarecer la diferencia entre los conceptos de datos, informacion y

conocimiento, asi como también el vinculo que hay entre ellos.
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Hay trabajos que utilizan estos términos sin definirlos, lo que puede dar lugar a
confusiones, mas aun cuando se recurre a ellos como insumo para instalar una politica

de gobernanza de datos en las administraciones publicas.

A modo de introducir en esta distincidén de términos, Passoni afirma:

Se denomina informacioén a un conjunto de datos que presenta cierto nivel de asociacion
entre sus elementos. Asi, las bases de datos (pilares de los sistemas de informacién)
organizadas en registros (casos individuales) y estos a su vez en campos (variables)
pueden responder (consultadas en forma adecuada) cuestiones del tipo de: cual, quién,
cuando, dénde, cuantos. Sin embargo, una coleccién de informacién no es conocimiento.
Mientras que la informacidén entrega las asociaciones necesarias para entender los datos,

el conocimiento provee el fundamento de cémo se comportan (2005, p. 59).

En este desarrollo no queda claro qué son los datos. Se advierte que son los pilares de
la informacién, que podemos encontrarlos en agrupados en bases de datos, en donde
identificamos columnas, filas y celdas. Dentro de estas, segun ciertas caracteristicas
que los diferencian, se concentran «casos»?, pero no se dan pautas de dénde surgen

0 cOmMo se originan.

Sobre estas cuestiones es importante recuperar dos enfoques tedricos contrapuestos:

el constructivista y el representativo (Arias Pérez y Arstizabal Botero, 2011).

Desde la perspectiva constructivista, datos, informacién y conocimiento estan
diferenciados y su relacion es jerarquica, representada por una piramide cuya base esta

conformada por los datos, luego se ubica la informacién y, finalmente, el conocimiento.

Para Davenport y Prusak,

Los datos son la minima unidad semantica, y se corresponden con elementos primarios
de informacién que por si solos son irrelevantes como apoyo a la toma de decisiones.
La informacidn se puede definir como un conjunto de datos procesados que tienen

un significado (relevancia, propdsito y contexto), y que por lo tanto son de utilidad para

2 Unidades de analisis, segun terminologia utilizada en ciencias sociales.
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quién debe tomar decisiones, al disminuir su incertidumbre. El conocimiento es una
mezcla de experiencia, valores, informacion y know-how que sirve como marco para la
incorporacién de nuevas experiencias e informacion, y es Util para la accidén (como se

cité en Pardo et al,, 2013, p. 1163).

Por otra parte, desde el enfoque interpretativo se plantea

... Una aproximacion totalmente diferente, han invertido la pirdamide y plantean que el dato
bruto no existe y que el conocimiento precede a la informacién y al dato porque hasta
el mas elemental de los datos ha sido influenciado por los procesos de pensamiento y
conocimiento que permitieron su identificacidon y recoleccién (Arias Pérez y Arstizabal

Botero, 2011, p. 99).

Efectivamente, los datos en las administraciones publicas son producidos a partir de
una fuente de informacion que es diseflada en formato y contenido para cumplir fines
especificos. Estas fuentes son variadas. A modo de ejemplo, podemos referirnos a los
formularios que completan tanto los empleados publicos como los ciudadanos, las

empresas y otras organizaciones de la sociedad civil.

Estos formularios deben completarse de una manera especifica con la informacidn
requerida. Cada pregunta representa una variable y categorias de respuesta que reflejan
atributos o situaciones referidas a quiénes las contestan. Los datos se obtienen de alliy
seran «cargados» (por empleados debidamente capacitados para hacer esta tarea) en una
base de datos que también fue disenada. Cuando los datos son organizados y vinculados

con algun criterio para transformarlos en informacion, también se utiliza conocimiento.

Se puede apreciar entonces que los datos, mas alld de la etimologia del término,
no son algo «dado», sino que son un producto creado desde el conocimiento para
obtener informacidén necesaria. Algo analogo ocurre cuando la informacién constituye

conocimiento. En definitiva, el conocimiento atraviesa todo el proceso.

En sintesis, en la reforma administrativa que requiere un Estado inteligente, la
gobernanza de datos ocupa un lugar central, ya que es condicién necesaria para contar

con informacidn Util y utilizable tanto para el aprendizaje organizacional como para
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la toma de decisiones, temas que deben ser abordados de manera integral, es decir,

considerando las distintas dimensiones (cultural, politica y tecnologica).

En esa linea, al esbozar los beneficios de la gobernanza de datos, Estévez y Solano

sefalan que

.. Una buena gobernanza de datos fortalece las capacidades estratégicas de los Estados.
Permite la entrega de servicios integrados y con interacciones simplificadas con las
personas, aumentando la eficiencia y calidad en la toma de decisiones, promoviendo una
politica publica proactiva, capaz de anticiparse a escenarios futuros en vez de reaccionar

ante los hechos (2023, p. 2).

A modo de conclusion

En este documento presentamos los resultados preliminares del proceso de revision
de la bibliografia correspondiente a la tematica de gobernanza de datos en el sector
publico. Existe una profusa literatura académica que aborda la gobernanza de los
datos en el contexto de la era del gobierno digital. Su analisis es complejo y requiere
una importante inversion de tiempo dadas las diferentes perspectivas y campos

disciplinarios desde los que se la aborda.

La bibliografia actual sugiere practicas dptimas para la instauracion de la gobernanza de
datos, como su integracion con las metas organizacionales y el desarrollo de una gestion
de datos eficaz. Ademas, los esquemas de gobernanza en el ambito publico difieren

de los del sector privado, ya que su principal objetivo es el formento del valor publico.

La gobernanza de datos en este sector es un componente critico de la politica publica
en la era digital: su importancia radica en que permite convertir los datos en un activo

estratégico para las organizaciones gubernamentales.

Entre los principales hallazgos, acentuamos la necesidad de establecer marcos soélidos
de gobierno de datos en el sector publico, dado que la gobernanza garantiza que

los datos se recopilen, procesen, almacenen y compartan de manera ética y segura.
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También es de destacar que permite una gestién mas eficiente y transparente de los

recursos publicos, lo cual favorece, a la vez, la toma de decisiones basadas en evidencias.

Como hemos senalado, este es un primer avance de un proyecto de investigacion
gue demandara explorar y analizar de manera mas exhaustiva la literatura especifica,
ademas de focalizar en casos y experiencias de ambitos y organismos publicos de
manera que resulte en aportes Utiles para el actual proceso de transformacion digital

de la Administracién Publica Nacional.

A modo de cierre, es importante destacar que, en aras de propiciar la consolidacién
de la agenda de la gobernanza de datos, se debe crear una estrategia basada en la
institucionalizacion de la funcion de gobernanza, la actualizacion del marco normativo,
el desarrollo de capacidades de datos, el fortalecimiento de infraestructura técnicay
la mejora del talento humano (Estévez y Solano, 2023). Estos factores indican el rumbo
de las indagaciones necesarias para dar continuidad a la agenda de estudios de la

gobernanza de datos.
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