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REsuMmEN

La era de la informacién necesita politicas de informa-
cién para la articulacién global; Brasil propuso politi-
cas que, a pesar de sus buenas intenciones, no consi-
guen los resultados deseados. Es el caso de DATASUS,
sistema de informacién de salud brasilefio. Tales poli-
ticas ignoran los descubrimientos de la ciencia de in-
formacién sobre la naturaleza del sujeto informacional.
Este articulo discute algunos modelos y teorfas sobre
el comportamiento informacional que deberian ser
considerados en los debates sobre politicas de informa-
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cién, y plantea un modelo de “Campo Informacional”
con temdticas que pueden guiar su construccion.

Palabras clave: Politicas de Informacién; Internet;
Sistemas de Informacién; e-Government; Brasil.

ABSTRACT

Information behavior and public policies for infor-
mation: theoretical considerations regarding DATA-
SUS in Brazil

Cristian Berrio-Zapata, Fernando de Assis-Rodrigues,
Rita de Céssia Cassiano-Lopes, Angela Maria Grossi de
Carvalho and Ricardo Cesar Gongalves-Santana

The information age requires information policies to
guide its global articulation. Brazil has attempted to
answer this call with policies that despite their good
intentions have not obtained desired results. DATA-
SUS, the Brazilian health information system, operates
under policies that seem to be designed without con-
sidering the latest discoveries of Information Science
regarding the informational nature of humans. This
article discusses several information behavior models
and theories that must be considered when formulat-
ing information policies, and proposes an “Informa-
tion Field” model containing guideposts for their con-
struction.

Keywords: Information Policy; Internet; Informa-
tion Systems; e-government; Brazil.

INTRODUCCION

En la era de la informacién el discurso sobre la necesidad ciudadana de
acceder a datos se volvié comtn. Pero el problema del “acceso” sélo es
la punta del iceberg. El reto incluye evaluar empiricamente los flujos infor-
macionales en la poblacién, sus efectos, e identificar los problemas que afec-
tan su democratizacién. A partir de la década de 1990 se disenaron en Bra-
sil y otros paises de Latinoamérica miltiples politicas de informacidn, y aun
cuando la tendencia reduccionista de estas propuestas ha venido cediendo,
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su disefio todavia se hace de espaldas a los avances de la ciencia de la infor-
macion en tres aspectos:

1. Se persiste en mantener una perspectiva centrada en “el sistema”,
abandonando al usuario.

2. Seignoran los Gltimos modelos y teorias sobre el comportamiento in-
formacional humano.

3. Se mantiene una perspectiva racional-reduccionista sobre una visién
ecolégica y de contexto.

Este articulo discute varios modelos y teorias sobre comportamiento in-
formacional y su relacién con el desarrollo de politicas de informacién, par-
tiendo de los problemas reportados en los sistemas de informacién publica,
ejemplificados con el caso del sistema de informacién de salud brasilefio DA-
TASUS. Se describen las normas que dieron origen a DATASUS y las debilida-
des que fueron identificadas en él por medio de estudios empiricos. Como
conclusién, se propone un mapa conceptual del “campo informacional” que
afecta a las politicas de informacion alrededor del ejemplo de DATASUS, para
alimentar su debate y mejorar la fundamentacion de politicas de este tipo.

TRANSPARENCIA, DATOS ABIERTOS Y DATASUS

Las politicas de informacién se apoyan en el acceso abierto y la transparen-
cia de los datos.! La transparencia marca un estilo de gobernanza que redis-
tribuye la coordinacién de recursos y competencias entre los érdenes insti-
tucionales y organizacionales, ptblicos y privados, abandonando el modelo
de monopolio estatal y buscando pluralismo en las funciones publicas.? Las
tecnologias informaticas pueden ampliar el acceso a datos, intensificar la de-
manda de informaciones y estimular la transparencia en el Estado, produ-
ciendo nuevas formas de interaccién Estado-ciudadania.” El acceso a datos
gubernamentales es condicién para la participacién ciudadana en los pro-
cesos politicos y de gestién puiblica que efectivizan la democracia.* Internet

1 R.C. G. Sant’ana, Tecnologia e gestio piblica municipal : mensuracio da interagio com a socie-
dade.

2 A. M. B. Malin, “Gestao da informac¢ao governamental: em dire¢ao a uma metodologia de
avaliagao”.

3 V. Ndou, “E-government for developing countries: opportunities and challenges”; R. C. G.
Sant’ana, Mensuracio da disponibilizacio de informagées e do nivel de interacio dos ambientes
informacionais digitais da administracdo municipal com a sociedade.

4 K.Freyetal, Oacessod informagio. Caminbos da transparéncia: andlise dos componentes de um
sistema nacional de integridade.
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permite entender con mayor precision las necesidades ciudadanas, facilitan-
do la participacién efectiva y directa en la gestién publica, y aumentando ex-
ponencialmente el valor de la informacién al compartirla abiertamente.’

Sin embargo, y como se vera mas adelante, el acceso a la informacién gu-
bernamental es parcial, superficial y complejo debido a variables tanto del
contexto como del usuario y al volumen de datos publicos que no alcanza a
ser dominado por los sistemas de integracién y gerenciamiento existentes.®
La calidad del acceso a la informacién es critica si se busca promover el de-
sarrollo de puntos de vista independientes y relaciones transparentes entre
Estado y sociedad, caracteristicas claves en la participacién ciudadana.”

Por otra parte, el empoderamiento ciudadano que los datos puedan ge-
nerar esta supeditado a garantizar su uso efectivo no sélo a través del acce-
so a la infraestructura informdtica sino también construyendo competencias
informacionales, técnicas y éticas en los usuarios.® De otra forma, el empo-
deramiento tecnoldgico refuerza la concentracion de capacidades y el poder
de aquellas minorias con el conocimiento, equipamento y contexto necesario
para aprovechar las fuentes y flujos de datos existentes.’”

Las problematicas del empoderamiento informacional ciudadano en Bra-
sil pueden ser claramente percibidas en el sector salud. Para entenderlas se
deben estudiar tres dreas: a) la legislacion y estructura del sector salud, b) las
politicas ptblicas de amparo y estimulo al acceso a la informacién guberna-
mental, y ) las caracteristicas de los sitios web suministrados por el Estado.
A continuacién comentamos cada una de estas tres 4reas.

FEL CONTEXTO DE LOS SISTEMAS DE INFORMACION PUBLICA
EN BRASIL Y EL SECTOR SALUD

La constitucién brasilefia fundamenté el Sistema Unico de Satde (SUS) ba-
jo un esquema descentralizado. Los estados y municipios tienen autonomia
para administrar las acciones y recursos de la salud de acuerdo con sus nece-
sidades particulares.'® El Fundo Nacional de Satide (FNS) es el 6rgano encar-

Opengovdata, 8 Principles of Open Government Data.

J. Manyika et al., Big data: The next frontier for innovation, competition, and productivity.

R. C. G. Sant’ana y F. Rodrigues de Assis, “Acessando dados para visualizacdo de afinidades

nas votagdes entre parlamentares do Senado”.

8 C.Berrio-Zapata, “Entre la Alfabetizacién Informacional y la Brecha Digital: reflexiones para
una reconceptualizacién de los fenémenos de exclusién digital”.

9 M. B. Gurstein, “Open data: Empowering the empowered or effective data use for everyo-
ne?”; P. Norris, Digital divide: Civic engagement, information poverty, and the Internet world-
wide.

10 R.F.d.Brasil, Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil.
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gado de distribuir y controlar la gestién de estos recursos. La participacién
ciudadana fue incluida en la gestién de salud por medio de la ley 8.142/90,
con la conformacion de colegios comunitarios denominados Conferéncias de
Satde y Conselhos de Satide, cuya labor es fiscalizar la gestién correcta de
tales recursos bajo los criterios establecidos por el decreto 1.232/94.!! Las
transferencias se agrupan en bloques de financiamiento que se subdividen en
componentes o bloques, que son grupos de acciones y programas a los cua-
les se deben asignar presupuestos especificos. Estos bloques son definidos
en la Portaria 204/2007 para las 4reas de a) atencion basica, b) atencién de
complejidad ambulatoria y hospitalaria media o alta, ¢) vigilancia en salud,
d) asistencia farmacéutica y e) gestién del SUS.!? Los profesionales que com-
ponen los colegios encargados de estos bloques deben tener conocimiento
legal y burocritico del tema, y estar familiarizados con las necesidades de
salud publica de su unidad territorial. Toda la informacién de esta estructura
esta compendiada en el sistema llamado DATASUS.

En 1988, la constitucién brasilefia reglamenté el acceso publico a datos
de la manera siguiente: “[...] todos tém direito a receber dos érgaos publicos
informacoes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que
serao prestadas no prazo da lei, sob a pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Esta-
do”P

Este mismo documento instruy6 sobre la creacién de mecanismos de
consulta de la informacién: “Cabem a administracao publica, na forma da
lei, a gestdo da documentacao governamental e as providéncias para fran-
quear sua consulta a quantos dela necessitem”.!*

En el afio 2011 se sancioné la Ley 12.527 de Acceso a la Informacién co-
nocida como LAI, que adicioné nuevas obligaciones referentes al acceso pu-
blico de la informacién y la confidencialidad en documentos gubernamen-
tales. Organismos publicos y privados quedaron subordinados a esta ley,
que modificé el orden legal anterior al convertir la “confidencialidad” de los
documentos de gobierno de una caracteristica general a una excepcién par-

11 R.F. d. Brasil, Lei N° 8.142 de 28 de Dezembro de 1990. Dispde sobre a participagao da co-
munidade na gestdo do Sistema Unico de Satide (SUS) e sobre as transferéncias intergoverna-
mentais de recursos financeiros na area da sadde e d4 outras providéncias; Decreto N° 1.232,
de 30 de Agosto de 1994. Dispoe sobre as condigdes e a forma de repasse regular e automatico
de recursos do Fundo Nacional de Satde para os fundos de sadde estaduais, municipais e do
Distrito Federal, e da outras providéncias

12 R.F. d. Brasil, Portaria N° 204 /GM de 29 de janeiro de 2007. Regulamenta o financiamento e
a transferéncia dos recursos federais para as acoes e os servicos de satide, na forma de blocos
de financiamento, com o respectivo monitoramento e controle.

13 Articulo 50., inciso 33 de la Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil.

14 Idem.
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ticular.’” El uso de redes de datos para compartir documentos de gobierno
se convirtié en una obligacién: “Para cumprimento do disposto no caput, os
orgaos e entidades puablicas deverdo utilizar todos os meios e instrumentos
legitimos de que dispuserem, sendo obrigatéria a divulgacio em sitios ofi-
ciais da rede mundial de computadores (internet)”.¢

Ese afio, Brasil se adhiri6 a la iniciativa multilateral Open Government
Partnership, comprometiéndose a realizar esfuerzos por la transparencia y
la efectividad en el acceso a informaciones. Se establecieron metas que serian
periédicamente evaluadas por comités independientes,'” aun cuando Brasil
ya habia establecido politicas de inclusién digital con el decreto presidencial
6.991, de 2009, conocido como Plano Nacional de Inclusio Digital '®

DATASUS, SU PROBLEMATICA Y EL CONCEPTO DE
CAMPO DE INFORMACION

DATASUS es el sistema informatico que compila y pone a disposicién la infor-
macién del SUS, sus acciones administrativas y su flujo financiero desde el go-
bierno federal, a través del Ministerio de Salud. Estos recursos se destinan,
en términos del articulo 2 de la ley 8.142, de 1990, a los gastos del Ministerio,
sus 6rganos y entidades de administracién, asi como a transferencias hacia
los niveles estaduales y municipales de la nacién. Su portal es conocido como
DATASUS. La visibilidad de DATASUS fue paulatinamente creciendo asf co-
mo la demanda que se hace de su informacién, y sin embargo, las relaciones
entre el sistema y sus usuarios no mejoraron.

En el afo de 2013, Rita Cassiano, de la Universidad Estadual Paulista
UNESP, realiz6 un estudio de usuarios en la ciudad de Assis, Sao Paulo, Bra-
sil'” para medir el nivel de dominio de DATASUS por parte de un grupo de
profesionales del drea de enfermeria. Los resultados fueron preocupantes.
Los usuarios, tanto trabajadores como estudiantes del sector salud, no consi-
guieron aprovechar la estructura de datos disponible por multiples razones:

15 R.F. d. Brasil, Lei n° 12.527 de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a informagoes pre-
visto no inciso XXXIII do art. 50, no inciso I do § 30 do art. 37 e no § 20 do art. 216 da Cons-
tituicao Federal; altera a Lei no 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Leino 11.111, de 5
de maio de 2005, e dispositivos da Lei no 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e d4 outras providén-
cias.

16 Capitulo T, articulo 8o. de la Lei n® 12.527 de 18 de novembro de 2011.

17 O. G. Partnership. Open Government Partnership Declaration.

18 R. F. d. Brasil, Decreto 6.991 de 27 de outoubro de 2009. Institui o Programa Nacional de
Apoio a Inclusio Digital nas Comunidades - Telecentros.BR, no 4mbito da politica de in-
clusdo digital do Governo Federal, e d4 outras providéncias.

19 R.d. C. Cassiano Lopes, Percepcio dos usudrios sobre o processo de acesso a dados da saiide em
sitios do Governo Federal.
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ments dificiles, hipervinculos rotos, desconocimiento sobre la mecénica de
presentacion de los datos e ignorancia sobre su estructura administrativa.

Lo preocupante es que esta situacién no es novedosa ni en Brasil ni en
el resto del mundo.?’ Se pierde entre un tercio y la mitad del tiempo en li-
nea por cuenta de interacciones desafortunadas con los sistemas de informa-
cion.?! Se calcula que casi la mitad de los internautas de los EUA se sienten
frustrados con la utilidad de los datos encontrados en los portales guberna-
mentales, su granularidad y la cantidad de tiempo invertida en sus bisque-
das, esto debido a las terminologias utilizadas, su organizacién tematica y a
un soporte de metadatos deficiente.??

Otras explicaciones sobre las fuentes de frustracion en los sitios web de
gobierno han incluido factores como la baja predictibilidad de las interfa-
ces,” velocidad lenta de carga y descarga de las paginas,®* poca facilidad de
visualizacién, dificultades de comprensién y soporte insuficiente en los por-
tales.?’ La situacion se agrava si tomamos en consideracién que estos sélo son
los elementos “duros” de los sistemas de informacion,?® que representan sélo
la fraccién visible del problema. Bajo ellos estan las propiedades sociotéc-
nicas del sistema a las que Checkland llamé “blandas”. Ellas configuran el
“campo de informacién”,?’ una estructura informacional tecnolégica y socio-
cultural, transparente, histérica, contextual, individual y colectiva, que esta
cruzada por fuerzas en conflicto y cooperacion, actuando bajo las leyes de la
teoria de campo.?®

20 V. S. Oliveira, Buscando interoperabilidade entre diferentes bases de dados: o caso da biblioteca
do Instituto Fernandes Figueira; E. M. F. Barboza y E. M. d. A. Nunes, “A inteligibilidade dos
websites governamentais brasileiros eo acesso para usudrios com baixo nivel de escolaridade”.

21 J.Lazaretal, “Help! I'm lost: User frustration in web navigation”.

22 K. Bessiere et al. Understanding Computer user frustration: Measuring and Modeling the disrup-
tion from poor designs.

23 B. Shneiderman, “Designing information-abundant web sites: issues and recommendations”;
Designing The User Interface: Strategies for Effective Human-Computer Interaction, 4/e (New
Edition).

24 J. Ramsay et al. “A psychological investigation of long retrieval times on the World Wide
Web.”

25 Bessiere et al., Understanding Computer user frustration. ..

26 P.Checkland, “Systems thinking.”

27 Berrio-Zapata, “Una vision critica de la intervencién en Tecnologias de la Informacién y Co-
municacién (TIC) para atacar la brecha digital y generar desarrollo sostenible en comunidades
carenciadas en Colombia: el proyecto Cumaribo.”

28 K. Lewin, La teoria del campo en la ciencia social.
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El “campo de informacién” se puede definir desde cinco perspectivas:

a) Una arquitectura técnica y tecnoldgica que incluye estructuras de mi-
cropoder, vigilancia y control, que guian la recuperacién de la infor-
macién y monitorean a los usuarios dentro de un espacio de accién
normalizador actuando como un Panopticon Digital.?’

b) Una estructura semidtica, ideoldgica y cultural de isotopias que
trasladan e implantan representaciones y rutinas de una sociedad a
otra.’® Su medio de transmisién principal son las nomenclaturas cla-
sificatorias.’!

¢) Un campo de conflicto y cooperacién entre los agentes informaciona-
les en términos de Negociacion Simbélica’® y Negociacién de Signi-
ficado.”

d) Un espacio de accién del comportamiento informacional de los usua-
rios y formuladores del sistema.

e) Un objeto epistemoldgico, histérico, cultural e ideolégicamente con-
siderado, estudiado y explicado desde el sentido comin, la ciencia y
la tecnologfa.**

Estas caracteristicas deberfan de ser parte de las preocupaciones de quie-
nes disefian politicas de informacién, pues representan el acervo de mas de
50 afios investigacion en ciencias sociales para una comprensién mds depu-
rada de los fenémenos informacionales y, con ello, la posibilidad de mayor
eficiencia en el desarrollo sus politicas relacionadas. Sin embargo, la concep-
tualizacién de politicas publicas de informacién atn carece de abordaje inter-
disciplinar y visién de complejidad. Y asi, las consecuencias de estas falencias
terminan apareciendo en sistemas de informacion criticos como DATASUS.

29 S.Zuboff, “Be the friction: Our Response to the New Lords of the Rings.”

30 L Blikstein, Kaspar Hauser ou a fabricacio da realidade; C. Avgerou, “Information systems in
developing countries: a critical research review.”

31 H. A.Olson, The power to name: locating the limits of subject representation in libraries.

32 Enel campo de la informdtica Kiingas define la negociacion simbélica, como un proceso donde
las partes tratan de llegar a un acuerdo sobre los medios intelectivos para el logro de sus ob-
jetivos, mediante la aplicacién de técnicas de razonamiento simbélico. Esta es una definicién
tendiente al debate l6gico matemitico incluyendo elementos socioculturales: la negociacién y
lo simbélico. P. Kiingas y M. Matskin. “Partial deduction for linear logic: the symbolic nego-
tiation perspective”.

33 Lanegociacion de significado para Bouquet es cualquier enfoque viable para la interoperabilidad
seméntica entre entidades auténomas, que no pueden evaluar problemas seménticos “mirando
dentro de la cabeza del otro”, asi que forzosamente aceptan un proceso social de negociacién y
acuerdos sobre el significado (seméntica) y la intencién del hablante (pragmatica) en su proceso
de comunicacién. Burato los define sencillamente como el proceso general con el que los agen-
tes llegan a un acuerdo sobre el significado de un conjunto de términos. P. Bouquet y M. War-
glien. Meaning negotiation: an invitation; E. Burato et al. “Meaning Negotiation as Inference.”

34 K. Tuominen et al. “Information Literacy as a Sociotechnical Practice.”
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LA CIENCIA DE LA INFORMACION COMO MOVILIZADORA DE LA
GESTION DE POLITICAS PUBLICAS INFORMACIONALES

¢Por qué los fenémenos informacionales son desatendidos en el campo de
la gestion de politicas publicas? ¢Por qué vemos repetirse casos como el de
DATASUS en la esfera informacional ptblica regional? La ciencia politica la-
tinoamericana recorre un camino en el que coexisten visiones deterministas
y de complejidad,” pero en la practica, se cae en procesos formalistas que
acaban con cualquier visién dialéctica o participativa. Existe una tradicién
autoritaria, institucionalizada en los sistemas de accién politica a través de lo
que O’Donnell llamé el “Estado burocratico autoritario”.*®

Todo analisis sobre formulaciéon de politicas informacionales estd con-
dicionado por el contexto, la deliberacién ptblica y la construccién de dis-
cursos,”’ factores afectados por la tendencia a sobresimplificar y, con ello,
participes de la pérdida de parte significativa de los aspectos esenciales que
determinan las politicas publicas.”® Por esta razén, la perspectiva interdisci-
plinar de la ciencia de la informacién (CI) resulta muy interesante para movi-
lizar la formulacién de politicas publicas de informacién.

Para iniciar este acercamiento entre la CI y las politicas de informacidn,
se elaboran a continuacién varias reflexiones utilizando la matriz de analisis
de politicas de informacién de Moore,” en las dimensiones de “recursos hu-
manos” y “mercados de politicas de informacién” propuestas por Sebastidn
y Rodriguez.*® Para guiar esta discusion se van a proponer dos cuestiones
centrales:

1) Lalegitimacion y ajuste de las arquitecturas informacionales basadas
en Internet.

2) La construccién de “empatia” entre las estructuras informacionales y
las necesidades, sentires y capacidades de sus usuarios.

35 G.FlexoryS.P. Leite. “Analise de politicas ptblicas: breves consideracdes te6rico-metodold-
gicas.”

36 G. A.O’Donnell, Modernization and bureaucratic-authoritarianism: Studies in South American
politics; “Reflections on the patterns of change in the bureaucratic-authoritarian state.”; Cata-
cumbas.

37 S.H.LinderyB. G. Peters. “A metatheoric analysis of policy design.”

38 Flexory Leite, “Analise de politicas pablicas...”.

39 N. Moore, Information policy and strategic development: a framework for the analysis of policy
objectives.

40 M. C. Sebastidn ez al. “La necesidad de politicas de informacién ante la nueva sociedad globa-
lizada.”
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En esta discusion, el Estado tiene un rol protagénico en términos de ne-
gociacién y violencia simbélica*! (negociar e imponer representaciones so-
ciales por decreto o cooptacién). Por ello sus agentes deben tener ideas claras
y amplias sobre los costos de ajuste e implantacién de rutinas informacio-
nales nuevas, y la deconstruccién simbélica del mercado informacional que
esto supone. Para esos efectos, las teorias que se discuten a continuacién con-
tribuyen con conceptos centrales.

EL CONTEXTO Y EL USUARIO SON CRITICOS

A la ciencia de la informacién le tomé 40 afios llegar a comprender la im-
portancia del contexto en el cual se encuentran los sistemas de informacion.
Aligual que la ciencia informatica, la ciencia de la informacién nacié duran-
te la caida de las potencias europeas y el surgimiento de EUA y la URSS; un
periodo de reformulacién del proyecto cientifico, industrial y capitalista.
Inicialmente, ambas eran ciencias practicas, de perspectiva hermenéutica y
critica nula,*? con una visién de totalidad monumentalista heredada del pen-
samiento eurocéntrico de Paul Otlet.” Consideraciones sobre “el usuario” o
contextos distintos al europeo eran inexistentes. Finalizando el siglo XX, al
popularizarse la informatica, la cuestién sobre el uso ciudadano de la infor-
macion y sus ptblicos gané importancia.** Después, en 1976, Brenda Dervin
atacé los presupuestos que esgrimian los “expertos” sobre las necesidades de
los usuarios.*’ Veinte afios después apareci6 la epistemologia construccionis-
ta social en la ciencia de la informacién,*® se profundizé sobre el papel del
contexto?’ y se articularon las perspectivas ecoldgica y evolucionista al cam-
po disciplinar de la ciencia de la informacién.*8

Toda esta serie de evoluciones, aplicadas al disefio de politicas de infor-
macién, significan considerar profundamente las condiciones histéricas, geo-

41 P. Bourdieu, “Structures, habitus, power: Basis for a theory of symbolic power”; M. N. Gon-
zalez de Gomez, “Novos cendrios politicos para a informagao”; Bourdieu, “La fabrique de
I’habitus économique”; C. A. Tamayo Gémez et al. “Génesis del campo de Internet en Colom-
bia: elaboracién estatal de las relaciones informacionales”.

42 L.J. McCrank, Historical information science: An emerging unidiscipline.

43 1. Rieusset-Lemarié, “P. Otlet’s mundaneum and the international perspective in the history
of documentation and information science.”

44 B.M. Wildemuth y D. O. Case. “Early information behavior research.”

45 B. Dervin, “Strategies for dealing with human information needs: Information or communi-
cation?”

46 K. Tuominen y H. Savolainen. A Social Constructionist Approach to the Study of Information
Use as Discursive Action; Tuominen et al,, “Information Literacy...”.

47 C. Courtright, “Context in information behavior research.”

48 A.Spinky]J. Currier. “Emerging Evolutionary Approach to Human Information Behavior”.
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graficas y culturales de la poblacién objetivo asi como aplicar una hermenéu-
tica interdisciplinar para caracterizar los nichos y perfiles de los usuarios que
seran sujeto de la gobernanza informacional propuesta.

COMPORTAMIENTO INFORMACIONAL EN USUARIOS Y FORMULADORES

El rol del usuario y del formulador de un sistema de informacién no es fijo;
cambia y se alterna en la medida en que la actividad del sujeto y su contexto
van cambiando. Lo que persiste es el egocentrismo de los sujetos implica-
dos. Las politicas y sistemas informacionales se formulan desde suposiciones
e intereses de grupo. Aun con las mejores intenciones, un sistema de infor-
macioén encarna una fuerza invasora desde el punto de vista de los usuarios.
Es necesaria una negociacién simbdlica eficiente para lograr efectos visibles
y duraderos, asi como monitorear los procesos de autoorganizacién que van
paulatinamente emergiendo de los usuarios. Estos elementos emergentes son
intrincados e imprevistos, asi que deben ser asumidos bajo una visién estra-
tégica, de complejidad y caos.*” El problema central es el sentido de las accio-
nes y las estructuras para los agentes participantes.”

La relacién entre los disefiadores de politicas y los usuarios no es un espa-
cio vacio, sino que en él diversos grupos de interés juegan sus cartas colabo-
rativa o conflictivamente, de forma abierta o disimulada. Cada faccién lucha
por su oportunidad de incrementar los grados de libertad de sus decisiones
hasta limites que dependen de la fortaleza institucional del contexto.”! Aqui
el problema central son las asimetrias de informacién y la construccién de
formas para balancearlas de manera autoregulada y sostenible.

RACIONALIDAD, EL SENTIDO DE LA INFORMACION,
INFORMIVOROS Y COMPORTAMIENTO DE ENJAMBRE

El comportamiento informacional no puede ser asumido como “racional”,
algo que ya habfa sido establecido por la teorfa de la racionalidad limitada.’?
Sabemos por Brenda Dervin que a) dar mas informacién no es necesaria-

49 K. M. EisenhardtyS. L. Brown. “Competing on the edge: strategy as structured chaos.”

50 Dervin, “Sense-making theory and practice: an overview of user interests in knowledge see-
king and use.”

51 M. Crozier, La sociedad blogueada; P. Medellin Torres, La politica de las politicas piiblicas: pro-
puesta tedrica 'y metodolégica para el estudio de las politicas piiblicas en paises de fragil institucio-
nalidad.

52 H. A. Simon, Models of bounded rationality.
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mente mejor; b) que no se consume informacién fuera de contexto; ¢) que
los canales de informacién formales no siempre son los mejores, y d) que las
multiples funciones de la informacién no son simples, especificas o pragma-
ticas. El objeto de la informacién es crear sentido, conceptualizar; el saber
es mds un verbo que un sustantivo, es diversidad y complejidad. El com-
portamiento informacional, como accién cotidiana humana mediada por el
lenguaje, es una construccién social y se edifica a través de negociaciones de
significado. El disefio de politicas publicas debe tener en cuenta la cotidiani-
dad del usuario, apoyado en el concepto de tejido social.”> Hay que entender
los flujos de informacién en la légica comunitaria, desde los “pequefios mun-
dos™*y sus estructuras de gratificacién social.”” Las politicas de informacion
deben ser disefiadas con una visién bottom-up, desde la comunidad y no des-
de la técnica, la moda tecnoldgica o el imaginario de los formuladores. De-
ben existir ruedas consultivas con los usuarios y grupos de interés, asi como
negociacion y espacio para ajustes permanentes.

El ser humano es un informivoro,’® un rumiante de informacién que re-
hiye la disonancia cognitiva y la incertidumbre. Es un cazador de datos que
procura construir sentido de formas energéticamente econdmicas. La credi-
bilidad se antepone a la exactitud, la conveniencia sobre la veracidad, la con-
sonancia sobre la disonancia. Una arquitectura informacional no es aceptada
tanto por su excelencia técnica como por el sentido que tenga para el usua-
rio y su economia energética. Aunque vivamos un mundo grafocéntrico,’” los
canales formales escritos no necesariamente son los mas atendidos. Y si la
informacién es adobada con elementos lidicos, con certeza tendrd una mejor
aceptacion.”®

Los seres humanos actan en enjambre,” estructuras de encadenamien-
tos informacionales que impulsan de forma inconsciente la accién colectiva
coordinada, movilizando mecanismos ancestrales que se apoyan en lo emo-
tivo®® y en el comportamiento de manada. Esta es una caracteristica que no
puede ser dejada de lado al disefiar politicas de informacion.

53 Tuomineny Savolainen. A Social Constructionist Approach...

54 Concepto de Efreda Chatman que refiere al poder que un grupo social pequefio y cerrado
ejerce sobre la actividad informacional de sus miembros.

55 E. A. Chatman, “Life in a small world: Applicability of gratification theory to informa-
tion-seeking behavior.”; “The impoverished life-world of outsiders.”

56 G. A. Miller, “Informavores”.

57 H.M. Serres, Hominescéncias: O comego de uma outra humanidade.

58 W. Stephenson, The play theory of mass communication.

59 S.Gutiérrez et al. “Swarm Intelligence Applications for the Internet.”

60 D.Nahl, “The Centrality of the Afective in Information Behavior”.
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ASIMETRIAS DE INFORMACION, ECONOMIA ENERGETICA Y OPORTUNISMO

Ronald Coase percibié que toda transaccién econdémica es informacional e
involucra costos: de bisqueda, negociacion y salvaguarda.®’ La transaccién
es una estructura de intercambio de informacién que estipula contrapresta-
ciones futuras con respecto a la propiedad de un bien o servicio cualquie-
ra, y clausulas de proteccién a lo prometido. Nunca accederemos a toda la
informacién porque los costos de busqueda serfan inviables. Actuando con
informacion limitada, preferimos datos de facil acceso independiente de su
calidad; intercambiamos informacién con agentes que nos sean familiares
aunque no sean idéneos; preferimos negociaciones simplificadas asi sean me-
nos favorables. Este comportamiento de minimo esfuerzo informacional fue
observado en la lingiiistica,®? la bibliotecologia® y la ciencia informatica.®*

El costo de transaccién y la tendencia al minimo esfuerzo son fuentes
de asimetria informacional. Los agentes con mayor capacidad econémica/
energética podrian acceder a mas y mejor informaciéon ganando ventajas.
Miembros de gobierno, representantes organizacionales y trabajadores de
conocimiento son ejemplos de colectivos con capacidad para sufragar altos
costos de informacién, incluyendo barreras técnicas y de competencia infor-
macional. Esta concentraciéon de poder tender4 a institucionalizarse, natura-
lizindose como “orden debido”. Una vez naturalizada, los grupos de interés
dominantes tenderan a rechazar cambios tecnolégicos o politicos que hagan
incierto su dominio y arriesguen su capital informacional. Toda politica ten-
dra que ofrecer, mercadear y forzar simultaneamente sus propuestas para
mudar el estado de las cosas.

Esta situacién de asimetria esta cruzada por lo que Williamson definié
como “oportunismo”, la tendencia de los agentes econdmicos a tomar venta-
ja de sus contrapartes durante las transacciones, indiferentes a los perjuicios
que pudiesen causar.®’ El oportunismo es la base del dilema agente-principal
de la teoria de la agencia.®® Un actor social que llamaremos “principal” (pue-
de ser individual o colectivo) escoge y designa formalmente a un “agente”
para que actie en su representacion. El agente, una vez tomada posesién de
su calidad de representante con poderes, manipula los flujos de informacién

61 R.Coase, The firm, the market and the law.

62 G. K. Zipf, Human behavior and the principle of least effort: an introduction to human ecology.

63 Z.LiuyZ.Y.L. Yang. “Factors influencing distance-education graduate students’ use of in-
formation sources: A user study.”

64 C.N. Mooers, “Mooers’ Law or Why Some Retrieval Systems Are Used and Others Are Not.”;
L. A. AdamicyB. A. Huberman. “Zip’s law and the Internet.”

65 O.Williamsony S. E. Masten, The economics of transaction costs.

66 S. A.Ross, “The economic theory of agency: The principal’s problem”; B. Mitnick, “Origin of
the theory of agency: an account by one of the theory’s originators”.
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que recibe a nombre de su representado para incrementar su poder y salva-
guardar sus intereses. Los mandatarios de eleccién popular y los burécratas
que acttian en representacioén de los ciudadanos estan afectados por el fené-
meno de la agencia y, por tanto, su gestién de las politicas de informacién
se vera influida por intereses minoritarios y maniobras tendientes a mante-
ner el monopolio de informacién que ejercen.®” Toda politica informacional
acarreara cambios en las relaciones de agencia estatuidas entre gobierno,
ciudadanos y estado, creando incertidumbre y oposicién entre los cuerpos
politicos y de gobierno que se vean afectados, causando posibles boicots en-
cubiertos. El comportamiento de los gestores de gobierno también debe te-
ner seguimiento y ser sujeto de ajustes permanentes. Toda politica es un pro-
ceso de aprendizaje y reacomodo perenne.

Como la informacién es limitada, costosa de obtener y sujeta a intereses
oportunistas, aquélla considerada 6ptima y estratégica tendera a ser reteni-
da por grupos de interés poderosos. Aplicando el teorema de los limones de
Akerlof,%® se deduce que frente a la monopolizacién de la mejor informacién
y las dificultades del ciudadano comtn para diferenciar la informacién de
“mala calidad”, el consumo de esta Gltima tender4 a crecer. ¢Pero, quién de-
fine lo que es “buena informacién”? Este es el problema de la “relevancia
de la informacién”, que ha sido central para Saracevic,?” quien concluyé que
lamentablemente no hemos invertido recursos en investigar este problema,
aun cuando con la globalizacién y popularizacién de los medios informaticos
se torné un problema ptblico. Con la privatizacién de los medios de bisque-
da y recuperacién el problema de la relevancia se “privatizé” y los estudios
sobre relevancia poco se han traducido en mejoras de los sistemas de infor-
macion.

En conclusién, entender la informacién en términos de sus costos de
transaccién, en un contexto de asimetrias, agencia, oportunismo y monopo-
lio, es necesario para disefiar politicas realistas. También es necesario investi-
gar el concepto de relevancia que encarna cada politica, cada grupo de usua-
rios, cada circunstancia, pero lamentablemente hoy, esa 4rea de investigacién
ha sido descuidada o dejada al albedrio de las grandes corporaciones de la
informacion.

67 Eisenhardt, “Agency theory: An assessment and review”.

68 G.A. Akerlof, “The market for” lemons”: Quality uncertainty and the market mechanism”.

69 Saracevic, T. “The concept of “relevance” in information science: A historical review”; “Rele-
vance: A review of and a framework for the thinking on the notion in information science.”;
“Relevance: A review of the literature and a framework for thinking on the notion in informa-
tion science. Part I1T: Behavior and effects of relevance”.
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COMPETENCIAS INFORMACIONALES
DEL CIUDADANO Y EMPODERAMIENTO

Un dltimo aporte al estudio de politicas de informacién es el concepto de
I-Literacy o alfabetizacién informacional (ALFIN). El desarrollo de compe-
tencias informacionales requiere de alfabetismo en tecnologias informaticas
y lectoescritura, pero éstas son condiciones necesarias mas no suficientes pa-
ra la ALFIN. Se requieren dos niveles miés: el nivel de metaanalisis o capaci-
dad para evaluar y replicar fuentes, y la habilidad critica comprensiva que
permita comprender discursos y proponer alternativas. Es una cadena de
procesamiento analitico, sintético y compartido de informacién para debatir
y generar propuestas nuevas.”’ El altimo nivel configura lo que Capurro de-
nomina la “accién moral responsable”,’! aquélla fundamentada e informada
que exige comunicacién con otros agentes en didlogo critico permanente pa-
ra obtener datos, reflexionar en conjunto y mantener disposicién para modi-
ficar opiniones.

Crear competencias informacionales es dificil y caro de gestionar porque
implica cambios profundos en materia de educacién y empoderamiento. Re-
quiere asegurar derechos fundamentales como la educacién y la libertad de ex-
presion. Significa pensar en términos amplios sobre variables aparentemente
ajenas a las politicas de informacién, pero que determinan su éxito o fracaso.

CONCLUSIONES

Los paises “periféricos” se matricularon tardiamente en el orden informacio-
nal digital, y por su falta de experiencia y capital humano, terminaron refor-
zando su relacién de dependencia con Europa y Norteamérica e importando
politicas de moda de forma irreflexiva ni conocimiento de causa. Estas poli-
ticas tienden a chocar con las caracteristicas tipicas del orden informacional
de los paises en desarrollo, una realidad poco investigada y por tanto des-
conocida. La gestion de politicas de la informacién en Latinoamérica nacié
plena de problemas de dependencia, restriccién, inequidad y autoritarismo.
Es urgente un abordaje diferente, que puede ser construido a partir de
las ciencias sociales y la investigacion en ciencia de la informacién con res-
pecto al comportamiento informacional humano. Este trabajo compil6 va-
rias de sus teorfas para contrastarlas con un caso real como el de DATASUS,

70 Berrio-Zapata, “Entre la Alfabetizacién Informacional...”.
71 R. Capurro, “Informacién y accién moral en el contexto de las nuevas tecnologias”.
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ejercicio que presentamos en la Figura 1. Este ejercicio permitié construir un
diagrama del “campo informacional” de la salud en Brasil, en cuyo centro es-
ta DATASUS. Esta vision de conjunto permite articular multiples fenémenos
y lineas de investigacién que podrian dar fundamentacién empirico-tedrica a
los formuladores de politicas de informacién desde una visién resumida mas
no simplificada.

Figura 1. Diagrama del “campo de informacion” estructurado por los factores que afectan al desarrollo de
politicas de informacion, ejemplificado con el sistema de informacion de salud del Brasil, DATASUS.
Cada nodo corresponde a los diferentes conceptos tedricos desarrollados en este articulo y es un
area de investigacion a ser desarrollada. Fuente: elaboracion propia.

De cada drea tedrica tratada en este articulo se generan diversas pregun-
tas de investigacidn, que pueden ser:

» Contexto: ¢cual es el contexto de los usuarios de DATASUS? ¢Son ma-
yoritariamente urbanos? ¢Estin en ciudades pequenas? ¢Cuil es la
historia de DATASUS y cuiles son sus stakeholders? ¢Qué intereses y
conflictos alinean a estos stakeholders?

* Sentido: ¢cémo perciben, representan y asocian los diversos usuarios
y stakeholders a DATASUS? ¢Estas representaciones estan asociadas
con otros procesos o caracteristicas sociales y culturales? ¢Cual es la
definicién y nivel de relevancia del sistema y sus contenidos desde la
perspectiva de los usuarios y los stakeholders? ¢Cuil es el grado de “in-
tuitividad” del sistema? ¢Cuales son sus elementos ladicos y de gra-
tificacion? ¢Cudl es la racionalidad del sistema y cuél la del usuario?
¢Existen espacios de “negociacién simbdlica” con los usuarios?
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* Asimetrias: ¢cuéles son los actores del sistema que pueden ser sujetos
de fenémenos de agencia, oportunismo, monopolio de informacién y
que asimetrias podrian causar? ¢Cémo se pueden contrarrestar de for-
ma sostenible y autoregulada estas desigualdades?

* Energético: ¢cul es el grado de usabilidad del sistema en términos de
esfuerzo? ¢Cuil es el nivel de complejidad de sus contenidos y repre-
sentaciones de datos?

* ALFIN: ¢cudl es el nivel de ALFIN en los usuarios en los diferentes
campos que convergen en el sistema (legal, médico, burocritico, etc.)?
¢Est4 alineado el sistema con las competencias de los “usuarios objeti-
vo”?

» Control: ¢qué tipo de fenémenos de “enjambre” puede desatar el siste-
ma? ¢Qué tipo de consecuencias pueden tener esos fendmenos? ¢ Co-
mo anticipar y controlar las consecuencias negativas?

Estas 4reas de discusién se pueden multiplicar en un ejercicio completo
de revisién o evaluacién de cualquier proyecto de politica ptblica de infor-
macién. La utilidad de este tipo de cuestionamientos y estructuras de pensa-
miento radica en intentar preservar la complejidad implicada en el desarrollo
de politicas, manteniendo una estructura organizada y sistemdtica basada en
modelos tedricos consistentes. Este ejercicio también permite pensar pers-
pectivas hasta ahora poco exploradas, como aquellas relativas a los proble-
mas de poder como la agencia, el monopolio de informacién y el oportunis-
mo, o aplicar el principio del “menor esfuerzo”.

En el proyecto de la sociedad de la informacién coexisten el suefio de una
red ptiblica de datos libres y gratuitos con la pesadilla de la vigilancia, el con-
trol, la colonizacién electrénica y otras formas de concentracién de poder.
Los actores dominantes esperan perpetuar las asimetrias de informacién que
hasta ahora les reportan ventajas, y s6lo aquellas politicas de estado conscien-
tes de este tipo de conflictos podrdn balancear y controlar tales efectos. Sin
embargo, los gestores de politicas terminan actuando bajo esquemas auto-
ritarios que no interrogan la realidad local ni crean espacios de negociaciéon
con los usuarios. Copian perspectivas importadas y las imponen por fuerza
de ley, sustentandolas con consignas demagdgicas. La inversién de recursos
se centra en las cosas y descuida a las personas. Sin investigacion ni usuarios
alfabetizados técnica y éticamente, los avances tecnoldgicos se seguirdn con-
virtiendo en asimetrias informacionales mayores. La poblacién se hara mas
manipulable, debilitando el ya endeble orden institucional. Los avances nor-
mativos seran cosméticos y asi, todo seguira cambiando, pero al final, nada se
modificara.
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