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Sumario

En los dltimos 20 afios el término “ecosistema digital” ha pasado de ser una
metafora mas o menos valida para explicar la transformacién digital de las
empresas y su contexto, a ser un modo de reflexionar y planificar
estratégicamente varios ambitos de la economia y la sociedad. Su uso en el
ambito de la Administracion en particular, y la gestion publica y de lo publico en
general, ha ido convergiendo con otros modelos como el de la cuadruple hélice,
el gobierno abierto o la innovacién social. Los impactos seguidos de la crisis
financiera de 2008 y la crisis de la COVID19 han hecho aflorar, y a la vez han
impulsado, nuevas dinamicas de creacidn y gobernanza colectiva que son
faciles de explicar desde el modelo de ecosistema de gobernanza ciudadana, a
la vez que dan un respaldo empirico al modelo con sus practicas.

l. Crisis e innovacion en la Sociedad Red

A pesar de la enorme complejidad que envuelve todo avance social, nos
recuerda J.A. Schumpeter (1943) que dichos avances, las innovaciones,
siempre dejan atrds un escenario que acabard pereciendo. El concepto de
destruccién creativa se refiere en general a la necesidad de acabar con
practicas obsoletas y todo aquello que llevan asociado: procedimientos,
aplicaciones, origen de los recursos o los recursos en si mismos, cambio de
actores, etc. Sin embargo, la destruccion creativa implica no solamente el fin de
dichos componentes de un universo productivo determinado, sino todo el
contexto y todo el escenario en el que se han dado y que, a su vez, han
contribuido a definir.

Una de las formas como podemos definir la revolucion digital es, precisamente,
como una época de grandes procesos de destruccion creativa. Pero no solo
una destruccién y creacion de viejas y nuevas formas de hacer, sino una
destruccién y creacion de nuevas formas de destruir y de crear.



El ecosistema de gobernanza publica

Modelos como los de innovacién abierta, innovacion en cuadruple hélice o
innovacion en quintuple hélice (Chesbrough, 2003; Carayannis et al., 2012;
European Commission, 2012, 2016, 2016) son, mas alld de la mera
modelizacion de una forma de innovar, la representacion de un cambio de
época. Un cambio de época que genera crisis a todos los niveles — entendidas
éstas como aquella destruccién de las formas de crear de antafio —, pero que a
Su vez genera nuevas formas de responder a estas crisis.

Una cuestion especialmente relevante de las nuevas respuestas a las crisis en
particular, y a la nueva forma de innovar en general, es que el innovador
aparece cada vez mas en los margenes del sistema y, ademas, no espera a
que el sistema le dé permiso para poner en practica nuevas formulas. Los
innovadores innovan constantemente y, mas importante todavia, lo hacen a
través de sus practicas diarias, desde los usos, las adopciones y las
adaptaciones de bienes y servicios — también los publicos; los innovadores
acaban encontrando otros innovadores con los que crear conglomerados,
comunidades, redes de innovacion, a veces tacitas otros explicitas; las
innovaciones se extienden y tanto el proceso mismo como el resultado de la
innovacion acaban democratizandose (von Hippel, 2005).

Esta concurrencia de nuevos actores, desde cualquier confin de la sociedad
(Shirky, 2008), acaba generando dinamicas de inteligencia colectiva
(Surowiecki, 2004) que devienen en verdaderas innovaciones que a pesar de
no ser planificadas ni dirigidas pueden llegar a conformar grandes proyectos
una vez sus pequefias y difusas partes consiguen acoplarse en un todo
(Raymond, 1999).

Estas dindmicas son posibilitadas por los medios de autocomunicacion de
masas (Castells, 2009), es decir, la posibilidad que con unos minimos recursos
el individuo — no la institucién — sea capaz de hacer oir su voz a un publico que
potencialmente se circunscribe a todo el planeta.

En politica, esta habilidad de poder llegar a todo el mundo sin tener que
depender de ello de una institucion — un parlamento, un gobierno, un partido
politico, un sindicato, una entidad de la sociedad civil organizada — es sin duda
toda una subversién respecto al gran aparataje en que se habia convertido la
democracia representativa desde la caida del Antiguo Régimen y el surgimiento
de las democracias liberales.

Asi, aparecen también en politica nuevos actores que trabajan en nuevos
espacios y con nuevos instrumentos, llevando la politica y el activismo fuera de
las instituciones y dentro de espacios no formales e informales de la accion
democratica (Pefia-Lopez, 2018). Si bien siempre ha habido este tipo de
practicas fuera de las instituciones, la diferencia es que estas nuevas practicas
conforman “para-instituciones” (Pefa-LOpez, 2014a) con caracteristicas de
funcionamiento propias de las instituciones pero sin sus caracteristicas
formales, posibilitando practicas emergentes, de diferente granularidad,
revalorizando actuaciones como el “clicktivismo” (el equivalente del s.XXI al
votar con los pies)
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En el limite, estas practicas y los individuos y colectivos tras ellos acaban
ganando en intencionalidad, en organizacion y, sobre todo, en estrategias y
objetivos compartidos. Fuertemente apoyados por la tecnologia, estas practicas
de accion ciudadana conforman practicas tecnopoliticas (Kurban et al., 2017)
que utilizan arquitecturas en red y sistemas de toma de decisiones distribuidas
para avanzar en paralelo — y a menudo al margen — de las instituciones
democraticas, creando verdaderos espacios de autonomia (Castells, 2012).

Sin embargo, este mundo de nuevas formas de (auto)organizacion y de
innovacion (social) que se abre gracias a la revolucion digital no esta
homogéneamente distribuido y dista mucho de ser hegemdnico, como ha
guedado demostrado en el impacto diferencial que la crisis de la COVID-19 ha
tenido en la poblacién (Pefia-Lépez, 2020), no solamente seguln su extracto
social, sino también segun su nivel de integracion en una nueva sociedad
digital que no acaba de llegar... para todos. Si algunos colectivos han sido
capaces de autoorganizarse en redes de autoayuda, otros muchos han visto
coémo lo que para otros eran oportunidades se convertian en importantes retos
para ellos, al no disponer de dispositivos electronicos o de conectividad, no
haber aprehendido nuevas capacidades para sacar el maximo rendimiento del
potencial de la digitalizacion, o porque su red personal (afectiva, profesional,
cultural, etc.) vivia ajena a las redes electronicas, generando nuevos vectores
de exclusion social y acrecentando las diferencias que habian llevado a la
exclusién en primer término.

Estos vectores de exclusidbn acentldan la ya existente tension entre la
autoorganizacion y la centralizacion, aparecida en las sombras que aparecen
entre la muerte de una era, la era industrial, y el lento pero firme nacimiento de
la era de la informacion. Esas sombras se caracterizan por la ausencia de un
nuevo modelo de gobernanza, ahondandose la crisis de legitimidad
democratica de las instituciones que caracteriza las dos primeras décadas del
s.XXI:

Las "soluciones" que han aparecido para un caso (el hombre-masa) o
para otro (la post-democracia) son opuestas y complementarias al
mismo tiempo: ante un hombre-masa incapaz de gobernarse, se apela a
la tecnocracia, a la meritocracia politica hasta el limite, a los gobernantes
profesionales y alejados la ciudadania desinformada e ignorante sobre la
cosa publica, a la aristocracia politica como solucién. Por otra parte, el
combate de la post-democracia, el combate de la élite que "no
representa” al ciudadano, ha a menudo derivado en populismos donde
un lider mesianico, perteneciente al pueblo y no a la denostada élite, se
erige en poseedor de toda solucion, facil y simple, y muchas veces
consistente en encontrar un chivo expiatorio al que sacrificar junto a la
élite politica. (Pefa-Lopez, 2018)

Estamos, pues, ante dos extremos. Por una parte, los nuevos espacios de
autonomia y de autogestién distribuida percibidos por muchos como pura
acracia y, en el mejor de los casos, como fendmenos totalmente
desconectados de las instituciones legitimamente constituidas para la
gobernanza publica. Por otra parte, las soluciones tecnopoliticas y populistas,
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falsamente  desideologizadas 'y, en consecuencia, peligrosamente
deslegitimizadoras.

Proponemos una via entre ambos extremos. O, en realidad, una via de
transformacion hacia adelante que permita superar las estructuras pasadas
conformando un nuevo paradigma de gestion publica.

Si la innovacion social abierta se caracteriza por la descentralizacién y toma de
decisiones distribuidas, la iniciativa individual como impulsora de lo colectivo, y
la alta granularidad de las contribuciones a lo publico, la Administracién debe
responder disefiando, articulando y facilitando esa red de nuevos actores,
espacios e instrumentos (Pefia-Lopez, 2014b).

El ecosistema de gobernanza publica se basa en proporcionar el contexto,
facilitar las infraestructuras y fomentar la interaccién; en que la Administraciéon
sea no la cuspide de una jerarquia, sino un nodo central, un intercambiador de
una red que se gobierna no desde la norma sino desde la construccion de
infraestructura y la proactividad.

Il. Ecosistemas: comunidades e infraestructuras de
conocimiento

El concepto de ecosistema como modelo de organizacion empresarial sale de
la biologia para adaptarse al entorno de las empresas tecnolégicas a principios
del s.XXI. Aungque la metafora tiene tantos defensores como detractores, su
adopcion ha ido haciéndose mayor con el tiempo, penetrando en otros sectores
hasta alcanzar el &mbito de la gestion publica — especialmente en el ambito de
las smart cities, la Internet de las Cosas y los datos abiertos.

Se atribuye al documento de debate de Francesco Nachira (2002) la inclusién
del término, originalmente como digital business ecosystems (ecosistemas
empresariales digitales), donde define estos ecosistemas como la “agregacion
dinamica de ofertas, capacitacion y comparticion de conocimiento, seleccion y
evolucion natural entre servicios y soluciones”.

Nachira configura los ecosistemas digitales en tres capas:

e La infraestructura genérica del ecosistema: un entorno de apoyo comun
y una infraestructura basica, con componentes de servicios basicos.

e Los ecosistemas especificos de sector: servicios, soluciones vy
componentes especializados y aplicaciones transversales.

e Las instancias del ecosistema especifico de sector, aplicadas a un nodo
especifico de innovacion.

Asi, los ecosistemas empresariales digitales son mercados competitivos donde
las empresas tienden a trabajar en red y no solamente de forma jerarquica
siguiendo una estructura vertical del tipo proveedor-cliente. Y pueden trabajar
en red porque comparten una serie de infraestructuras comunes. Esas
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infraestructuras pueden ser proporcionadas por un actor principal — como en el
caso de plataformas digitales propietarias, patentes o canales de distribucion —
0 ser construidas colectivamente — como soluciones de software libre,
estandares o infraestructuras publicas. Las infraestructuras del ecosistema son,
pues, de muchos tipos — plataformas, servicios, herramientas, tecnologias —
gue permiten a todos los nodos utilizarlos para mejorar su desempefo (lansiti &
Levien, 2004)

En un ecosistema empresarial digital, la l16gica de captura de valor es distinta
que la del mercado puramente competitivo, dado que parte del valor es
devuelto al ecosistema para nutrirlo, fortalecerlo y, sobre todo, ampliar sus
economias de red. Dicho de otro modo, esta en interés de todos los actores
mantener y mejorar el ecosistema digital para que cumpla sus funciones
primarias de intencionalidad, creacién de valor y sostenibilidad (Harrison et al.,
2012).

Los principios estructurales de los ecosistemas digitales (Nachira et al., 2007)
son la descentralizacion, la arquitectura autopoiética y la adaptacién al entorno,
lo que le confiere las siguientes propiedades:

e No hay un punto Unico de control o de ruptura.

e El ecosistema digital no depene de ninguna instancia o actor.
e Todos los actores tienen iguales oportunidades de acceso.

e Escalabilidad y robustez.

e Capacidad para evolucionar, diferenciarse y auto-organizarse
constantemente.

e Poder para activar y dar apoyo a productos orientados al auto-refuerzo y
redes de procesos.

e Capacidad para habilitar soluciones globales que se adapten a las
necesidades locales o sectoriales.

e Soluciones globales que emergen de inputs locales y sectoriales.
e Autonomia local.

Estos principios estructurales configuran nuevas formas de organizacion donde
a partir de normas basicas y entornos compartidos aparecen comportamientos
emergentes entre las entidades. El ecosistema se auto-organiza a partir de la
interaccion y la participacion, se articulan mecanismos para reequilibrar o
mantener equilibrado el ecosistema a la vez que se hacen posibles
conglomerados sectoriales relacionados tanto internamente como con el resto
del ecosistema a partir de lazos débiles y reconfigurables (Boley & Chang,
2007).
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Esta cuestion de las infraestructuras comunes, de mantener y mejorar un
entorno compartido tiene resonancias muy interesantes en relacion a los bienes
y servicios publicos, asi como al papel del sector publico de crear unas
condiciones favorables para el desarrollo tanto econdmico como social.
Podemos concebir el sistema publico, la Administracién, ademas de un
proveedor de bienes y servicios amables para la economia y para la sociedad,
como un actor primordial en la generacion de entornos legitimos, garantistas,
equitativos: el principio de legalidad y el Estado de Derecho. No obstante, la
construccion del Estado de Derecho puede verse como esa rendicion al
Leviatan hobbesiano, o bien como una construccion colectiva. Como un
ecosistema del que todos sacan un beneficio — intercambios seguros, respeto
por los derechos de los individuos, etc. — pero también al que todos contribuyen
— unos mMas que otros, sin duda — no solamente cumpliendo la norma, sino
codisefiando y haciendo avanzar el ecosistema publico participando
activamente en su construccion.

Este enfoque no solamente va en consonancia con el espiritu del Estado de
Derecho y lo publico en general, sino que puede contribuir a hacerlo mas
resiliente a las crisis (econdmicas, politicas o sociales) y, en definitiva, mas
estable en el medio plazo.

Ademas de las infraestructuras, los ecosistemas suelen tener en comun la
“‘comprension y valoracién de las interrelaciones y las intedependencias entre
agentes y entidades” (Heimstadt et al., 2014).

Asi, a la triada con la que empezdbamos esta reflexion — actores, espacios,
instrumentos — le afladimos esta toma de consciencia de las conexiones entre
estos, lo que configura comunidades que intercambian conocimiento como
moneda de cambio, la definicion clasica de la economia del don.

Llevar el modelo del ecosistema digital al &mbito publico implica, por una parte,
la renuncia por parte de la Administracion a mantener para si el monopolio de
la toma de decisiones colectivas (la exclusividad de los actores, la exclusividad
de los espacios, la exclusividad de los instrumentos) y, por otra parte, articular
redes de comunidades (sociedad civil organizada y extrainstitucional, diversos
niveles de la administracion) que intercambien conocimiento (datos e
informacion, metodologias y procesos) sobre unas infraestructuras distribuidas
y abiertas (protocolos, tecnologia, espacios fisicos y virtuales), configurando
todo ello el ecosistema de gobernanza publica.



El ecosistema de gobernanza publica

1. Infraestructuras compartidas y el procomun digital

“En la aproximacién del ecosistema digital, el conocimiento compartido, los
modelos comunes, los médulos de capacitacién se consideran una forma de
capital humano acumulado, formalizado y embebido dentro de los
ecosistemas digitales” (Dini et al., 2005)

Esta descripcion del papel del conocimiento es fundamental para comprender
el concepto de infraestructura en el ambito de los ecosistemas digitales.
Cuando no hay infraestructuras fisicas — o0 son un soporte meramente
instrumental — el concepto de infraestructura incluye todos aquellos
instrumentos, protocolos, codigos y lenguajes, herramientas, tecnologias,
plataformas, etc. que ayuden a gestionar el conocimiento de forma integral,
desde el almacenamiento a su transmision y aplicacién en la practica.

Sobre estas infraestructuras comunes tienen lugar dinamicas tanto de
competencia como de cooperacion y colaboraciéon. Traido al ambito de los
ecosistemas de gobernanza publica, la colaboracién y cooperacién tienen lugar
a nivel de proyectos compartidos entre Administracion y ciudadania, o entre
actores e instituciones de la democracia del mismo nivel. Pero sin ir en
detrimento de practicas de competencia entre actores de signo politico opuesto
0 con intereses divergentes sobre una cuestion publica.

Si bien esta definicion puede aplicarse perfectamente al tablero de juego de los
partidos politicos y, muy especialmente, de los parlamentos, en un ecosistema
de gobernanza publica el tablero de juego se amplia mas alla del ambito
institucional y de los actores de la democracia representativa.

En el ecosistema de gobernanza publica, lo institucional se amplia a los
procesos comunitarios, siendo sus “‘modelos de negocio” los datos, la
informacion, las dinamicas, la facilitacion, la capacitacion — desde recursos
abiertos hasta itinerarios formativos —, las metodologias de deliberacion y los
instrumentos para la gestion de conflictos y de construccion de consensos,
entre muchos otros.

Llegados a este punto, suele asaltar la duda de como la Administracion o el
Gobierno — que tiene el deber y la responsabilidad de representar a toda la
ciudadania — va a poder seguir manteniendo estas funciones si pierde el control
sobre los instrumentos de que se sirve para desarrollarlas. Es importante
resaltar que la formalizacion del conocimiento, los lenguajes, los cédigos, los
canales, las plataformas, todo ello debe definirse, disefarse, implementarse. Y
que el cambio de cultura de la jerarquia centralizada al ecosistema de
gobernanza publica no significa renunciar al poder, sino ejercerlo como
autoridad, como autoridad que no dirige sino facilita, que no hace sino que
posibilita. Pero, e insistamos en ello, ello sigue siendo compatible no solamente
con influir sino con determinar la cultura del ecosistema, lo que puede suceder
en €l y su orientacion. Las estrategias de integracion vertical son altamente
efectivas para la gestion de las interdependencias del ecosistema (Adner &
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Kapoor, 2010), integracion que en el ambito publico puede darse de facto a
través del impulso de una u otra via de gobernanza y co-gobernanza.

Pero, y es importante resaltarlo, el papel impulsor de la Administracion debe
ser eso, impulsor, no “central” segun se entiende tradicionalmente desde la
teoria de la burocracia. Se trata, aqui, de nutrir organizaciones intensivas en
conocimiento — la naturaleza esencial de la Administracién y las instituciones
de la democracia y actores que conforman el ecosistema de gobernanza
publica — que puedan gestionar e incrementar el acervo de activos
organizacionales inmateriales, el capital intelectual, el capital humano, el capital
estructural y el capital relacional. En definitiva, el capital social (European
Commission 2012).

El ecosistema de gobernanza publica se basa, pues, en un sistema de gestion
del capital social, con la innovacion abierta como vector de evolucién del capital
estructural. Para que estos sistemas, estas infraestructuras, puedan generar un
capital que rinda para los objetivos y ambiciones de lo publico, necesariamente
deben ser infraestructuras abiertas y compartidas que viertan sus productos,
propuestas y mejoras también en lo abierto y lo compartido: el procomun
digital.

Asi, el conocimiento abierto, la gobernanza abierta y lo comunitario (Nachira et
al. 2007) acaban conformando el ecosistema de gobernanza publica que, de
forma parecida a la configuracion del ecosistema de Internet (Nachira & Bria,
2003) incorpora plataformas de accion civica y politica, una capa de
aplicaciones de gestion de datos y de informacion, las relaciones entre
instituciones y con la ciudadania, la cadena de valor en forma de propuestas de
politica publica, los grupos de interés, el marco normativo y todo el esquema de
gobernanza publica.

Podemos también concebir el ecosistema de gobernanza publica a partir de la
progresion en las infraestructuras de datos (Calzada & Almirall, 2020) y hacerlo
evolucionar del artefacto politico (una norma, una actuacion de politica publica),
al activo (diagnésticos, propuestas), los procesos (procedimientos, instituciones
de toma de decisiones) al ecosistema propiamente dicho (redes, espacios de
innovacion social).

Aunque el concepto de ecosistema y de plataforma no son totalmente
sinbnimos — la plataforma siendo una parte que facilita el ecosistema — resulta
atil recurrir a identificar y adaptar al caso del ecosistema de gobernanza publica
los componentes que hacen posible una economia (aqui publica) de plataforma
basada en los comunes (Fuster, 2018):

e La gobernanza del sistema, incluyendo todos los actores que hacen
posible una democracia y una eleccion colectiva (mas alla de las
instituciones y los ambitos formales).

e El modelo de gestion, de cémo se generan propuestas de valor que
hacen avanzar al colectivo que habita el ecosistema de gobernanza
publica.



El ecosistema de gobernanza publica

¢ EI modelo tecnoldgico y la tecnologia que daran soporte a la gestion de
la informacién y la comunicaciéon de todo el ecosistema — y que cuanto
mas abierto y libre sea, mas cerca estara del 6ptimo para la gobernanza
publica distribuida.

¢ El modelo de gestidén de datos, informacién y conocimiento, modelo que
debe ir en consonancia con la politica de datos abiertos y transparencia,
y que en el caso de las Administraciones conformaran en su conjunto el
modelo de gobierno abierto.

e La orientacion politica y el impacto esperado, que en la misma linea que
el anterior se encabalgara con la politica basada en evidencias, la
politica de evaluacion y la politica de rendicién de cuentas.

e Laresponsabilidad social, que en términos politicos y extensivo a todo el
ecosistema, estara ligada a la auditoria social, a las politicas de
integridad.

Tenemos, pues, un cambio de paradigma que abre espacios nuevos y con un
enorme potencial ligados a nuevas formas de innovar — y de superar las crisis
cada vez mas sistémicas. Estos espacios, sus actores y sus instrumentos se
conforman — y a su ver pueden impulsarse — como ecosistemas (digitales)
donde el papel de las comunidades es crucial, y donde su autonomia para
intercambiar, apropiarse y aplicar conocimiento es su forma de crear valor,
tanto para si como — y especialmente en el caso de lo publico — la comunidad
que las aloja. Para que estas comunidades de conocimiento puedan
interactuar, son necesarias infraestructuras compartidas — entre ellas, pero no
solamente — plataformas abiertas y dinamicas de economia de plataforma que,
ademas, arrojen el beneficio en lo publico, en el procomun.

¢ Como debe adaptarse la Administracién, el Estado en un sentido amplio, a
este nuevo ecosistema?

V. El Estado como plataforma

Cuando se habla de la desafeccion de la ciudadania respecto a las
instituciones democraticas, una de las razones recurrentes es la alienacién que
aquéllos sienten por la politica. Paraddjicamente o no, los esfuerzos que han
hecho muchas instituciones de la democracia representativa tampoco han dado
su fruto, al reproducir en el mundo virtual la misma cultura y los mismos vicios
gue ya se estaban dando en los espacios tradicionales (Pefia-Lopez, 2011).

Si bien, deciamos, plataforma y ecosistema no son intercambiables, existen ya
varias experiencias donde una transicion de la gestion publica y la toma de
decisiones colectivas hacia el cooperativismo de plataforma ha redundado en
cambios de percepcion e incluso de actitud entre la ciudadania (Sholz, 2016).
No en vano, el concepto de cooperativismo de plataforma se basa en la
propiedad colectiva — que no exactamente publica — de dichas plataformas,
muy en la linea de las infraestructuras abiertas y del procomun digital que
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apuntabamos anteriormente. Cuestiones clave como la transparencia y los
datos abiertos, el reconocimiento y la meritocracia, o el co-disefio y la co-
gestién van también en la linea de lo que conforma un ecosistema digital, en
general, y un posible ecosistema de gobernanza publica, en particular.

Tomada la toma de decisiones publicas como un ejercicio de cooperacion,
podemos (re)concebir la Administracion — o el Estado, en general — no como el
actor principal que tome dichas decisiones, sino como aquél que impulsa las
tecnologias de cooperacion necesarias para que estas decisiones se tome de
forma abierta, plural, con amplia concurrencia. Las principales caracteristicas
de dichas tecnologias de cooperacion pueden enumerarse como (Saveri et al.,
2005):

e Pasar de disefar sistemas (cerrados) a proveer plataformas.

e Implicar y comprometer a la comunidad en el disefio que normas que
compaginen perfectamente con su cultura, objetivos y herramientas.

e Aprender a reconocer los recursos desaprovechados o invisibles.

¢ Identificar los umbrales clave para alcanzar puntos de inflexion en los
comportamientos o el desempefio.

e Monitorear y promover los diversos ciclos de realimentacion emergentes.
e Buscar formas de convertir el conocimiento presente en acervo historico.
e Apoyar identidades participativas.

No obstante, como la experiencia ha mostrado, la naturaleza de la
Administracion hace muy dificil alcanzar esta gran obertura y proyeccion hacia
afuera mientras se mantiene el sistema burocrético y jerarquico que caracteriza
la administracion moderna.

Es por ello que a menudo se postula como necesario mas que una evolucion
una transformacion a fondo: que la Administracion no provea plataformas para
el impulso de ecosistemas de gobernanza publica, sino que sea el gobierno
mismo, el estado, el que se convierta en la plataforma (O’Reilly, 2010; Pefa-
Lépez, 2019b). Al fin y al cabo, en la esfera publica existe una gran confusion
(en el sentido mas etimoldgico de la palabra) entre actores e infraestructuras y
puede parecer hasta logico el tomar las instituciones no como impulsoras de
algo, sino como ese algo, como una infraestructura que utilizar para alcanzar
otros fines — a saber, la toma de decisiones colectivas.

Asi, que el Estado se convierta en una plataforma significa abrir ese espacio a
la concurrencia de otros actores, a saber, de la ciudadania en general, y no
solamente a las instituciones que conforman el sistema de la democracia
representativa. Ciudadania que ahora podra tener un nuevo rol, activo y no
pasivo, constructivo y no clientelar, que incluye desde la co-produccién de
servicios publicos a la formulacién conjunta de politicas publicas y elaboracién
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del marco normativo (Al-Ani, 2017), contribuyendo a “transitar de un modelo de
toma de decisiones publicas basado en el monopolio de la informacion y de los
instrumentos de decisibn a otro modelo basado en la facilitacion y la
cooperacion” (Pefia-Lopez, 2019b). Este modelo, no obstante, debe ir mas alla
del ejercicio de la transparencia y la rendicién de cuentas. Es crucial que haga
su transformacion a fondo y se convierta en un nodo mas de la red, del
ecosistema de gobernanza publica que ha contribuido a armar y facilitar. Ello
significa gobernar no solamente para tomar decisiones e impulsar instrumentos
de politica publica directamente (una funcion que dificilmente puede dejar de
hacer) sino también para retirarse un tanto de la accion de gobierno directa
para dejar sitio a una ciudadania que ahora también va a tomar esas
decisiones y también va a impulsar instrumentos de politica publica, a veces
colaborando con la Administracion, en el limite de forma autonoma (Al-Ani,
2017; Pefa-L6pez, 2019b).

Este nuevo estado adquiere un nuevo rol “que protégé la infraestructura P2P
de cooperacion y de creacion de los comunes: el estado deviene un gestor de
un ‘mercado’, estimulando, posibilitando y organizando los activos del pais —
las habilidades y motivaciones de la ciudadania — de una forma eficiente” (Al-
Ani, 2017).

No basta, por supuesto, que ello ocurra en un unico nivel de la Administracion.
Hace falta armar un sistema — un ecosistema — multinivel, que de igual forma
gue ocurre con un sistema sanitario, tenga herramientas que actiuen desde la
“atencion primaria” hasta los mas altos niveles de especializacion (Serra, 2013)

En consecuencia, tampoco basta que opere solamente a nivel macro, de las
grandes politicas politicas de pais, sino que ademas de la gran politica publica
y el marco regulatorio, debe actuar en el nivel meso capacitando a todos los
actores, y a nivel micro, cosiendo el tejido social en su base —y, por supuesto,
operando en el nivel del estrato socioeconomico facilitando recursos y
haciéndolos operativos (Lupiafiez-Villanueva et al., 2018).

Esta aproximacion de convertir el gobierno o el estado en una plataforma para
la innovacién social abierta supone la abertura, como ya hemos comentado, de
los espacios formales hacia aquellos extra-institucionales, y de creaciéon de las
condiciones que habiliten las iniciativas que van de abajo hacia arriba,
cambiando paulatinamente la intervencion social por creacion de capacidades y
el empoderamiento ciudadano (Lupiafiez-Villanueva et al., 2018).

V. Ecosistema de gobernanza publica

Un ecosistema de gobernanza publica es un sistema tecnopolitico, auto-
organizado, autopoiético, replicable y escalable que articula actores, espacios e
instrumentos alrededor de un conjunto de infraestructuras abiertas y
distribuidas ricas en conocimiento para la toma de decisiones colectivas.

Es importante recordar que el concepto de ecosistema va mucho mas alla del
concepto de redes de administracion publica (Janowski et al., 2012) que se
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centran exclusivamente en las relaciones de la Administracibn con otros
actores. El ecosistema se centra en la autonomia de los nodos y la
multilateralidad de las interrelaciones.

Ademas, por definicion, el ecosistema de gobernanza publica esta co-disefiado
y mantenido por los mismos integrantes del ecosistema, y es pertinente
recordar que, “en la era de la informacién, quien disefia y facilita una red acaba
conformando la sociedad. Incluso a pesar del poder de las jerarquias
incumbentes” (Pefa-Lépez, 2019b). Esta afirmacion, no obstante, tiene dos
lecturas. La primera, y mas obvia, es que si la Administracion se queda al
margen de formar parte de y contribuir al ecosistema de gobernanza publica,
con mayor o menor fortuna pero el ecosistema seguira funcionando sin ella — vy,
en consecuencia conformando una nueva sociedad donde la Administracion
cada vez tiene menor cabida, con todo lo que ello comporta. La segunda
lectura es que si, en cambio, la Administracién toma un papel proactivo y de
nodo relevante en el ecosistema, es posible incluso facil que pueda seguir
ejerciendo un fuerte poder de influencia en la arquitectura del ecosistemay, por
construccion, en la conformacion de la sociedad.

El papel de la Administracién en la articulacion del ecosistema de gobernanza
publica es absolutamente transversal a todo él, teniendo influencia en los seis
ambitos que se sefialan como principales conglomerados tematicos de un
ecosistema centrado en la innovacion social (Bria, 2015): la transformacion de
procesos, la democracia abierta, la economia colaborativa (muy relacionada
con las infraestructuras abiertas), las redes de sensibilizacion para el impacto
en los comportamientos, el acceso abierto, y la financiacion, aceleracién e
incubacion de ideas y proyectos.

Este papel transversal es, ante todo, la gestion de interacciones e
interdependencias, de la comunicacion y del retorno de la misma entre los
distintos actores. En definitiva, de empoderar a los actores del ecosistema
(Dawes et al., 2016) a base de alimentarlo con datos e informacion que fluyen
dentro del ecosistema generando lazos emocionales entre ellos, cambiando el
paradigma de la accion colectiva (Atluri et al., 2017). Como en todo enfoque
constructivista, la implicacibn de la ciudadania es aqui sobre todo en su
condicién de innovadores, de participantes en la creacién de nuevos servicios,
de proveedores de servicios 0 de ideas que pueden ser capturados para el
ecosistema (European Commission, 2012).

Por supuesto, salir de la linea vertical de la jerarquia no implica
necesariamente tener que participar de todo el ecosistema en su conjunto — al
menos no para todos los nodos. Contra el mito que “ahora la ciudadania tendra
que participar en todo”, la realidad es que el ecosistema acabard generando
centros de interés que se convertiran en sub-ecosistemas (Ju et al., 2019). El
papel de la Administracion aqui es utilizar ese Estado-plataforma para tejer una
red entre sub-ecosistemas que mantenga la coherencia global y mantenga la
articulacion global del gran ecosistema de gobernanza publica.

El ecosistema de gobernanza publica — también ecosistema de participacion
ciudadana, aunque esta forma de nombrarlo puede llevar a confusiones sobre
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su alcance — es una evolucién del concepto de gobierno digital, referido al “uso
de tecnologias digitales, integradas en las estrategias de modernizacion de los
gobiernos para la creacién de valor publico” (OECD, 2014) y el gobierno abierto
como “una cultura de gobernanza que promueve los principios de la
transparencia, la integridad, la rendicién de cuentas y la participacion de los
grupos de interés” (OECD, 2017). Un ecosistema que “se compone de los
actores gubernamentales, las organizaciones no gubernamentales, las
empresas, las asociaciones de ciudadanos y los individuos y que apoya la
produccion de y el acceso a los datos, los servicios y los contenidos a través de
interacciones con el gobierno” (OECD, 2014).

De nuevo, la importancia capital de las interacciones a todos los niveles: de
entorno politico y contexto, de diagndstico y contenido, de interdependencias y
mapeo de actores, de disefio, de desempefio y de evaluacion de impacto
(Zuiderwij & Janssen 2013; Zuiderwijk et al 2014).

El ecosistema de gobernanza publica tiene un impacto en la eficiencia y en la
eficacia que, ademas, sus principales promotores pueden capturar de mejor
forma (Ceccagnoli et al, 2012). Que la Administracién sea quien lidere la
conformacion de ese ecosistema, pues, no es una cuestion menor.
Especialmente si, ademas de cuestiones de eficiencia y eficacia, los impactos
también pueden medirse en transformaciones de gran calado (Pefia-Lopez,
2019a): los significados de los conceptos que definen como es la democracia,
las normas (explicitas y tacitas) que conforman el comportamiento de la
sociedad y, en definitiva, como se reparte el poder.
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