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RESUMEN: Gobierno, gobernanza, datos. Tres nociones tan lejanas a nuestra experiencia diaria que intuyo que el grueso de
los lectores dira: “No me interesan esas divagaciones inutiles" y llegara hasta aqui. Antes, permitanme listar las conclusiones,
cuyo argumento para cada uno de sus puntos desarrollaré en este articulo.

Primero, los datos han pasado a constituir elementos fundamentales del mundo en que vivimos (esto significa que no pode-
mos soslayar su presencia). Segundo, éste es un fendmeno nuevo, en el sentido que los marcos organizativos, sociales y po-
liticos con que abordamos el mundo material se hacen insuficientes para abordarlo. Tercero, lo anterior repercute en muchas
facetas de nuestra vida: relaciones sociales, educacion, industria, comercio, salud, politica, etc. Por todo lo anterior, y éste es
el objetivo del articulo, se hace necesario determinar como decidiremos como sociedad la manera como abordaremos este
nuevo mundo de los datos, esto es, su gobierno y gobernanza.

Introduccion: el abordaje
de los datos hoy

Estamos viviendo una época donde exis-
te una capacidad tecnolégica tan grande
para capturar datos, almacenar datos,
procesar y transformar datos, comuni-
car datos, analizar datos, que los datos
se han transformado en una mina de oro
para los "emprendedores”. Hoy es moda
hablar de big data; florecen los empren-
dimientos de datos; estamos llenos de
diplomados y magister en "data science”;
quien quiera tener un trabajo decente, en
casi en cualquier area debe incluir en su
CV una linea que indique que tiene expe-
riencia en el mundo de los datos.

La aproximacion a los datos ha sido hasta
hoy muy similar ala conquista de las rique-
zas de América, el rush del oro en Califor-
nia, o el petroleo en el medio oriente. Una
carrera por un bien “natural” que esta ahiy
hay que "explotar". Quien lo haga primero,
de lamanera mas eficiente, “triunfa” (como
las hoy empresas mas rentables Google,
Amazon, Facebook, Microsoft, etc.). El res-
to funcionamos como materia prima.

En este cuadro uno puede hacerse unas
preguntas aparentemente ingenuas, mo-
tivadas por otras explotaciones intensi-
vas de materias primas. (Es infinito ese
recurso? ;A quién pertenece? ;Quién lo
regula? ;Es sustentable? ;Puede provo-

car dafios? ;Como nos afecta su desarro-
llo? etc. Todas preguntas que tienen que
ver con lo que se conoce como “gobier-
no" o “gobernanza".! Estas cuestiones no
han importado hasta ahora mucho a esos
conquistadores de la riqueza de datos.

Pero son preguntas muy relevantes a la
hora de abordar una actividad que parece
tomar autonomia como los productos del
hechicero de la leyenda. Pero, aclaro in-
mediatamente, el problema con los datos
es mucho mas fundamental que los gran-
des temas de explotaciones del petréleo,
de los bosques, el mar o la energia nu-
clear, que giran en torno a la responsabi-
lidad social. El gran tema de fondo con los
datos no trata sélo, ni fundamentalmente,
de que la falta de escrupulos con un re-
curso lo podria acabar (como el petréleo,
los bosques o los peces) o podria producir
dafios a la humanidad (como la energia
nuclear o los plasticos). Esos son proble-
mas importantes. Pero tenemos aqui otro
problema, de érdenes de magnitud mas
complejo, que es el que quiero presentar
en este articulo.

Resumo la tesis en un parrafo: los datos
han pasado a ser parte sustancial del
ecosistema que nos conforma como hu-
manos (a diferencia del petréleo, de las
mineras, de los bosques, las energias).
Su poder incide sobre la cultura; sobre las
instituciones; en la organizaciéon econd-
mica, social y politica; en la educacién y

en los habitos; y finalmente, algo no me-
nor, en los instintos y la biologia de los
humanos. Esto pues, los datos son lejos
algo que va mas alla de una simple mate-
ria prima a explotar, o de marcas y signos
de fendmenos a manipular. Aclarar que
hay datos y datos. Hasta ayer, los datos
que lograbamos recolectar eran datos "in-
ofensivos": pocos, irrelevantes, estéticos y
monoliticos (cartas, llamadas telefénicas,
fotografias, periddicos, libros, estadisticas
varias, etc.). Hoy todo ello y miles de otras
facetas nuestras y de la naturaleza, estan
en modo virtual. Y cada dia con mas al-
cance. Tenemos practicamente una copia
virtual (digital) de nuestro viejo y querido
mundo material. Y ademas, las herra-
mientas para jugar con él y transformarlo
y experimentar a nuestro gusto. Por eso
necesitamos que, cada una y cada uno
de nosotros, entre todes, como sujetos,
podamos decidir en cada momento qué
hacer con ellos.

De la administracion al
gobierno de los datos

Hay varias disciplinas que histéricamen-
te se han preocupado de los datos. Ellas
ejemplifican de muy buena manera los
enfoques tradicionales hacia los datos.
La estadistica analiza datos. Usa datos
como entrada y su tarea es estudiarlos,

1 | Desde hace algunos afios, las nociones "gobierno” y "gobernanza” tienden a oponerse: el término “gobierno” es reservado al viejo poder jerarquico, a la
autoridad del Estado y a las concepciones centralistas, en tanto que, la "gobernanza" sugiere una nueva modalidad, horizontal, de la gestion del poder [1, 2].



analizarlos, etc. Sus productos estrellas
son técnicas y métodos para recolectarlos
de manera que tengan validez; para hacer
inferencias a partir de ellos, etc. La disci-
plina de bases de datos histéricamente
se ha preocupado del almacenamiento,
preservacion, seguridad y disponibiliza-
cién de los datos, y de la manera de con-
sultarlos eficientemente. Sus productos
estrellas son algoritmos y software para
lograr eso. Sistemas de informacién (bi-
bliotecologia) se preocupa de estructurar
los datos en su faceta semantica. Organi-
zarlos y disponibilizarlos de acuerdo a las
tematicas que involucran y los intereses
de los usuarios. Finalmente, en adminis-
tracion (gestion) de datos, la idea es dise-
fiar los procesos y flujos organizacionales
para que la informacién circule de manera
fluida en la organizacién o la empresa.

Todas ellas asumen los datos como da-
dos, como recursos (naturales o produci-
dos por los humanos), y trabajan a partir
de su recoleccion. Como tradicionalmente
los datos eran tratados como materias
primas o como documentos de bdveda,
habia habido escasa o nula preocupacion
por el destino y el caracter de ellos. Los
datos simplemente eran mudos y —lite-
ralmente— invisibles materiales de apoyo
para el andlisis y la toma de decisiones.
Incluso muchas de las disciplinas de pun-
ta hoy, como big data analytics, Al y ma-
chine learning siguen esa ldgica.

Cuando las personas, las redes sociales,
el espacio publico, las instituciones, las
empresas, los gobiernos, comienzan a lle-
narse de datos (imagenes, sonido, videos,
documentos, mensajes, sefales de sen-
sores, etc.), entonces comienza a aparecer
el gran tema de como abordar nuestra re-
lacion con esas particulas que nos rodean
e invaden. Y surgen las preguntas: ;Quién
es duefia o duefio de los datos y qué de-
rechos le da esa propiedad? ¢Quién esta
autorizada o autorizado para recolectar
esos datos y quién para usarlos? ;Qué
reglas existen para agregar a partir de, y
usar, esos datos? ;Cuales son las reglas
para los derechos sobre los productos de
esos datos? etc.

Un dramatico ejemplo de este hoyo negro
es el que ocurrié con los datos de la pan-
demia. Ninguna de esas preguntas esta-
ba clara. Es un caso de texto de ausencia
completa de politicas de gobernabilidad
de datos. Los ministros involucrados (Sa-
lud y Ciencia y Tecnologia) entendian los
datos del COVID como en el siglo XIX se
entendia un reporte experimental, esto es,
como un tesoro a resguardar del resto. No
habia ninguna claridad ni iniciativa sobre
su destino, sobre quiény como accederlos,
cémo enriquecerlos, como mejorar su re-
coleccion. Ningun esfuerzo de anonimiza-
cion, y gran confusion sobre quiénes eran
las y los titulares y qué derechos tenian
sobre ellos. Sumay sigue. Ante este temor
al vacio, se opt6 por mantenerlos encap-
sulados, embodegados, al margen de todo
uso, salvo de quien en ese momento tenia
el poder. (Y bonus track en el caso chile-
no: manipulacion y engano, aprovechando
que nadie mas tenia acceso a ellos).

Tener respuestas claras a esas preguntas
y muchas otras significa tener politicas de
gobierno (o gobernanza) de datos. Porque
de aqui en adelante, los datos seran siem-
pre parte de nuestro hacer. Nos interesa
presentar aqui la dimension publica del
problema (el que mas urge en mi opinion).
Pero es importante aclarar: lo que desa-
rrollaremos no importa sélo a aquel (hoy
aun pequeiio y extrafio) grupo que se pre-
ocupa de los bienes publicos, de las poli-
ticas publicas. Estas preocupaciones que
he indicado a nivel global, tienen caracter
fractal: al interior de las organizaciones y
empresas ocurre el mismo fenémeno, y a
nivel de las personas también [3, 8].

Los diferentes niveles de
gobierno de datos

Deciamos que, histéricamente, las dis-
ciplinas que tenian que ver con datos
estaban centralmente preocupadas de
su gestion y administracion. La diferen-
cia crucial entre administracion/gestion
y gobierno, es la que hay entre medios y
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Figura 1. Ciclo de los datos.

fines, entre el ;como? y el ;para qué? y
¢hacia donde? Como tradicionalmente
los datos fueron esencialmente medios
para tomar decisiones, los fines se su-
bentendian. Ayer los datos sustentaban
una investigacion, un juicio, una afirma-
cion; hoy los datos direccionan activida-
des humanas. Las companias de redes
sociales las usan para redireccionar a las
personasy a la politica; las compaiias de
juegos a la vida de los jévenes; los gobier-
nos a los ciudadanos; las empresas a sus
clientes; etc. Entonces se hacen relevan-
tes las preguntas sobre qué hacer con los
datos y quién lo decide, esto es, preguntas
sobre su gobierno.

Antes de entrar en esas preguntas, recor-
demos esquematicamente el ciclo de los
datos, donde destacaremos cuatro hitos
(ver Figura 1): generacién o produccion,
almacenamiento, analisis y procesamien-
to, y utilizacion y consumo.

Estos hitos gruesos nos ayudaran a for-
mular preguntas relevantes que surgen en
el gobierno de datos y a reflexionar sobre
quiénes debieran decidir sobre sus res-
puestas. Dejamos abiertos a la reflexion
ambos temas, pues el objetivo de este
articulo es simplemente despertar el inte-
rés de los y las lectoras por estos asuntos
que hay que resolver en comunidad.
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A. Datos personales (privacidad, propie-
dad, exposicion)

Tradicionalmente, el acercamiento a los
datos por parte del ciudadano comun es
el de un consumidor, especialmente de
datos procesados en formato de informa-
cioén (o conocimiento en menor medida).
Con el advenimiento de aparatos digitales
diversos, comienza a recibir datos directa-
mente (sin pasar por el sistema de signi-
ficacion) y hoy también se ha convertido
en un productor de datos. El almacena-
miento, que tradicionalmente era local (y
luego subentendia la propiedad de los da-
tos) comienza a ser un tema. Lo mismo el
analisis, debido al uso de herramientas y
software externos.

Entonces aparece la responsabilidad de
gobernar, esto es, de dirigir ese flujo de re-
cepcion y envio de datos. Algunas pregun-
tas que ayudan a conformar esas nece-
sarias decisiones: ;Qué datos produzco?
¢Qué datos consumo? ;Qué y como inter-
preto datos que recibo? ; Qué datos comu-
nico? ¢A quién? ;Qué nivel de exposicion
y privacidad quisiera? ;Dénde, cuando y
cémo almaceno mis datos? ¢Qué propie-
dad tengo sobre ellos?, etc.

B. Datos en el espacio publico

La creacion de un espacio publico (una
plaza publica) de datos es algo que co-
mienza a instalarse con la Web. Nuestra
interaccion a distancia con otras personas,
con instituciones, con aplicaciones diver-
sas, levanta los temas de privacidad, de
propiedad, y de otros derechos. Ya no son
so6lo mis datos, sino que es mi “contribu-
cion" a estadisticas, a facetas del mundo.

Surgen las preguntas: ¢Cudles son los te-
mas de salud mental y conformacion de
identidad para les jovenes? (tanto de la vi-
gilancia del sistema como de su involucra-
miento en redes sociales). ; Como proteger
a las personas mas vulnerables? ;Cémo
compatibilizar la necesaria vigilancia —por
ejemplo contra el crimen— con la libertad
de las personas? ;Como regular mensajes
politicos y la propaganda? Aqui es donde

La aproximacion a los datos ha sido hasta

hoy muy similar a la conquista de las riquezas
de América, el rush del oro en California, o el
petroleo en el medio oriente. Una carrera por un
bien “natural” que esta ahi y hay que “explotar”.

se ajusta de muy buena manera el enfoque
de los comunes (commons) para estos
datos. Son espacios que necesitamos cui-
dar. Como escriben Heiss y Ostrom:

“Las preguntas esenciales de cualquier
analisis de comunes son inevitablemen-
te sobre equidad, eficiencia y sustenta-
bilidad. La equidad refiere a asuntos de
apropiacion justa o igual, y contribucion
a, el mantenimiento de un recurso. La efi-
ciencia habla de la produccion, gestion y
uso optimo de los recursos. La sustenta-
bilidad mira los resultados sobre el largo
plazo." [4]

C. Gobierno de datos en empresas 'y
organizaciones (gestion, gobernanza,
socializacion, ética)

Este es un tema que ha generado mucha
literatura en la ultima década. En las em-
presas es donde el nuevo rol que juegan los
datos aparece mas ligado a lo inmediato.
En esta area es donde se acuna también
la expresion “"gobernanza” por oposicion
a "gobierno” (que sugiere algo mas jerar-
quico), indicando con esto que las partes
interesadas e involucradas son muchas,
pues los datos estan en todas partes (ésta
es su novedad, que establece su compleji-
dad, valor y genera los riesgos).

La gobernanza de datos en la empresa
abarca decisiones sobre: la gente que es
responsable por la calidad de los datos;
las politicas y procesos asociados con la
recoleccion, gestion, almacenamiento y
reporte de los datos; y por supuesto, los
sistemas tecnoldgicos que apoyan y pro-
veen infraestructura para ellos. Aparecen
en esta ldgica cinco grandes dominios de
toma de decision en TI: principios; arqui-
tectura; infraestructura; necesidades de
aplicaciones comerciales; e inversion y

priorizacién. Estos llevan a cinco dominios
interrelacionados de toma de decision:
principios de datos, calidad de datos, me-
tadatos, acceso de datos y el ciclo tradi-
cional de datos [5, 6].

D. Gobierno de datos a nivel pais (econo-
mia, politica, soberania, ética)

Este es un tema muy reciente. Seguimos
el enfoque del Centro Internacional para la
Innovacion en la Gobernanza de Canada
[7]. Alli se plantea que cualquier estrate-
gia nacional de datos debe abordar tanto
las dimensiones econdémicas como las
no-economicas del aprovechamiento de
los datos masivos (big data). Esto invo-
lucra numerosos objetivos que deben
balancearse. Entre ellos: cosechar las
ganancias de las potencialidades econo-
micas de los datos; respetar, y realzar, sus
elementos de privacidad fundamentales;
preservar una sociedad abierta y la de-
mocracia; mantener la seguridad publica;
desarrollar las instituciones (como redes
de informacion y procesos de gobernan-
za) que mantienen o realzan la identidad
del pais; y preservar la soberania del pais
(ver Figura 2).

E. Gobierno de datos internacional

Este es un tema de alta relevancia que
comienza a surgir con los conflictos entre
Estados y grandes compaiiias. Pero eso
es solo la punta del iceberg de este nue-
VO espacio que se esta instalando, donde
realmente se juega el fondo de lo que es-
tamos tratando. Los datos tienen la ca-
pacidad de sortear fronteras materiales,
y de desestructurar el tiempo tradicional.
Eso los hace muy apetitosos para algu-
nos (las compaiiias transnacionales y el
capital global) y muy complejos para los
Estados tradicionales.



Cualquier estrategia [de gobierno de datos a
nivel pais] debe abordar tanto las dimensiones
economicas como las no-economicas del

aprovechamiento de los datos masivos.
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A manera de conclusion

La metafora que los datos son el nuevo
petréleo es muy limitada. El petrdleo in-
cide sobre el medio ambiente; los datos
son parte del ecosistema humano, luego
permiten incidir sobre el humano mismo
directamente. Como escribe R. Medora,
los datos “ejercen una Unica, perdurable y

Qo“ @,7/ potente influencia sobre las vidas indivi-
Qgﬁ Sequridad Q/o duales, sobre las relaciones sociales, so-
pblica y $ bre la sociedad y el pais" [7].

Prosperidad :ae;eon::l S,a“j'd »
econémica publica Por ello la responsabilidad sobre los da-
tos no termina nunca. Comienza con las
definiciones sobre su recoleccion; sigue
Soberania o con las maneras, lugares y tiempos de
y control Democracia | o~ almacenamiento; continia con los al-
") o cances de su agregacion, procesamiento
9 < y andlisis; y vuelve al ciclo con sus usos,
S 8 transferencias y exposicion. Asi los da-
% Competencia Etica de los $ tos redefinen el ambiente, nuestro hacer,

% algoritmos Ji- < crean un mundo nuevo.

% &
¢ Ciber- o ) Un mundo nuevo, creado por nosotres,
7 . Privacidad ) .

So seguridad Q,G, que hay que aprender a gobernar si no
(/6' Q"(\ queremos que quienes tienen hoy poder
)0\ sobre el ciclo de los datos lo hagan a su

Figura 2. Algunas de las principales dimensiones de un marco de datos pais.

Fuente: Jim Balsillie.
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