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El uso de Internet y de las nuevas tecnologias ha cambiado pro-
fundamente la forma en la que las personas nos comunicamos e
interaccionamos en todos los ambitos, incluido el Gobierno y la Ad-
ministracion Pablica. El Gobierno abierto, como concepto basado
en los principios de transparencia, participacion y colaboracion, y
con las TIC como su elemento habilitador, puede ayudar a la mejo-
ra de los servicios publicos y a la recuperacion de la confianza de la
ciudadania en la clase politica y en los gestores publicos.

En elinforme Las TIC en el Gobierno abierto: Transparencia, partici-
pacién y colaboracién se proporciona un acercamiento a este con-
cepto, explorando sus posibilidades en el ambito publico y priva-
do, prestando especial atencién a las tecnologias existentes para
implantar un gobierno transparente y participativo, asi como los
beneficios sociales y econémicos derivados del mismo. Como ob-
jetivo Gltimo, se analiza una posible hoja de ruta para la puesta en
marcha de un Gobierno abierto en Espana.

@)
+—
| —
L
0
[go]
(@
—
._5
(@)
&)
W
=
(V)]

las

Arzel

10016222

Informe

27 Fundacion Telefonica 7875@7[(’4

Fundacion Telefonica 7373}57”‘”

PVP.15,00 €




Fundacion Telefonica



Esta obra ha sido editada por Ariel y Fundacion Telefénica, en cola-
boracién con Editorial Planeta, que no comparten necesariamente
los contenidos expresados en ella. Dichos contenidos son responsa-
bilidad exclusiva de sus autores.

© Fundacién Telefonica, 2013
Gran Via, 28
28013 Madrid (Espana)

© Editorial Ariel, S.A., 2013
Avda. Diagonal, 662-664
08034 Barcelona (Espana)

© de los textos: Fundacion Telefonica
© de lailustracion de cubierta: Sheela mohana- Shutterstock

Coordinacion editorial de Fundacion Telef6nica: Rosa Maria Sainz Pefa
Primera edicion: Abril del 2013

ISBN: 978-84-08-11295-2
Deposito legal: B. 7.308-2013
Impresion y encuadernacion: UNIGRAF

Impreso en Espafa — Printed in Spain

El papel utilizado para la impresion de este libro es cien por cien libre de cloro y esté&
calificado como papel ecoldgico.

No se permite la reproduccion total o parcial de este libro, ni su incorporacién a un
sistema informatico, ni su transmision en cualquier forma o por cualquier medio,
sea este electronico, mecanico, por fotocopia, por grabacion u otros métodos, sin el
permiso previo y por escrito del editor. La infraccién de los derechos mencionados
puede ser constitutiva de delito contra la propiedad intelectual (Art. 270 y siguien-
tes del Codigo Penal).

Dirfjase a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos Reprograficos) si necesita fotoco-
piar o escanear algln fragmento de esta obra. Puede contactar con CEDRO a través
de la web www.conlicencia.com o por teléfono en el 91 702 19 70 / 93 272 04 47.



Las TIC en el Gobierno
abierto: Transparencia,
participacion y
colaboracion

147"26/ Fundacién

Coleccion
Telefénica






Indice

ReSUMEN @JCULIVO . . .. ..o e Vil
INEFOAUCCION . ..o et e e IX
1. Gobiernoabierto ........ ... . i 1
1.1 Origen ydefinicibnde gobiernoabierto ......... ...t 8

1.2 Elgobierno abierto ylalibertaddeinformacion ....................oiiiiiiiiiiiiiiiiaia., 10

1.3 Los tres pilares o principios del gobierno abierto. .............. ... .. ... .. i 12
1.3.1 TrANSPArENCIa . . v ettt ettt et e e et e e et e e et e e e e e 12

1.3.2 PartiCiPacion . . ..ottt ettt et e e e ettt e e e e e 14

1.3.3 C0IaD0raCION v vttt ettt e e e e e e e e e e e 15

2. Beneficios del gobiernoabierto ............ .. .. 17
2.1 Beneficios del gobierno abierto desde el punto de vistade los ciudadanos ........................ 19

2.2 Beneficios del gobierno abierto desde el puntode vistadelasAA.PP. . ........................... 21

2.3 Beneficios econdmicos del gobierno abierto . ...............ouuiiirieeiiieii i, 23
2.3.1 Open Data: efecto sobre el sectorinfomedianio. . ... ..ovuitn i i i e e 27

3. Retos de las Administraciones Piblicas ante el gobiernoabierto ........................... 31
3.1 Retos POIILICOS .. ...ttt ittt e 33
3.2 RetOS MOFMALIVOS . ..o\ttt ittt et ettt et et e et e et et e et e e e et et e e 35
3.3 Retos adminiStrativos .. ... ......uiutententt et ettt ettt e 40
3.3.1 Retos procedimentales Y organizativos . . . ..o vttt e 40

3.3.2 Retos derivados de la estructura organizativadel Estado . ..., 43

3.4 Retos SOCIOCUITUIAlES . . . ... ...ttt et et e L4
3.4.1 Retos culturales en el seno de las Administraciones PUblicas . .........c.cooiieiiiiiiiinneeennn. L4

3.4.2 Retosdelasociedad €N SUCOMUNTO .« .o vt ettt et e e et e e et e et et e e eeee e )

3.5 Retos @MPresariales . . ... ...ttt ittt et 48

4. LasTICenelgobiernoabierto............ ... i 51
4.1 Tecnologias paralatransparenCia. . .........ouitiiuiinn ettt ittt 56
£4.1.] SeleCCiON Ae A0S .+« vt vttt ettt et et et e e e e e e e e 58

£4.1.2 EXtracCiOn de loS A0S .. v v v v vttt ettt et et e et e et e e e e e 59

4.1.3 Catalogacion e indexacion del0S datos . . . v v v vttt ettt et et e e e e e 60

4.1.4 Almacenamiento de oS datos . . ... .v ettt ettt et e e e e e 62

4.1.5 Tecnologias de BUSQUETA. . . . .\ vttt ettt ettt ettt e et et e 64

£4.1.6 Generacion de COMOCIMIENTO . . . vt v ettt e ettt ettt et e et e e et e e e e e aie e 66

4.1.7 Herramientas de presentacion y consulta: accesibilidad, canales de atencion y visualizacion ... ..... 66

4.1.8 Proteccion de datos Y SeBUNdad . ... v vttt ettt et e e e e e 75

4.2 Tecnologias para la participaciénylacolaboracién ....................... ..., 76
4.2.1 Herramientas de participacion. ESCUCha ACtiVa . . . vt o vt ettt et e e iie e 78

4.2.2 Herramientas de distribucion de eventos . ....... ...t 79

4.2.3 Nuevas herramientas de colaboracion. . . ... ...ttt 79

4,24 VOO @lECEIONICO. « v vttt ettt ettt et et e et et e et e e e e e e e e 80

4.2.5 Herramientas CRM U tICKELING . . . .« o v v et et ettt e et e e e e e e 81

£4.2.6 Portales de ParticiPaCiOn . . . ... v vttt ettt ettt e e e e e e 82

4.3 Una solucion integrada de gobiernoabierto. ................oiuiini ittt 84

D, HoJaderuta . ... ..o e 87
CaS0S A BXITO . . ...ttt 97

6.1 EStados UNidOs . ... .outintttt ittt ettt et e e e et e e e 99
B.1.1 DESCIIPCION o oottt e ettt e e e e et e e e 99

6.1.2 ASPECtos deSTaCAtOS. . . v v vt oottt et ettt et e e e e e e e 99

6.1.3 Soluciones tecnoldgicas UtIlizadas . ... ....eeuure ettt e e et 100

6.2 ReiNOUNIAOD . ..o oottt ettt e e e e e 101



6.2.1 Descripcion ......ooviiiiiin...
6.2.2 Aspectos destacados............
6.2.3 Soluciones tecnoldgicas utilizadas. .
6.3 Australia.................. ... ... ...
6.3.1 Descripcion ......cooviiiniin...
6.3.2 Aspectos destacados............
6.3.3 Soluciones tecnolégicas utilizadas. .
6.4 Catalufa................. ... ...,
6.4.1 Descripcion ......covviiiniin...
6.4.2 Aspectos destacados............
6.4.3 Soluciones tecnolégicas utilizadas. .
6.5 PaisVasco ..................o...
6.5.1 Descripcion ...,
6.5.2 Aspectos destacados............
6.5.3 Estrategia y soluciones tecnoldgicas
6.6 Andalucia..........................
6.6.1 Descripcion ...,
6.6.2 Aspectos destacados............
6.6.3 Estrategia y soluciones tecnoldgicas

101
102
102
103
103
104
104
105
105
105
105
106
106
107
107
108
108
108
109



Resumen ejecutivo

Internet ha provocado profundos cambios en la manera en que nos relacionamos e interactuamos
las personas. Cualquier ciudadano se convierte a la vez en espectador y actor. La informacion fluye
araudales, imparable, en la Red. Y las iniciativas colaborativas y participativas convierten las aisla-
das iniciativas individuales en clamores sociales. Sin embargo, la Administracion ha permanecido
ajena a esta revolucion. Hasta ahora...

El concepto de “gobierno abierto” se ha extendido desde que Barack Obama public6 el 21 de enero
de 2009 los memorandos Freedom of Information Act' y Transparency and Open Government?
para la Administracion de Estados Unidos. En Espafna hemos tardado unos anos pero, finalmente,
la aprobacion de la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién Piblica y Buen Gobierno supon-
dra un punto de inflexion.

La transparencia va a estar presente en la labor de los nuevos gobernantes y debe ayudar a recu-
perar la confianza perdida por nuestra sociedad en la clase politica y las instituciones. Pero debe-
mos ir un paso mas alld y utilizarla para mejorar la gestion de los servicios publicos, para hacer que
los ciudadanos puedan participar en la misma (corresponsabilidad) y para generar riqueza.

En este sentido, el informe parte del andlisis general del concepto de “gobierno abierto” y su tras-
cendencia y beneficios para la sociedad y los ciudadanos, para la Administracion pablica y para las
empresas y la economia en su conjunto. También se estudian en detalle los diferentes retos a los
que se enfrenta el gobierno abierto para conseguir que sea una realidad tanto desde el punto de
vista politico y normativo, como cultural y empresarial.

No cabe duda que tanto Internet como las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones
(TIC) son los elementos habilitadores fundamentales que han transformado ese concepto tedrico
en una realidad tangible. Por ello, se incluye un capitulo especifico en el que se hace un repaso
detallado de las principales tecnologias que acompafan al gobierno abierto.

Como colofon del informe se analizan las iniciativas mas relevantes en curso, tanto del ambito inter-
nacional como nacional, y se propone una hoja de ruta para ayudar a las Administraciones, empre-
sas y sociedad civil a convertir esta transparencia en soluciones reales gracias a la sociedad en Red.

Esperamos que el informe sea una herramienta de ayuda para los politicos, para los lideres y ges-
tores publicos, para la sociedad civil, para los ciudadanos y para las empresas, que les ayude a re-
flexionar sobre la importancia de la transparencia en la gestion pablica y les acompane en la toma
de las decisiones estratégicas asociadas a la utilizacion de las TIC en su puesta en marcha.

1 http://wwwwhitehouse.gov/the_press_office/FreedomofinformationAct
2 http://wwwwhitehouse.gov/the_press_office/TransparencyandOpenGovernment






Introduccion

El objeto de estudio del presente documento es proporcionar una guia util sobre el gobierno
abierto con la finalidad de ayudar a los politicos y a los gestores piblicos a su efectiva implanta-
cion en la Administracion espafiola.

Para ello, en primer lugar se clarificara el concepto de gobierno abierto. A continuacion identifi-
caremos los beneficios, las barreras y los factores incentivadores o facilitadores del gobierno
abierto en Espafa. Y dado el crucial papel habilitador que desempenan Internet y las Tecnologias
de la Informacién y las Comunicaciones, el andlisis prestara especial atencion a las tecnologias y
herramientas necesarias para garantizar su éxito. Se finalizara con una propuesta de hoja de ruta
que incluird recomendaciones para su efectiva implantacion.

Adicionalmente, se ofrecera una vision comparada de la situacion del gobierno abierto a través de
diversos casos de éxito en Espana y en el mundo.

Queremos agradecer especialmente la participacion del Grupo de Expertos en Gobierno Abierto,
sin cuya visién y experiencia hubiera sido dificil la realizacion de este informe:

* D. Carlos de la Fuente: ex director de Servicios Tecnolégicos de CTIC

D. Borja Adsuara: director general de Red. es

D. David Cabo: vicepresidente de Pro Bono Piblico y patrono fundador de la Fundacion CIVIO

* Dna. Ester Arizmendi Gutiérrez: directora general de Modernizacion Administrativa, Procedi-
mientos e Impulso de la Administracién Electrénica. Ministerio de Hacienda y Administracio-
nes Publicas

D. Emilio Iglesias: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piblicas
* D. José Luis Marin: socio de Gateway S. C. S, consultora estratégica creadora de Euroalert

* D. José Luis Pinar Manas: ex director de la Agencia de Proteccion de Datos, catedratico de
Derecho administrativo e investigador de la Universidad San Pablo CEU

* D. Juan Miguel Marquez: ONTSI, Red.es
* DAa. Nagore de los Rios: ex directora general de Gobierno Abierto e Internet del Gobierno Vasco

* D. Jes(s Lizcano: catedratico de Economia Financiera y Contabilidad de la UAM y presidente
de Transparencia Internacional Espana

« D. Salvador Parrado: profesor titular de Ciencia Politica y Administracion Pablica en la UNED
y director general de Governance Internacional

D. Roberto Santos : Area de Marketing sector piiblico de Telefonica

* Dna. Victoria Anderica: coordinadora de Access Info Europe

*;Co6mo podemos
combinar el grado
de iniciativa indivi-
dual necesario para
el progreso con el
grado de cohesion
social necesario para
la supervivencia?".

Bertrand Russell
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1.1 Origen y definicion de gobierno abierto
1.2 El gobierno abierto y la libertad de informacion
1.3 Los tres pilares o principios del gobierno abierto
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Gobierno abierto

El concepto de “gobierno abierto” es un concepto relativamente novedoso, por lo que conviene
definirlo con claridad para diferenciarlo de otros conceptos.

Una primera aproximacion al concepto de “gobierno abierto” (en inglés open government) hace referen-
cia a un concepto politico: estamos ante una evolucion de la doctrina politica de la democracia fa-
cilitada a través de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (TIC) y de Internet.

Etimologicamente, el término “democracia” proviene del antiguo griego (dnpokpartia) y fue acu-
nado en Atenas en el siglo v a. C. a partir de los vocablos dfjpog (demos, que puede traducirse
como ‘pueblo’) y kpatog (krdtos, que puede traducirse como ‘poder’ o ‘gobierno’). Por tanto, la
palabra “democracia” se refiere al “*gobierno del pueblo”.

En la antigua Atenas durante los ciento ochenta y ocho anos de duracion de la democracia directa,
las agoras parlamentarias, que no eran mas que las plazas de la polis, eran abiertas, participativas
y colaborativas para todos los ciudadanos. Si bien es cierto que no todos los habitantes de la polis
eran considerados como ciudadanos, ya que las mujeres, los esclavos y los extranjeros no pertene-
cian a esta categoria.

En la democracia ateniense la vida politica se organizaba en asambleas de entre dos mil y cuatro mil
ciudadanos para gobernar una comunidad de no mas de treinta y cinco mil personas. De esta forma
las decisiones se adoptaban en parte por aclamacion popular y en parte por un consejo formado por
quinientos miembros y por las magistraturas (que eran atribuidas por sorteo entre los ciudadanos)?.
Se trata pues de una democracia directa y horizontal, posible dado el tamario de la polis.

La esencia de la democracia griega, una democracia horizontal sin Estado propiamente dicho,
hace imposible su reproduccion en otro tipo de organizaciones territoriales mas extensas, por lo
que no sera hasta la aparicion de los Estados modernos* y, sobre todo, después de la Primera
Guerra Mundial y con la consolidacion del aparato administrativo y burocratico del Estado, cuando
surge la democracia moderna tal como la conocemos, que es una democracia liberal.

La democracia reaparece, pues, ligada al surgimiento de los Estados modernos y al reconocimien-
to de los derechos de libertad individual, pero designa una realidad muy distinta a la que existi6
en la polis griega. La democracia liberal es una democracia representativa.

En este punto coinciden grandes autores como Alexis de Tocqueville, Giovanni Sartori o Norberto
Bobbio. Como senala este dltimo “la doctrina democratica reposa en una concepcion individualista
de la sociedad, por lo demas semejante al liberalismo, lo que explica por qué la democracia moder-
na se ha desarrollado y existe solamente donde los derechos de libertad han sido reconocidos
constitucionalmente”.

Fue Tocqueville quien, estudiando la democracia en América, resalt6é que “la democracia quiere la
igualdad en la libertad". Es |la necesidad de defender la libertad de cada individuo y de la sociedad ante

3 Giovanni Sartori, La democracia en 30 lecciones, Taurus, 2008.
4 Esenelsigloxvi, con el Tratado de Paz de Westfalia, cuando aparecen los Estados modernos.
5  Norberto Bobbio, El futuro de la democracia, Fondo de Cultura Econdémica, 1984.
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“Lo que mas confu-
sion provoca en el
espiritu es el uso
que se hace de
estas palabras:
‘democracia’, ‘insti-
tuciones democrati-
cas' y ‘gobierno
democratico’. Mien-
tras no se las defina
claramente y no se
llegue a un entendi-
miento sobre su
definicion, se vivira
en una confusion
de ideas inextrica-
ble, con gran venta-
ja paralos demago-
gos y los déspotas”.

Alexis de
Tocqueville
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el Estado la que es garantizada por los Padres Fundadores de la Constitucion de Estados Unidos en
el siglo xvii. La doctrina esta recogida en los Federalist Papers, que son, en palabras de Thomas Jeffer-
son, “los mejores comentarios sobre los principios de gobierno que se hayan escrito jamas”.® Asi, en el
ndmero 10, James Madison explica cuales son los medios por los que hay que limitar al gobierno para
que no abuse de los poderes que le han sido entregados. Se trata de “la distribucion ordenada del poder
en distintos departamentos, la introduccion de un sistema de frenos y contrapesos legislativos, la ins-
titucion de tribunales integrados por jueces que conservaran su cargo mientras observen buena con-
ducta, la representacion del pueblo en la legislatura por medio de diputados de su eleccion”. A estos
medios cabe afnadir la inclusion de una Declaracién de Derechos en la Constitucion, siguiendo la linea
del pragmatismo politico y de la prudencia, al considerar que era lo que demandaba la ciudadania.

Los federalistas sustentan la legitimidad del gobierno y la Constitucion en la separacion de pode-
res y en diversos mecanismos institucionales de pesos y contrapesos (checks and balances). Cabe
destacar que Hamilton, en el papel de la Federacién nimero 78, senala que el principal contrapeso
y barrera al poder legislativo es el poder judicial.

Sin embargo, tanto la democracia de la antigua Grecia como la democracia liberal representativa
de nuestros dias se basan en el consentimiento de los gobernados.

Desde principios del siglo xx muchas han sido las voces que han cuestionado la legitimidad demo-
cratica de los sistemas parlamentarios, y numerosos movimientos ciudadanos han pedido, y pi-
den, “mas democracia” y mas participacion.

Han Kelsen, en su ensayo Esencia y valor de la democracia de 1920, ya hablaba de las limitaciones
de la democracia moderna y abogaba por una profundizacion de la participacion en las democra-
Cias participativas o indirectas:

La existencia de la democracia moderna depende de la cuestion de si el Parlamento es
un instrumento Gtil para resolver las necesidades sociales de nuestra era. Aunque la
democracia y el parlamentarismo no son idénticos, no cabe dudar en serio —puesto
que la democracia directa no es posible en el Estado moderno— que el parlamentaris-
mo es la tnica forma real en que puede plasmar la idea de la democracia dentro de la
realidad social presente.

Sin analizar las maltiples causas del descontento ciudadano con el modelo de democracia repre-
sentativa liberal, lo que nos apartaria del objeto del presente informe, lo cierto es que el gobierno
abierto parte de la idea del apoderamiento’ del ciudadano en la gestion de los asuntos pablicos.
En ese sentido, se inspira en la concepcion originaria de la democracia y se hace posible en la ac-
tualidad precisamente por la existencia de Internet y de las nuevas tecnologias.

En este escenario es factible la redefinicion de los conceptos de gobernabilidad y gobernanza. La
gobernabilidad, siguiendo a Luis Aguilar “se preocupa por las necesidades de gobierno, entendidas

6 Liggio, L.,"The Life and Works of Thomas Jefferson”, The Locke Luminary, vol. Il, n.° 1 (verano de 1999).
7  Eninglés, empowerment.
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como los recursos o poderes de que debe disponer el gobierno para estar en condiciones de gobernar
su sociedad".® Légicamente la sociedad es mas o menos gobernable en funcion del conjunto de he-
rramientas que posibiliten la accion de gobernar. La gobernanza equivale al “proceso mediante el
cual los actores de una sociedad deciden sus objetivos de convivencia (fundamentales y coyuntura-
les) y las formas de coordinarse para realizarlos: su sentido de direccion y su capacidad de direccion”.

Como hemos dicho, dada su amplitud, el concepto de gobierno abierto debe ser diferenciado de

otros conceptos cercanos pero cuyo significado es distinto: la administracion electronica, el go-
bierno electrénico, la democracia 2.0, |a politica 2.0 o el open data.

Figura 1.1 Relacion entre los distintos conceptos de gobierno abierto

Administracion
electrénica

Gobierno

. Politica 2.0
abierto

Democracia 2.0

Fuente: Elaboracién propia.

Parte de la confusion procede del origen de estos conceptos, dado que en el mundo anglosajon
disponen de un Gnico término (government) para referirse tanto al gobierno como a la Adminis-
tracion, mientras que en Espana habitualmente se distingue entre gobierno y Administracion.

"o

De este modo, para los anglosajones los términos “administracion electronica”, “gobierno electrd-
nico y e-government” son términos equiparables.

No es asi, sin embargo, en nuestro entorno. La administracion electronica o e-administracion
supone la inclusién de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones en los procesos
administrativos internos, con la consecuente mejora de la productividad y la eliminacion del papel,
asi como en la relacién con los ciudadanos y las empresas, lo que optimiza los tiempos y agiliza los
procedimientos.

8  Luis F. Aguilar Villanueva, Gobernanza y gestién piablica, Fondo de Cultura Econdmica, 2006.
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En este estudio se considera la administracion electronica como la antesala del gobierno abierto, dado
que puede entenderse como un elemento previo en el tiempo —y hasta cierto punto constitutivo del
gobierno abierto- y se puede englobar bajo este concepto, que, no obstante, es mucho mas amplio.

Efectivamente, la administracion electronica, alli donde se ha implantado, ha permitido la comuni-
cacion administrativa via telematica entre ciudadanos y empresas con las Administraciones Publi-
cas, con ocasion de la prestacion de los servicios pablicos (por ejemplo, la sanidad o la educacion)
o de los propios procedimientos administrativos.

El siguiente concepto que clarificar es el de “politica 2.0". Este término, mucho mas restringido,
se refiere a la utilizacion por parte de los politicos de la Web 2.0, cuya principal caracteristica
es la existencia de herramientas colaborativas que permiten la interaccion y comunicacion a nivel
global en tiempo real entre individuos, con la consiguiente generacion de conocimiento basado en
la inteligencia colectiva. Inteligencia que se crea, en particular, a través de las redes sociales.

Por tanto, se puede definir la politica 2.0 como la aplicacion de herramientas de comunicacion
social, y en particular las redes sociales (Facebook, Twitter, blogs, wikis y foros, entre otros), a
la relacion que se establece entre politicos (y gestores plblicos) y ciudadanos.

La politica 2.0 se esta desarrollando como un nuevo canal de comunicacion politica horizontal
donde los ciudadanos pueden informarse y también aportar proactivamente datos u opiniones.

De alguna manera, estas herramientas recuerdan o suplen la funcién que desempefaban antigua-
mente las plazas de los pueblos donde la gente se reunia para informarse y dar su opinion o las
asambleas populares. Claro esta que la potencialidad que ofrecen las nuevas tecnologias es mu-
cho mayor, dado que puede existir una plaza “nacional” que, por esa misma razon, involucre a toda
la pirdamide jerarquica del poder politico e institucional, entre otras cosas por el coste politico que
supone no estar integrado en un canal de comunicacion de estas caracteristicas.

Es por ello que los politicos han optado por “hacer politica” a través de las redes sociales, utilizan-
dolas como barémetro social y como herramienta de marketing politico, no sélo durante las
campanas electorales, sino practicamente de forma continua.

Muy cercano al concepto de “politica 2.0" se encuentra el de *democracia 2.0", mas extenso,
dado que abarca también los procesos electorales y/o procesos de votacion, deliberacion y
participacion. Hace referencia, ademas, a toda la doctrina politica inserta en el concepto de
democracia, como gobierno del pueblo.

En este sentido, la “"democracia 2.0" puede definirse como una forma de democracia directa posi-
bilitada a través de las TIC, Internet y el voto electronico.

En este punto conviene diferenciar la democracia 2.0 del gobierno abierto. La primera permite,
gracias al uso de las nuevas tecnologias, “recuperar” de algin modo el ejercicio del poder de forma
directa por el pueblo, ya sea mediante procedimientos de voto electronico, deliberacion y partici-
pacion..., aunque en el marco de una democracia representativa, como son todas las democracias
liberales modernas, a grandes rasgos.



Gobierno abierto

El gobierno abierto, por su parte, permite precisamente en el seno de esa democracia representativa
reforzar o restaurar, seglin los casos, los mecanismos de control y de exigencia efectiva de rendicién
de cuentas a politicos y gestores publicos (accountability en inglés) asi como los mecanismos de
pesos Y contrapesos al poder ejecutivo (checks and balances) mediante la transparencia y el derecho
de acceso a lainformacion piblica, que posibilita la participacion, colaboracion y control por parte de
los ciudadanos respecto de las acciones de los que detentan el poder, como representantes suyos.

Resulta asi que el pilar fundamental del gobierno abierto es la transparencia, ya que permite exi-
gir responsabilidades y exigir de forma efectiva la rendicion de cuentas, restaurar o reforzar los
mecanismos de “checks and balances” y activar mecanismos de participacion y colaboracién ciu-
dadana y de la sociedad civil. Un gobierno sélo puede ser transparente en la medida en que haga
plblica toda la informacion de que dispone. Como regla general toda la informacion pablica perte-
nece a los ciudadanos y debe ser puesta a su disposicion, siendo las excepciones a este principio
general siempre insélitas y tasadas.

En este punto, puede serimportante delimitar el concepto de gobierno abierto respecto al concep-
to de “Open Data” (datos abiertos), que puede englobarse en el anterior, mas amplio, en la medida
en que el gobierno abierto exige o presupone la apertura de datos al piblico y la reutilizacion de la
informacion.

La apertura de datos ha de producirse en la forma expresada en la filosofia “Open Data”, de manera
que los datos tienen que ser accesibles y reutilizables. La filosofia Open Data contribuye a desarro-
llar una sociedad del conocimiento mas agil y eficiente, con los beneficios correspondientes.

En resumen, los conceptos tratados se resumen tal como sigue:

Administracion electronica/gobierno electronico

Inclusién de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones en los procesos administrativos internos de los
organismos publicos y en la relacion con los ciudadanos y las empresas, con la consiguiente mejora de eficiencia y
optimizacion de resultados.

Politica 2.0

Constituye un nuevo canal de comunicacion donde los ciudadanos pueden informarse y aportar proactivamente
datos, opiniones e intereses, y donde los politicos pueden comunicarse de manera directa con los ciudadanos.

Democracia 2.0

Una forma de democracia directa posibilitada a través de las TIC, Internet y el voto electronico, en la medida en que
posibilita el debate y la deliberacion politica sobre asuntos de interés general de modo interactivo a través de la web.

Open Data

Movimiento que tiene por finalidad la apertura pablica de datos, que deben ser accesibles y reutilizables. Favorece la
transparencia del gobierno.

Gobierno abierto

Evolucion de la doctrina politica de la democracia representativa liberal facilitada a través de las Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones (TIC) y de Internet. Sus caracteristicas esenciales son: la transparencia, la
participacion y la colaboracion.
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La siguiente figura muestra la interaccion existente entre los distintos conceptos hasta aqui tratados.

Figura 1.2 Interaccion conceptual

Sociedad del conocim ;

Administracion

1
I
- i P Democracia 2.0
! electrénica
o1, .z _-\
Transparencia Open data Reutilizacion 1
Accountability
Participacion Redes sociales
Politica 2.0
- o Herramientas ~ 4
( Gobernanza Colaboracion colaborativas 2.0 o e anite !
y W,

Gobernabilidad l

Fuente: Elaboracién propia.

1.1 Origen y definicion de gobierno abierto

Atendiendo al origen del concepto, autores como Ramirez-Alujas® senalan que en realidad el con-
cepto “gobierno abierto” no es nuevo, puesto que a finales de la década de 1970 comenz6 a usarse
en el espacio politico britanico en su acepcion original de “abrir las ventanas” del sector pablico
al escrutinio ciudadano, con el objeto de reducir la opacidad burocratica. Otros autores, como Cé-
sar Calderdén y Sebastian Lorenzo,!° consideran que el concepto se encuentra en plena expansion
y en permanente redefinicion. En la actualidad supone una evolucion respecto al concepto anglo-
sajon de FOI (Freedom of Information) de las décadas de 1970 y 1980, periodo en el que, por otro
lado, imperaba la vision de la NGP (Nueva Gestién Pablica).

Por tanto, dicho de una forma muy sencilla, el gobierno abierto consiste en la apertura de los
asuntos publicos a los ciudadanos. En esencia, encierra una nueva forma de entender la gober-
nabilidad y la gobernanza, ya que Internet y las Tecnologias de la Informacion y las Comunica-
ciones (TIC) han puesto a disposicion de la sociedad civil las herramientas que posibilitan la ge-

9  Ramirez-Alujas, Alvaro V., “Gobierno abierto y modernizacién de la gestion pblica: tendencias actuales y el (inevitable) camino que viene”, Revista
Enfoques. Ciencia Politica y Administracién Pdblica, 2011. Volumen IX (n.° 15): 99-125.
10 Calderén, César y Lorenzo, Sebastian, Open Government, Algon Editores MMX, 2010.
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neracion de conocimiento, interaccion, organizacion, participacion y colaboraciéon en tiempo
real y a nivel global.

Estas posibilidades tecnoldgicas han llevado a los gestores pablicos y a los dirigentes politicos a
impulsar su desarrollo, forzados de una parte por la necesidad de restaurar la confianza de los ciu-
dadanos en la politica y atendiendo a su dominio cada vez mayor de Internet y las herramientas
colaborativas. El contexto 2.0 ofrece unas posibilidades reales para la implantacién de un gobierno
abierto efectivo y eficiente, donde el poder horizontal de la ciudadania reequilibre el poder (exce-
sivo) de los politicos y gestores. Dicho con otras palabras: es hora de reescribir el contrato social y
sentar las bases de una nueva forma de gestionar la cosa pablica, porque es ahora cuando dispo-
nemos de los medios tecnoldgicos para hacerlo.

El gobierno abierto abre (valga la redundancia) la gestion de los asuntos piblicos a los ciudadanos,
de manera que éstos puedan, de una parte, tener un mayor conocimiento, informacion y con-
trol sobre las actuaciones de los politicos y gestores publicos y de otra, intervenir, colaborar y
participar en dicha gestion, recuperando asi la proximidad entre la gestion pablica y las politicas
publicas y los ciudadanos.

Pero el gobierno abierto no solo se orienta al ciudadano, sino que implica mejoras en las relaciones
entre las propias Administraciones Publicas y con el resto de las organizaciones piblicas y priva-
das, eliminando o difuminando asi las barreras en la comunicacién y en la gestion de los asuntos
publicos. Como hemos expuesto, ademas, ofrece otra importantisima ventaja, que es la posibili-
dad de que los ciudadanos puedan exigir una efectiva rendicion de cuentas a los gestores piblicos
al disponer de toda la informacion relevante para hacerlo.

Como corolario, el gobierno abierto exige acceso libre, gratuito y técnicamente sencillo a los datos
publicos (Open Data) y los mecanismos y procedimientos para la colaboracion y participacion ciuda-
dana y entre administraciones (open action), asi como para la exigencia de la rendicion de cuentas.

En definitiva, el gobierno abierto puede definirse como una forma nueva de relacion entre los ges-
tores pUblicos y los ciudadanos, que se basa, pues, en los siguientes tres valores destacados por la
Administracion Obama en el afio 2009"! en su firme apuesta por el Open Government:

1. Transparencia. Se presume que toda informacion puablica es propiedad de los ciudadanos,
por lo que éstos pueden acceder de manera transparente, facil y gratuita a la accion del go-
bierno, evaluarla y facilitar la rendicién de cuentas.

2. Participacion. Ademaés los ciudadanos deben poder canalizar su opinién y su compromiso
hacia las politicas publicas de su gobierno. De forma creciente los politicos son profesionales
de la politica, y el sistema que existe dificulta la seleccion de los mejores para gestionar los
asuntos publicos, asi como la puesta en valor del conocimiento de quienes son expertos o
especialistas en determinadas areas. El gobierno abierto facilita a los ciudadanos con carac-
ter general, y a los expertos o especialistas con caracter particular, el que sus gestores publi-

11 http://wwwwhitehouse.gov/open/about
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cos estén en disposicion de aprovechar los vastos recursos que suponen el caudal de conoci-
miento y experiencia del conjunto de la sociedad y ponerlos al servicio del bien comdn.

3. Colaboracién. Se facilita la colaboracion con caracter general entre Administraciones Pabli-
cas en un Estado tan complejo organizativamente como el espanol y entre éstas y todos los
agentes de la sociedad civil, desde organizaciones no gubernamentales hasta sujetos indivi-
duales con la finalidad de maximizar la eficiencia y la eficacia de la accioén del gobierno.

1.2 El gobierno abierto y la libertad de informacion

Como ya hemos senalado, el concepto de gobierno abierto en su acepcion original se relaciona con
el concepto de FOI (Freedom Of Information). Fue Estados Unidos el pais que en 1966 aprobé la
primera Ley de Libertad de Informacién (Freedom Of Information Act — FOIA) en un gesto por
garantizar a los ciudadanos el acceso a los datos en poder del Estado. Esta iniciativa rapidamente
fue seguida por otros paises tales como Dinamarca, Noruega, Francia y Paises Bajos, entre otros.

A mediados de la década de 1970 el convulso escenario internacional (guerra de Vietnam, crisis
econémica y del petroleo, guerra fria, manifestaciones sociales, escandalo Watergate) pone en
evidencia graves problemas de gobernabilidad. En esta situacion, tanto pensadores neoliberales
(Huntington, Crozier, Watanuki)!? como herederos del pensamiento marxista (O”Connor, Haber-
mas, Offe) coinciden en la existencia de dificultades en la gobernabilidad, palpables en la insatis-
faccion ante los servicios pablicos, la desafeccion politica y la rebelion fiscal. Los unos apuntan
como causa el antagonismo existente entre las exigencias del mercado y las de la sociedad civil
sobre el sistema de gobierno, lo que conduce a politicas contradictorias y al conflicto social.!* Los
otros, en cambio, sefialan como tesis principal los excesos en las expectativas y demandas socia-
les al Estado y la pérdida de confianza en el liderazgo politico y en la autoridad del gobierno, fruto
de la expansion democratica y del individualismo democratico.

La respuesta que se ofrece desde el punto de vista neoliberal busca un equilibrio de intereses pu-
blico-privados, el desempeno eficaz del gobierno y su legitimidad. Todo ello, fortaleciendo las ins-
tituciones democraticas, pero moderando el ejercicio de la democracia a titulo individual.

Por su parte, la decidida defensa de la economia liberal, se traduce en un mercantilismo que ins-
pira en la década de 1980 la modernizacion administrativa mediante la Nueva Gestion Piblica
(NGP). En ella, se considera al ciudadano como un cliente al que se le prestan los servicios publi-
cos a través de corporaciones publico-privadas. En este modelo de gestion cabe destacar que el
ciudadano-cliente continda siendo un sujeto pasivo frente a los gestores politicos y administrati-
vos, ya que su capacidad de interferir en la concepcién y gestion de politicas piblicas o de proce-
sos administrativos es minima. El sistema de la Nueva Gestion Pablica ofrece herramientas de
comunicacion con el ciudadano, tales como quejas, reclamaciones y sugerencias, devolviendo
contestaciones (incluso por silencio administrativo) dentro de un sistema inamovible e invariable.
Por Gltimo, en la década de 1990 aparece el concepto de gobernanza como la manera de gobernar

12 Huntington, Crozier y Watanuki, La crisis de la democracia. Informe sobre la gobernabilidad de las democracias, New York University Press, 1975. Informe
elaborado para la Comision Trilateral.
13 Conclusiones a partir de Antonio Camou, Los desafios de la gobernabilidad, Flacso México, 2001.
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que busca el desarrollo econémico, social e institucional duradero mediante la cooperacién de la
sociedad civil, el gobierno y el mercado.
Pues bien, a diferencia de la Nueva Gestion Puablica, el gobierno abierto convierte al ciudadano
en eje del sistema. El ciudadano codirige el sistema de concepcion y gestion de procesos politi-

cos y administrativos.

Como se puede observar en la siguiente figura, el gobierno abierto invierte la piramide de poder.

Figura 1.3 Cambios en la piramide de poder

Gobernanza 1990-actual Gobernanza OGov

A

Gobierno Mercado Sociedad civil

Sociedad Civil Gobierno Mercado

Y

Fuente: Elaboracién propia.

Pero, ademas, al hilo de los avances legales para garantizar el derecho de acceso a la informacion que
obra en poder del Estado, han surgido oportunidades derivadas de la propia concepcion de Internet
tales como la filosofia que emana del concepto de codigo abierto. La idea que subyace a dicho con-
cepto es sencilla: cuando los programadores (en Internet) pueden leer, modificar y redistribuir el c6-
digo fuente de un programa, éste evoluciona, se desarrolla y mejora. Los usuarios lo adaptan a sus
necesidades, corrigen sus errores a una gran velocidad, dando como resultado la produccién de un
mejor software. Este concepto se traslada del software al propio conocimiento e informacion, llegan-
dose a hablar de “ética hacker"!“ (en contraposicion a la tradicional ética mercantilista) en la que los
ciudadanos, contribuyen a la inteligencia colectiva, al generar un mayor conocimiento a partir de
los datos e informacion puestos a su disposicion por la Administracion Pablica.'®

Tampoco conviene olvidar que el origen de la relacion telematica entre la Administracion Pblica y
el ciudadano se encuentra en la administracion electronica o e-administracion, al haber estableci-
do nuevos canales de comunicacion online entre los ciudadanos y empresas con la Administracion
Pablica, aunque estos canales no tuvieran por objetivo directo la implantacion de politicas de go-
bierno abierto.

14 Himanen, Pekka, La ética del hacker y el espiritu de la era de la informacién, Editorial Destino, 2002.
15 Debemos sefalar que, en todo caso, el desarrollo del gobierno abierto es perfectamente compatible con el software propietario, aunque en su origen
esté la filosofia a la que hemos aludido.
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Por Gltimo, cabe mencionar los beneficios aportados por la Web 2.0 y las herramientas colabo-
rativas que posibilitan la interoperabilidad, la participacién, la comunicacién activa y la colabora-
cion entre ciudadanos, empresas, organizaciones y administraciones, en tiempo real. En la siguien-
te figura se muestra, grosso modo, el marco conceptual del gobierno abierto, desde los afios 1970
hasta la actualidad.

Figura 1.4 Marco conceptual del gobierno abierto
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Fuente: Elaboracién propia.

1.3 Los tres pilares o principios del gobierno abierto

Como se ha senalado anteriormente, tres son los pilares o los principios en que descansa el gobier-
no abierto: la transparencia, la participacion y la colaboracion.

1.3.1 Transparencia

El gobierno abierto parte del principio de que la informaciéon que manejan las diferentes adminis-
traciones y poderes publicos debe considerarse un activo que pertenece a todos los ciudadanos y
que la calidad de la democracia depende en gran medida de la existencia de una ciudadania bien
informada.

La transparencia supone la puesta a disposicion de los ciudadanos, tanto de forma proactiva como
reactiva (previa solicitud del ciudadano) de la informacion publica, es decir, es un resultado del re-
conocimiento del llamado “derecho a saber” o “derecho de acceso a la informacion pablica”.
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Conviene, no obstante, senalar que “el derecho a saber” no es una novedad del gobierno abierto,
ya que la primera Ley de Acceso a la Informacién fue promulgada en Suecia nada menos que en el
ano 1766, aunque es durante la segunda mitad del siglo xx cuando se va implantando de forma
generalizada en Europa.!® Logicamente, el ejercicio de este derecho no va unido en estos comien-
zos al desarrollo de las nuevas tecnologias, sino que se ejercita a través de procedimientos y me-
dios tradicionales.

Lo que si es una novedad es el hincapié que pone el gobierno abierto en las oportunidades que los
avances tecnol6gicos suponen para el efectivo ejercicio de este derecho y, lo que es mas impor-
tante, para impulsar un verdadero cambio en la forma de gobernar. Y es que el gobierno abierto, a
partir de la transparencia como pilar fundamental y requisito previo para el adecuado desarrollo
del resto de los principios, propone un cambio que va mucho mas alla de lo procedimental o legis-
lativo, propone un cambio organizativo, cultural y de valores. En definitiva, supone una nueva eta-
pa en el desarrollo de la democracia liberal de corte occidental.

Las TIC y la Web 2.0 hacen posible este cambio en poco tiempo y alcanzan a un gran nimero de
ciudadanos; éste es el principal elemento de diferenciacion respecto a cualquier iniciativa que se
haya puesto en practica en el pasado.

En este contexto son enormes las posibilidades que la transparencia —junto con la tecnologia que
la hace posible- ofrece para el control de los gestores publicos y la mejora de la rendicion de cuen-
tas, la mejora de la ejecucion de las politicas publicas o la dinamizacién econémica asociada al
manejo de la informacién pablica.

Hay que tener en cuenta, y ésta es una distincion importante, que la informacion y los datos que
maneja la Administracion Piblica pueden ser de muy diversos tipos, aunque simplificando mucho
podriamos englobarlos en dos categorias: datos o informacion con relevancia econémica y datos
e informacion con relevancia politica (en la medida en que contribuyen a la mejora de la democra-
cia representativa, al facilitar la rendicion de cuentas o accountability y el control de los gestores
publicos y de las politicas pablicas).

También es cierto que en ninguno de los dos casos se exige que sea la propia Administracion Pabli-
cala que desarrolle todas las herramientas necesarias para la conversion de la informacion pablica
basica (o “en bruto") en informacion Gtil para los ciudadanos. La experiencia demuestra que la ini-
ciativa privada puede realizar esta labor de una forma mas rapida, mas eficiente, mas econémica
y, en muchos casos, mas imaginativa, lo que es especialmente relevante en momentos de crisis
econémica.

Son muchos los ejemplos de esta dindmica de puesta a disposicion de informacién pablica que ha
dado lugar a herramientas y aplicaciones basadas en esta informacion desarrolladas desde la ini-
ciativa privada: ofertas de empleo, becas, meteorologia, datos de trafico, convocatorias de sub-

16 Un punto de inflexién en este desarrollo lo marcé la Recomendacion del Consejo de Europa a los Estados Miembros n.° R19 (81) sobre el acceso a la
Informacién en manos de las autoridades publicas, adoptada el 25 de noviembre de 1981. Posteriormente, el 27 de noviembre de 2008, el Consejo de
Europa adopt por primera vez en el mundo un tratado sobre el derecho a la informacion. Convenio del Consejo de Europa sobre Acceso a
Documentos Piblicos.
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venciones, indices de contaminacion... Estos son, en efecto, algunos ejemplos de ese circulo vir-
tuoso iniciado con la puesta a disposicion de informacién pablica por parte de las Administracio-
nes mediante una aplicacion inteligente del principio de transparencia, que ha dado lugar al desa-
rrollo de servicios realmente (tiles para los ciudadanos.

Pero si bien se han empezado a desarrollar servicios que facilitan el uso y acceso de informacion
publica por parte de los ciudadanos con fines econémicos o de negocio, lo cierto es que el mismo
éxito, o incluso mayor, pueden tener en el ambito politico, de control de las politicas pablicas y
rendicion de cuentas.'’” Es decir, estas mismas obligaciones de transparencia en &mbitos especial-
mente sensibles para los ciudadanos, y mas en épocas de crisis, como son todos aquellos relacio-
nados con el manejo de fondos publicos, pueden permitir el desarrollo de las herramientas y servi-
cios necesarios para gestionar esta informacion. Esta es la direccion que el concepto de gobierno
abierto propugna.

De esta forma toda la informacién pablica, desde los presupuestos hasta la agenda de los gestores
publicos pasando por los salarios de los funcionarios y de los gestores publicos, los gastos corrien-
tes, la ejecucion de los proyectos pablicos, los contratos, las subvenciones y cualquier otro aspec-
to relacionado con la gestion de los recursos publicos por parte de las diferentes Administraciones
deberian estar accesibles para los ciudadanos en una forma facil de entender y facil de tratar, ges-
tionar e incorporarse en servicios y herramientas que pueden generarse desde el sector privado a
partir de las fuentes publicas.

En definitiva, los ciudadanos y las empresas tienen derecho a conocer como se gestiona, se
administra y se gasta el dinero piblico, como se priorizan los proyectos y como se ejecutan
los mismos. Este derecho constituye el pilar fundamental sobre el que se sostiene el gobierno
abierto y que posibilita la puesta en marcha de los principios de participacion y colaboracion.

1.3.2 Participacion

La participacion ciudadana es el segundo pilar o principio en que descansa el concepto de gobierno
abierto y que debe permitirnos alcanzar una Administracién mas eficaz y mas eficiente. El objetivo
de la participacion es permitir que los ciudadanos expresen su opinién sobre todos aquellos pro-
yectos publicos que les afectan, como son todos aquellos en los que se emplea dinero pablico,
pero también debe permitir a las Administraciones tener acceso a un conocimiento —incluso técni-
co— hoy dia muy disperso sobre muy diferentes materias que se encuentra en la denominada so-
ciedad civil. La revolucién de Internet ha puesto de manifiesto las enormes posibilidades que ofre-
ce una plataforma de participacion, en la que el conocimiento de diversas fuentes puede ponerse
en com(n y compartirse.

Se trata, por tanto, de una participacién en una doble direccién: los ciudadanos pueden, en fun-
cion del conocimiento que tienen de las actuaciones publicas, participar en su definicion y en su
ejecucion pero, también las Administraciones tienen la posibilidad, no tan frecuente, de contrastar

17 Existen ya ejemplos de ello en otros paises, como los puestos en marcha por la organizacion britanica sin animo de lucro mySociety.
http://www.mysociety.org/projects/
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directamente con un grupo amplio de ciudadanos o empresas sus decisiones y su ejecucion en
términos de impacto. Pueden realizar una escucha activa y en tiempo real.

De nuevo, el punto que marca la diferencia respecto a iniciativas anteriores, en gran medida falli-
das, es la disponibilidad de tecnologias que hacen este ambicioso objetivo factible. Las tecnologias
ya estan, insistimos, disponibles, y en muchos casos ya se utilizan con éxito (redes sociales, redes
profesionales, plataformas web especializadas...), pues los beneficios que genera la inteligencia
colectiva en una sociedad del conocimiento avanzada son enormes. La propia Administracion ha
impulsado alguna iniciativa en este sentido, pero una vez mas no se han interiorizado todavia las
enormes posibilidades que ofrecen las nuevas tecnologias.

Asi, el concepto de participacion que maneja atn la Administracion Publica es mas bien pasivo (el
ciudadano es concebido basicamente como receptor de mensajes) y no tanto activo (el ciudadano
o las instituciones de la sociedad civil en las que se agrupan son las que proponen actuaciones, las
codirigen y las supervisan). En definitiva, para que este principio sea efectivo la Administracion
debe conseguir llevar a cabo una escucha activa que procese toda la informacién aportada por la
sociedad en su conjunto, desarrollando los instrumentos precisos para poder hacerlo, para no ge-
nerar decepcion entre los ciudadanos que estan dispuestos a aportar su tiempo y sus conocimien-
tos a condicion de, al menos, ser escuchados.

1.3.3 Colaboracion

El Gltimo pilar o principio del gobierno abierto es la colaboracién. Esta supone un paso mas en re-
lacion con la participacion e implica el desarrollo de herramientas innovadoras para permitir la
cooperacion entre los ciudadanos y las Administraciones Publicas, pero también entre las propias
Administraciones a todos los niveles y con el sector privado.

Aunque la frontera entre la participacion y la colaboracion no es nitida, por lo general se concibe la
participacion como la contribucion al proceso de toma de decisiones y de disefo de las politicas
pUblicas, mientras que la colaboracion hace referencia sobre todo a la ejecucion de una tarea, nor-
malmente la implementacion de una politica o un plan de accion.

La colaboracién debe ser entendida, por tanto, en el sentido de un “trabajo conjunto” para la con-
secucion de resultados concretos en el ambito de un proyecto o de una politica pablica determina-
da. En ese sentido, hay que realizar un esfuerzo para concretar cual debe ser ese proyecto o politi-
ca y facilitar los instrumentos necesarios para que la cooperacion resulte efectiva.

Es importante destacar que para el éxito del gobierno abierto, en especial en un pais con la com-
pleja estructura territorial de Espana, la colaboracion debe darse, también, entre las propias Admi-
nistraciones Pablicas que desarrollan conjuntamente politicas pablicas o proyectos comunes. Y
aqui, de nuevo, las nuevas tecnologias (plataformas, aplicaciones, bases de datos...) son el medio
para hacer efectivo este principio; pero su éxito, claro esta, depende del liderazgo decidido y de la
involucracion de los distintos agentes, de su voluntad para cooperar y de su capacitacion para sa-
carle el maximo partido a estas herramientas.
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Beneficios del gobierno abierto

Ala vista de las caracteristicas del actual contexto politico, econémico y social, y una vez aclarado
el concepto, resulta interesante poner el énfasis en los principales beneficios que se derivan de la
implantacion de politicas de gobierno abierto.

Podemos clasificar estos beneficios atendiendo a sus principales beneficiarios: ciudadanos, Admi-
nistraciones Publicas, la economia y las empresas en general, y las empresas del sector infomedia-
rio en particular.

Figura 2.1 Beneficios del gobierno abierto

Beneficios

Mas democracia I [ Optimiz. Funcion Pab. J

Imperio de la ley | [ Eficiencia recursos ] Innovacion
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Incremento de la riqueza del pais

Eficiencia y eficacia en la gestion administrativa y de servicios piblicos

Mejora en la calidad de vida

Creacion de negocio I

Mayor cohesioén social
Gobiernos responsables

Fuente: Elaboracién propia.

2.1 Beneficios del gobierno abierto desde el punto de vista de los ciudadanos

Los beneficios derivados de laimplantacion del gobierno abierto para la ciudadania en su conjunto
son muy amplios, y a la mayoria ya se ha hecho referencia en las primeras paginas de este docu-
mento. En el plano politico, los beneficios consisten en dotar de una mayor calidad a la democracia
representativa de corte liberal, al facilitar la rendicion de cuentas, el restablecimiento o el fortale-
cimiento del sistema de contrapesos (checks and balances) y la participacion y colaboracion ciu-
dadana. Estos factores contribuyen a devolver la confianza de los ciudadanos en las instituciones
democraticas y a fortalecer el Estado de Derecho.

La creciente desafeccion de los ciudadanos hacia su sistema politico y la, asimismo, creciente des-
confianza hacia sus instituciones, que se pone de relieve una y otra vez en los estudios sociol6gi-
cos que se realizan en Espana’® y en los paises de nuestro entorno,*® evidencian la crisis de legiti-

18 Segln datos del CIS de mayo de 2012, la confianza politica en Espaiia se sitGia en 34,3 %, uno de los niveles mas bajos de la serie. La evolucién de la
confianza politica desde 1996 puede verse en la siguiente gréfica: http://www.cis.es/cis/opencms/ES/11_barometros/Indicadores_Pl/documentos/
serPol1.html. Asimismo, segln los datos del CIS de noviembre de 2011 (estudio n.° 2920), la confianza de los espafioles en las principales instituciones
politicas se sitGa en todos los casos por debajo de 5: Parlamento: 4,49; Partidos politicos: 3,64; Poder judicial: 4,09; Medios de comunicacion: 4,52.

19 Yaen el afo 2000, la Comisién Europea reconocié este problema como comiin a toda Europa y particularmente importante en el caso de la propia Union
Europea. El libro blanco de la gobernanza comenzaba, de hecho, con el siguiente parrafo: “Los dirigentes politicos de toda Europa se enfrentan
actualmente a una verdadera paradoja. Por una parte, los europeos esperan de ellos que encuentren soluciones a los grandes problemas que acucian a la
sociedad. Pero, al mismo tiempo, esos mismos ciudadanos tienen cada vez menos confianza en las Instituciones y en los politicos, o simplemente no
estan interesados en ellos.” Comision Europea, La gobernanza europea: un libro blanco (Bruselas, 25 de julio de 2001, COM(2001) 428 final).

19

“No hace faltaun
gobierno perfecto;
se necesita uno
que sea practico”.

Aristoteles
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midad y representatividad que atraviesa, a principios del siglo xxi, la democracia liberal tradicional
que se ha consolidado en la Gltima mitad del siglo xx en muchos paises, no sélo ya en Occidente.

Pues bien, ademas de fortalecer el Estado de Derecho como veremos un poco mas adelante —eje
fundamental de una democracia liberal- el gobierno abierto contribuye a mejorar la legitimidad de
nuestro sistema representativo mediante el aumento de la participacion y la mejora de la confian-
za de los ciudadanos y también mediante la mejora de la eficiencia, que es una fuente de legitimi-
dad cada vez mas relevante, especialmente en ciertos niveles de la Administracion como el local.

En este sentido, la transparencia y la creacién de nuevos canales de participacion mejoran la confianza
de los ciudadanos en un sistema representativo dominado por los partidos politicos que han tendido,
en estos Gltimos anos, a capturar gran parte de las instituciones esenciales del Estado, tanto en Espa-
fia como en otros paises de nuestro entorno, tal como muestran recientes estudios internacionales.?

Ademaés, como ya se habia citado, el gobierno abierto contribuye a fortalecer el eje fundamental
de la democracia liberal, el Estado de Derecho que asegura la igualdad de todos, gobernantes y
gobernados, ante la Ley.

Pues bien, el Estado de Derecho sélo puede garantizarse mediante una efectiva separacion de pode-
res, donde las acciones de gobierno o poder ejecutivo sean susceptibles del control, tanto parlamen-
tario como judicial, quedando siempre sometidas al ordenamiento juridico. El poder ejecutivo, el go-
bierno, puede proponer modificaciones de las leyes al Parlamento, pero no puede elaborarlas direc-
tamente (salvo en supuestos de extraordinaria y urgente necesidad, via por ejemplo en Espana de-
cretos leyes, aunque necesitan ser convalidados por el Parlamento) ni mucho menos incumplirlas.

En la medida en que el gobierno abierto facilita informacion a los ciudadanos sobre la accion de
todos los poderes del Estado se fortalece el sistema de contrapesos y se facilita la exigencia de
responsabilidades y la rendicién de cuentas, particularmente del poder ejecutivo, pero también
permite supervisar y vigilar el ejercicio de sus funciones por otros poderes del Estado.

En este sentido, la transparencia es esencial para reforzar el sistema de pesos y contrapesos (checks
and balances) que, tradicionalmente, el poder ejecutivo tiende a limitar, en particular en relacion con
el Parlamento (por ejemplo, usando mayorias absolutas para bloquear Comisiones Parlamentarias
de Investigacion cuando no le interesa a la mayoria o imponiendo nombramientos de personas afi-
nes en 6rganos de control, o gobernando sistematicamente mediante decretos leyes).

Pero conviene no olvidar que la transparencia por si sola no garantiza la efectiva rendicion de cuen-
tas, ya que ésta exige la imposicion de las correspondientes sanciones juridicas o politicas. No

20 Estudios estadounidenses recientes muestran que las politicas de gobierno abierto puestas en marcha por la Administracién Obama tienen un impacto
positivo en los niveles de confianza de los ciudadanos. Asi, seglin varios estudios realizados en 2010 y 2011, mas de la mitad de los norteamericanos
afirma que las politicas de gobierno abierto influyen positivamente en su nivel de confianza en el gobierno (Socrata, 2011) (Freed, 2011). Ademés, otros
estudios revelan que los ciudadanos que consultan datos pablicos a través de Internet tienden a tener una opinién mas positiva respecto a la
responsabilidad (rendicién de cuentas) del gobierno federal (Smith, Government Online, 2010). En Espaia, el barémetro del CIS de mayo de 2012
muestra que mas del 60 % de los que conocen el proyecto de Ley de Transparencia, puesto en marcha por el gobierno durante el primer semestre de
este mismo afo, creen que la entrada en vigor de una ley de estas caracteristicas serd bastante o muy beneficiosa para mejorar el funcionamiento de las
Administraciones Pablicas en Espafa (CIS, mayo de 2012, estudio n.® 2.944).
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obstante, al disponer los ciudadanos de informacién relevante acerca de los gestores pablicos y de
los llamados a supervisar y sancionar sus excesos, en particular los otros poderes del Estado, es
mucho mas probable que éstos no eludan sus responsabilidades, por lo que se genera un circulo
virtuoso de transparencia y rendicion de cuentas.

Pero también en un plano mas especifico hay que destacar el papel del gobierno abierto en la me-
jora de la eficiencia y eficacia de las politicas publicas. Efectivamente, dicho gobierno permite me-
jorar la eficiencia en la utilizacién de los recursos publicos al hacer posible que los ciudadanos co-
nozcan como se definen y ejecutan las politicas y proyectos publicos, e incluso participen en su
definicién y ejecucion. Y, por supuesto, les deja contrastar la informacién proporcionada con el
resultado final, lo que contribuye a establecer sistemas de medicion o de indicadores que permi-
ten valorar el resultado positivo o negativo de las politicas emprendidas.

Recordemos que en la sociedad del conocimiento los ciudadanos estan dispuestos, como demuestran
numerosas iniciativas, algunas muy interesantes,?! a poner desinteresadamente su tiempo y sus cono-
cimientos a disposicion de la sociedad en general y de su gobierno y Administraciones en particular.

De igual forma, la informacién puede ayudar a aumentar la corresponsabilidad de los ciudadanos
en la buena utilizacion de estos recursos cada vez mas escasos, haciendo un mejor uso de los
servicios publicos. El conocimiento de los costes que suponen estos servicios puede fomentar
comportamientos mas responsables; sencillos ejemplos de ello son la utilizacién mas racional de
los servicios sanitarios, la contencién del gasto farmacéutico o el uso responsable de infraestruc-
turas publicas.

En definitiva, una ciudadania bien informada y conocedora de la actividad de las Administraciones
Pablicas que financia con sus impuestos ejercera una influencia muy beneficiosa en la mejora de
su eficacia, en la medida en que presionara para una mejor utilizacion de los recursos puablicos dis-
ponibles, aumentando la intolerancia hacia actuaciones poco eficientes o directamente derrocha-
doras de recursos ahora escasos, corresponsabilizandose de un buen uso de los recursos pablicos
e incluso proponiendo mejoras o alternativas razonables para su mejor utilizacion.

2.2 Beneficios del gobierno abierto desde el punto de vista de las AA.PP.

La puesta en practica del gobierno abierto genera también una serie de beneficios directos para las
Administraciones Plblicas, en la medida en que la puesta a disposicion de la informacion pablica
también puede resultar muy importante para los propios gestores publicos, quienes, con excesiva
frecuencia, no disponen internamente de informacién detallada sobre el impacto de sus propias

21 LaNASA, una de las organizaciones pioneras en la puesta en marcha de iniciativas de colaboracién orientados a la generacién de conocimiento, ya ha
iniciado numerosos proyectos de crowdsourcing. Algunos de estos proyectos e iniciativas pueden consultarse en la web: open.nasa.gov. Otro ejemplo de
este tipo de colaboracion desinteresada es la colaboracién a través de “microtareas” (microtasks), como la iniciativa impulsada por la Biblioteca Nacional
de Finlandia denominada Digitalkoot. La Biblioteca realizé un importante esfuerzo de digitalizacion de periédicos desde el siglo xix, pero debido a la
calidad de las imagenes los ordenadores no reconocian todas las palabras correctamente. A través de un juego en linea los ciudadanos pueden colaborar
en la correccion de los textos y, hasta el momento, se han corregido mas de siete millones de palabras, el equivalente a mas de 6.500 horas de trabajo.
Més informacion en: http://www.digitalkoot.fi. Otras formas de colaboracién con el sector piblico incluyen el desarrollo de aplicaciones de utilidad
publica.
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actuaciones ni de informacion relevante acerca de la actuacién de otras unidades o departamen-
tos que desarrollan actuaciones o proyectos similares.

Como es l6gico, la necesidad de poner esta informacién a disposicion de los ciudadanos —con las
tareas previas de catalogacion y ordenacion de la informacion que suponen, la utilizacion de for-
matos reutilizables, estandares...— genera, necesariamente, su disponibilidad para los propios ges-
tores publicos. De este modo, también los gestores publicos pueden contrastar y evaluar las poli-
ticas y proyectos que desarrollan con otras formas mas eficientes y eficaces de gestionar proyec-
tos similares o idénticos por parte de otros gestores, favoreciendo el trasvase de best practices o
buenas practicas de unos a otros, y permitiendo también el establecimiento de sistemas de indi-
cadores que permitan comparar y evaluar. Todo ello ademas de facilitar la contribucién de los ciu-
dadanos a la que hemos hecho referencia en el apartado anterior.

En efecto, la apertura del gobierno puede facilitar la mejora incremental de los procesos y procedimien-
tos de las Administraciones, tanto de procedimientos internos de gestion como de procedimientos
externos, es decir, de los procedimientos que entrafian la prestacion de servicios a los ciudadanos.

En este punto, conviene destacar que la falta de disponibilidad de informacion interna dentro del
sector publico supone una importante fuente de ineficiencia en nuestras Administraciones y orga-
nismos publicos. Hay que tener en cuenta que, dada la creciente limitacion en la disponibilidad de
recursos publicos y las tendencias a reconsiderar la eficiencia del gasto pablico en cuestiones so-
ciales, es cada vez mas importante una evaluacion de los efectos de las politicas pablicas. Frente a
ello, la posibilidad de acceder a los datos detallados sobre el impacto de las politicas publicas per-
mite hacer un analisis empirico a través del andlisis descriptivo y la inferencia causal. Con ello se
trata de determinar los efectos de cada intervencion o politica piblica, de cara a confirmar las
predicciones teéricas sobre el comportamiento individual o de los mercados. Este enfoque ha ofre-
cido grandes éxitos en la evaluacion de politicas tan relevantes en la actualidad como la formacién,
subsidios a la contratacion, efectos de cambios fiscales sobre la oferta de trabajo o la inversion...
Por ello, es necesario apostar de manera mucho mas decidida por el analisis causal en funcion de
los datos individuales que nos ofrece la transparencia, al ser el inico método que consigue aislar el
efecto de una determinada politica de posibles sesgos de seleccion.

Aunque no se trata de un problema exclusivo de Espana, sin duda, nuestra compleja organizacion
territorial ha agudizado este problema, por lo que en nuestro pais parece especialmente urgente
facilitar la transferencia de informacién entre distintas Administraciones, o incluso entre organis-
mos de la misma Administracion, ademas de, por supuesto, a los ciudadanos y sector privado.

Hay que insistir en que la aplicacion del principio de transparencia en ese sentido requiere de un tra-
bajo previo de revision, organizacion y catalogacion de la informacion disponible en manos de las
distintas Administraciones Publicas. No obstante, habiéndose realizado este mismo esfuerzo con
éxito en otras grandes organizaciones (en el sistema financiero, por ejemplo) parece factible abordar
esta tarea basandose en las buenas practicas de otros sectores y en la tecnologia disponible.

Claro esta que esta tarea exige también un replanteamiento de los procedimientos internos e in-
cluso de los recursos humanos de que disponen las Administraciones Piblicas, en la medida en
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que van a ser precisos perfiles de “gestores del conocimiento” que permitan realizar las labores
antes apuntadas. En este sentido, parece evidente que el modelo tradicional de funcion publica
presenta sintomas de agotamiento, ya que deberan primarse perfiles mas profesionales y técni-
cos sobre los perfiles administrativos auxiliares o subalternos propios de épocas anteriores. La
actual crisis econémica presiona también en esta direccion, en tanto en cuanto se busca disminuir
las plantillas en el sector pablico, por lo que parece mas razonable que sean los perfiles menos
técnicos o cualificados los que puedan trasvasarse al sector privado para prestar los servicios en
que sean precisos a las Administraciones y organismos publicos.

En definitiva, la incorporacion del conocimiento generado a consecuencia de las sinergias entre
ciudadanos y administradores, a través de la cultura de la participacion y la colaboracion por la que
apuesta el gobierno abierto, debe permitir —pese a las dificultades iniciales, dado que el ciudadano
se considera un sujeto pasivo de las politicas publicas y no un socio o un colaborador valioso- la
agregacion de un valor hoy por hoy dificil de cuantificar tanto en el disefo de politicas publicas
como en suimplementacion y en la utilizacion de herramientas de control y evaluacién. Del mismo
modo, la participacion del sector privado empresarial puede contribuir de forma sustancial en la
gestion directa o indirecta de los servicios publicos.

Por Gltimo, la colaboracién entre distintas Administraciones debe evitar duplicidades, abaratar
costes, reducir los tiempos de gestion, prestar servicios de manera conjunta o coordinada y apren-
der de las experiencias (casos de éxito) de otros. Como ya hemos sefalado, este tipo de iniciativas
resulta ineludible en el contexto de crisis econdmica en que nos encontramos, y en particular en
Espana, dado que el actual disefio territorial y el aparato burocratico existente contribuyen a agra-
var la situacion.

2.3 Beneficios economicos del gobierno abierto

El gobierno abierto representa en términos generales una buena oportunidad para el crecimiento
de la economia en términos de competitividad, no sélo para las empresas directamente ligadas a
la explotacion comercial de la informacion generada por la Administracion Puablica (sector infome-
diario), sino también para el conjunto del tejido productivo nacional.

En este sentido, el primer elemento que cabe a destacar es laimportancia de la transparencia para
el crecimiento econémico, dado que la transparencia tiende a impedir o al menos dificultar la co-
rrupcion en el sector pablico, y también favorece la eliminacion de asimetrias o desigualdades de
la informacion entre gobernantes y gobernados, y entre los propios ciudadanos y empresas, sien-
do, por tanto, menos relevante —en términos de competencia— su mayor o menor cercania o “sin-
tonia” con el sector publico y con el acceso a la informacién de que éste dispone.

Esta afirmacion, que puede resultar a priori un tanto sorprendente, puede sin embargo apoyarse
en la comparativa de dos indices cominmente aceptados a nivel internacional en la realizacion de
este tipo de estudios. Si partimos de la base de que una mayor transparencia dificulta o reduce la
corrupcion del sector piblico, podemos comprobar facilmente que existe una relacion entre trans-
parencia y crecimiento econémico.

23
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Tomamos por un lado el Corruption Perception Index, elaborado por Transparencia Internacional,
que mide el nivel de corrupcion percibida del sector publico de cada pais en una escala de 1 a 10
(donde 10 representa el menor nivel de corrupcion y 1, el mayor). Por otro lado, el Global Competi-
tiveness Index, elaborado por el Foro Econémico Mundial, que mide el nivel de competitividad de
las economias nacionales en una escala de 1 (menos competitivo) a 6 (mas competitivo).

Figura 2.2 Beneficios del gobierno abierto
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Fuente: Elaborado a partir de los datos de Transparencia Internacional
y el Foro Econémico Mundial.

Como se puede comprobar en la figura, existe una relacion directa entre bajo nivel de corrupcién en
el sector publico y competitividad de la economia.

El gobierno abierto, por consiguiente, puede contribuir decisivamente en la mejora de competitivi-
dad empresarial, que redunda en un mayor crecimiento econémico.

El beneficio de la transparencia de la Administracion Pablica en el conjunto de la economia
queda patente también en la relacion existente entre la calidad de la gobernanza institucio-
nal, uno de cuyos pilares es la transparencia, y el nivel de inversion extranjera que alcanzan los
paises, tal como pone de manifiesto la OCDE en uno de sus estudios,?? del cual se ha extraido
la siguiente grafica:

22 Public Sector Transparency and the International Investor OECD 2003 http://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/18546790.pdf
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Figura 2.3 Relacion entre el grado de inversion extranjera y la calidad
de la gobernanza institucional
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Fuente: OCDE, 2003.

Es decir, en la medida en que los gobernantes saben que los ciudadanos pueden o van a disponer de
toda la informacion sobre sus actividades resulta razonable concluir que se incentivaran mas las
conductas responsables y se limitaran las actitudes y actuaciones incorrectas, muchas de las cua-
les tienen una trascendencia econémica importante, ya estemos hablando de mala gestion, despil-
farro o directamente de corrupcion. Dicho de otra forma, a mayor transparencia y exigencia de ren-
dicion de cuentas menor corrupcion, aunque es importante recordar que la transparencia por si sola
no reduce la corrupcién si las conductas incorrectas, una vez conocidas, no se sancionan.

En conclusion, la medicion del impacto directo de la transparencia en la economia no es facilmente
cuantificable debido a su propia naturaleza y a su estrecha relacion con otras politicas, por lo que
es un fenémeno adn pendiente de analizar en detalle. Sin embargo, existe ya una amplia literatura
sobre la correlacion entre la corrupcion y el estancamiento del crecimiento econémico y numero-
sos estudios empiricos que vienen a demostrar basicamente los siguientes puntos:

1. Existe una relacion negativa entre corrupcion y crecimiento econémico a largo plazo.
2. Existe una relacion positiva entre corrupcion y volatilidad de los ciclos econémicos.

3. Existe una relacion directa (positiva) entre corrupcion y la posibilidad de una crisis financiera.??

Asi, es posible esbozar brevemente cuéles son las consecuencias econémicas mas relevantes de la
corrupcion.

23 Zhang, Huiyan, Corruption, Economic Growth and Macroeconomic Volatility, Overseas Young Chinese Forum, 2000.
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Reduccion de la inversion y freno al crecimiento economico

Como ya hemos destacado, son varios los autores (Mauro, 2000)* que demuestran en sus estu-
dios que existe una relacion negativa entre la corrupcion y el crecimiento econémico. Una de las
causas fundamentales es el freno a la inversion extranjera directa que genera la incertidumbre
(Wei, 1997),% derivada de la opacidad, secretismo, incremento de los costes de la inversion, falta
de seguridad juridica, desconocimiento de las reglas del juego... fendmenos todos ligados a la falta
de transparencia y a la corrupcion.

Adicionalmente, la corrupcion fomenta la evasion de impuestos, reduciendo los ingresos, y guarda
correlacion con el aumento del gasto publico asociado al despilfarro, a inversiones ineficientes e
innecesarias en grandes infraestructuras, el aumento del gasto del sistema judicial... La corrup-
cion, asimismo, aumenta la volatilidad de los mercados?® y de los ciclos econémicos ya que distor-
siona el libre mercado, favoreciendo, por ejemplo, a determinadas empresas aunque no sean las
mas competitivas.?’

Aumento de la ineficiencia de los servicios publicos

Pero ademas la corrupcion aumenta la ineficiencia de las Administraciones Pablicas por dos vias:
por un lado puede ralentizar los tramites burocraticos o alterar los procedimientos habituales de la
Administracion (Kaufmann y Kaliberda, 1996).%8 Por otro, la corrupcion impide que los recursos pa-
blicos sean asignados en funcion exclusivamente del interés comdn, ya que las prioridades se esta-
blecen en funcion de intereses personales o privados, normalmente reduciendo la inversion piblica
en capital humano y reduciendo la calidad de los servicios pablicos (Mauro, 2000; Rauch, 1995).%

H. Zhang seiala en el articulo antes citado, y basandose en los estudios realizados por P. Mauro,
que cuando existe un alto nivel de corrupcion la estructura del gasto pablico tiende a primar el
gasto en grandes infraestructuras, donde se mueven grandes cantidades de dinero y donde el con-
trol y la supervision de los costes es mas complejo, y tiende a reducirse la inversion en areas como
la educacioén, donde los salarios son la principal partida de gasto.

Desaprovechamiento del talento

Por @ltimo, la corrupcién (en particular el denominado “nepotismo” o “amiguismo”) aleja a los me-
jores o los mas preparados de los puestos de responsabilidad, en el caso de los gestores publicos,
y de las actividades mas productivas, si hablamos de empresarios y emprendedores (Rose-Acker-
man, 1996).3°

24 Mauro, Paolo, The Effects of Corruption on Growth and Public Expenditure, Heidenheimer and Johnston, 2000.

25 Wei, Shang-Jin, “How Taxing Is Corruption on International Investors?", National Bureau of Economic Research Working Paper 6030, Cambridge, Mass, 1997.

26 http://www.nber.org/digest/aug01/w8187.html

27 Zhang, Huiyan: Corruption, Economic Growth and Macroeconomic Volatility. Overseas Young Chinese Forum, 2000.

28 Kaufmann, Daniel y Kaliberda Aleksander, “Integrating the Unofficial Economy into the Dynamics of Post-Socialist Economies”, en B. Kaminiski, ed.
Economic Transition in Russia and the New States of Eurasia, Armonk, M. E. Sharpe, Nueva York, 1966.

29 Rauch, James, “Bureaucracy, Infrastructure, and Economic Growth: Evidence from US. Cities During the Progressive Era", American Economic Review
85(4): 968-979,1995.

30 Rose-Ackerman, Susan, “When is Corruption Harmful?" World Bank, Washington, D. C. 1999. Corruption and Government. Cambridge University Press,
Cambridge.



Beneficios del gobierno abierto

2.3.1 Open Data: efecto sobre el sector infomediario

Pasando de este plano econémico general al mas concreto del sector de las empresas infomedia-
rias, podemos destacar que la informacion del sector publico se considera que ofrece el potencial
de constituir un importante motor de actividad econémica.

En este sentido, se han realizado estudios que estiman que la explotacion de esta informacion
supone el 0,25 % del PIB de la Unién Europea (entre 10.000 y 48.000 millones de euros), segin
datos del informe MEPSIR (Measuring European Public Sector Information Resources) del ano
2006.2! En Espana, un estudio realizado por el Observatorio Nacional de las Telecomunicaciones y
para la Sociedad de la Informacion (ONTSI) en 2011 cifra entre 550 y 650 millones de euros el vo-
lumen de negocio asociado directamente a la actividad infomediaria.*

Figura 2.2 Beneficios del gobierno abierto

Volumen de negocio total de las empresas del sector

Volumen estimado de negocio 1.600 — 1.700 M€

Volumen de negocio asociado a la actividad infomediaria

Volumen estimado negocio infomediario 550 — 650 M€. (aprox. 35-40 % de la actividad)

Estimacion actividad por dmbito de actuacién

Negocio/Econémico 37,6 %
Geografico/Cartografico 30,5 %
Juridico/Legal 17,0%
Transportes 5,2 %
Sociodemografico/Estadistico 1,9 %
Meteoroldgico 1,1 %

Otros: Informatica 6,7 %

Fuente: Estudio de caracterizacién del sector infomediario, Proyecto Aporta, Junio 201 1.

Un buen ejemplo de lo expuesto es el siguiente dato extraido de la Fundacién CTIC: “En Estados
Unidos se increment6 el ROl un 4.000 % al invertir 50.000 délares en la organizaciéon de un concur-
so que dio lugar a aplicaciones por un valor de 2,3 millones de délares".

Todo ello puede tener un efecto importante sobre la creacion de un tejido empresarial innovador
con un alto valor estratégico para la economia, gracias a la creaciéon de nuevos modelos de negocio
basados en el tratamiento y enriquecimiento de los datos publicos.

31 http://ec.europa.eu/information_society/policy/psi/actions_eu/policy_actions/mepsir/index_en.htm
32 http://www.aporta.es/web/guest/blog_aporta/-/blogs/el-proyecto-aporta-presenta-un-estudio-pionero-sobre-el-sector-infomediario-en-espana
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De todo lo expuesto, cabe concluir que existen potencialmente unos beneficios importantes para
la economia que se derivan de la implantacién de un gobierno abierto, que podriamos denominar
directos (impacto en el PIB del sector infomediario, relacion entre transparencia y calidad institu-
cional y mayor inversion extranjera) y otros indirectos, derivados de la reduccion de la corrupcion,
ya estemos hablando de corrupcion de baja intensidad (mas ligada al despilfarro y la mala gestion)
o corrupcion en el sentido méas habitual del término que resultan mas dificiles de estimar. Por otra
parte, conviene destacar también que estamos hablando siempre del medio o del largo plazo,
dado que la corrupcion y la falta de transparencia pueden impulsar o contribuir al crecimiento de
burbujas especulativas, por lo que no siempre en el corto plazo existe esta correlacion negativa
que es mucho mas visible en el medio y en el largo plazo.
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Retos de las Administraciones Plblicas ante el gobierno abierto

La implantacion del gobierno abierto puede tropezar con algunas dificultades o retos que debera
afrontar y superar al objeto de alcanzar el éxito y los beneficios que lleva aparejados, tal como se
han recogido en el epigrafe anterior.

3.1 Retos politicos

Quiza los retos mas importantes a los que se enfrenta el gobierno abierto en general y en Espana
en particular no son de caracter juridico o normativo, sino de liderazgo politico. En este sentido, es
imprescindible para una implantacion efectiva de politicas de gobierno abierto la existencia de un
liderazgo politico claro, decidido y fuerte, que haga de esas politicas un eje central de la accién de
gobierno y no una mera operacién de maquillaje o cosmética. En este sentido, también hay que
destacar que las politicas de gobierno abierto no son una politica pablica mas, ni deben ser trata-
das como tales, sino que son la palanca para cambiar la forma de hacer politica.

No cabe duda de que en la actualidad los paises mas avanzados en materia de gobierno abierto
son aquellos que han contado con un liderazgo y compromiso politico del mas alto nivel.

El ejemplo mas claro es Estados Unidos. Barack Obama firmé su primer dia en el cargo el Memo-
rando sobre transparencia y gobierno abierto,** en el que se comprometia a dirigir personalmente
los trabajos necesarios para desarrollar, en el plazo de ciento veinte dias, una directiva de gobierno
abierto. Esta directiva se aprob6 el 8 de diciembre de 2009.

Por destacar también un pais culturalmente mas cercano a Espana, podemos mencionar el caso de
Chile. Este pais es uno de los que mas esfuerzos ha realizado en materia de gobierno abierto en los
altimos anos, y supone un ejemplo de la existencia de una estrategia global y transversal para su
implantacién, que incluye un plan de accion integral hasta el afio 2014.3* En 2005 se aprobd una
reforma constitucional que establecio la publicidad de todos los actos de los érganos del Estado, en
2008 se cred la Comision de Probidad y Transparencia para apoyar al Ministerio de Presidencia en el
seguimiento de la agenda de transparencia y en el afo 2009 se aprobo la Ley de Transparencia.

La politica chilena de gobierno abierto ha incluido, ademas, la creacién de un consejo de transpa-
rencia (una corporaciéon auténoma de derecho publico, con personalidad juridica y patrimonio)
encargado de velar por el cumplimiento de la ley, un programa educativo en materia de transpa-
rencia, un portal de datos abiertos y un portal de transparencia, entre otras iniciativas.

Sin duda, el gran reto politico del gobierno abierto es que, para resultar creible, es preciso un cam-
bio de cultura politica en gobierno y ciudadanos. Y esto no es posible sin un liderazgo decidido y
fuerte que luche contra la inercia existente, especialmente en aquellos paises cuya cultura politica
favorece la opacidad y no la transparencia. En efecto, en ocasiones la cultura politica imperante, y
mas en paises de tradicion continental como es Espana, es la que responde al paradigma “la infor-
macion es poder y no se comparte”. De este modo, no se reconocen las potenciales ventajas de

33  http://wwwwhitehouse.gov/the_press_office/TransparencyandOpenGovernment/
34 http://www.ogp.cl/documentos.html
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“El conocimiento
siempre gobernara
laignorancia. Y
aquellos que se
quieran gobernar a
si mismos deberan
armarse con el
poder que el cono-
cimiento ofrece.
Un gobierno popu-
lar sin informacion
popular o sin los
medios para con-
seguirla es el pré-
logo de una farsa o
de una tragedia, o
quiza de ambas”.

James Madison
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una cultura politica abierta, transparente y participativa, sino mas bien se perciben como amena-
zas u obstaculos al poder establecido y la forma establecida de hacer las cosas.

Lo cierto es que, en paises de nuestro entorno y nuestra cultura politica, la clase politica y los gesto-
res publicos tienden a ser reticentes hacia la transparencia y la rendicién de cuentas al considerarlas
una pérdida de control sobre la actuacion politica y la gestion de las politicas pablicas. Esta cultura
politica se refleja en nuestro ordenamiento juridico, extremadamente celoso en proteger la confiden-
cialidad y en exigir responsabilidades cuando se vulnera ésta o el sigilo profesional y, por el contrario,
muy poco exigente a la hora de regular la transparencia, como pone de manifiesto el hecho de que
Espana sea uno de los Gltimos paises europeos en contar con una Ley de Transparencia, y las nume-
rosas normas existentes en nuestro ordenamiento juridico que consideran como infraccion adminis-
trativa la vulneracion del deber de confidencialidad por parte de un funcionario pablico.

En este sentido, para la efectiva implantacion del gobierno abierto, es imprescindible establecer
un adecuado sistema de incentivos y sanciones que implique de manera directa a los responsables
politicos y no exclusivamente a los funcionarios o técnicos que gestionen los procedimientos rela-
tivos al derecho de acceso a la informacion pablica o las politicas de transparencia. Asi se ha hecho,
por ejemplo, en Chile, con excelentes resultados.®

También conviene no olvidar el debate entre democracia representativa y democracia participati-
va, con el que a veces se confunde, interesadamente, el debate sobre el gobierno abierto. Si bien
existen tendencias a favor de sustituir la democracia representativa por otra participativa o delibe-
rativa, con certeza no son las mayoritarias, y no son las que inspiran las politicas de gobierno abier-
to. La tendencia mayoritaria considera que el gobierno abierto mejora y hace evolucionar las de-
mocracias representativas.

Por ello es importante no caer en debates estériles y muchas veces interesados sobre si estas
politicas cuestionan la legitimidad de la democracia representativa y avanzar en esta nueva cultu-
ra politica que exige tratar a los ciudadanos como lo que son, los depositarios de la soberania po-
pular alos que sus representantes deben proporcionar toda la informacién sobre lo que realizan en
sunombre y a los que inevitablemente hay que rendir cuentas.

En conclusion, como antes senalabamos, es necesario un liderazgo politico decidido y valiente que permi-
ta alcanzar un acuerdo general sobre las politicas de gobierno abierto que cabe implantar, maxime en
paises donde la cultura politica imperante no es la de la transparencia, sino mas bien la de la opacidad.®

35 LaLey sobre Acceso a Informaci6n Piblica chilena (Ley 20.825) establece sanciones econémicas de entre el 20 y el 50 % del salario de la autoridad,
jefatura o jefe superior del 6rgano o servicio infractor. Las infracciones sancionables son: la denegacion infundada del acceso a la informacion, la no
entrega de la informacién y el incumplimiento no justificado de las normas de transparencia activa. Las sanciones son impuestas por un érgano
independiente, el Consejo para la Transparencia. Mas informacion en: http://www.probidadytransparencia.gob.cl/

36 Enun estudio realizado por TNO (the Netherlands Organisation for Applied Scientific Research, www.tno.nl) y analizado en 2011 en el articulo del
European Journal of ePractice n.° 12 marzo/abril 2011, Open data: an international comparison of strategies (www.epracticejournal.eu), se analizaron las
principales barreras y facilitadores a la implantacién de politicas de Open Data en cinco paises, incluido Espafa. Los agentes esparoles consultados
sefialaron la cultura gubernamental o administrativa cerrada como el principal obstéculo y el liderazgo politico, junto con las experiencias de éxito
en otros paises, como los principales impulsores o facilitadores de la implantacion de estas politicas o iniciativas. Asimismo, la importancia de un
liderazgo politico fuerte y decidido ha sido reconocido como uno de los principales requisitos para el gobierno abierto por la OCDE, por ejemplo en las
Conclusiones del Encuentro Ministerial del Comité de Gobernanza Plblica (Conclusions of a Meeting of the Public Governance Committee at Ministerial
Level) en el afio 2010. www.oecd.org/dataoecd/1/50/47231930.pdf
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3.2 Retos normativos

Consideramos retos normativos los derivados de la inexistencia de normativa o legislacion que
ampare suficientemente la transparencia y el derecho de acceso a la informacion pablica, o bien
de normativa que adolezca de carencias graves o simplemente de mecanismos fiables que asegu-
ren su cumplimiento.

No obstante lo anterior, y para situar estos retos en un contexto adecuado, hay que recordar que
si bien la mayoria de los paises de nuestro entorno han adoptado leyes especificas de transparen-
cia para facilitar el acceso a la informacion pablica de los ciudadanos y la implantacion del gobierno
abierto, el grado de transparencia de una sociedad no necesariamente esta ligado a la existencia
de una ley ad hoc. En esa medida, conviene no “sacralizar” la importancia de un texto normativo
especifico sobre transparencia y acceso a la informacién publica, dado que las sociedades mas
transparentes no son necesariamente las que cuentan con leyes formalmente mas perfectas. La
ley es importante como palanca y como herramienta pero en un contexto mas amplio donde pue-
dainiciarse el “circulo virtuoso” de la transparencia.

Dicho esto, es cierto que en los paises de derecho continental, y en particular en los del sur de
Europa, con una menor cultura democratica y de transparencia, si se considera importante contar
con un instrumento normativo que permita recoger el marco mas adecuado para el ejercicio de
este derecho, eliminando dudas y desconfianzas tanto de los gestores piblicos como de los ciuda-
danos y generando seguridad juridica y mecanismos para resolver los conflictos que se lleguen a
producir.

En esta situacion es muy relevante la reciente aprobacion en Espana del anteproyecto de Ley de
Transparencia, Acceso a la Informacion Pablica y Buen Gobierno.?” Con independencia de cualquier
otra consideracion, el solo hecho de su aprobacién y de que en su tramitacion, por primera vez, se
haya realizado un tramite de consulta al pablico en general muy novedoso es, sin duda, muy posi-
tivo, habida cuenta de que Espana se habia rezagado en relacién con la mayoria de los paises de la
Union Europea que ya contaban con una ley similar.

Sin embargo, conviene no olvidar que la inexistencia hasta ahora de una ley especifica no suponia,
en absoluto, que no existiesen obligaciones de transparencia relativas a las actuaciones de los
poderes publicos y sus actuaciones en numerosos ambitos sectoriales. De la misma forma, exis-
tian y existen numerosas normas que se refieren a la responsabilidad y el control en el ambito de
las finanzas pablicas en nuestro pais.

Pero también hay que destacar que la transparencia es un principio basico en una democracia re-
presentativa, y asi resulta de numerosos articulos de la propia Constitucion espanola de 1978.

En este sentido, cabe mencionar el articulo 9.2 de la Constitucion cuando senala que: “Corres-
ponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del indivi-

37 Elanteproyecto de Ley de Transparencia fue presentado piblicamente el 17 de abril de 2012 en Brasilia durante el Open Government Partnership.
Posteriormente, el 26 de marzo, se inicié el periodo de audiencia de quince dias establecido para la presentacion de aportaciones por parte de los
ciudadanos. EI 18 de mayo el Consejo de Ministros inici6 el tramite de aprobacion del anteproyecto.

35



Las TIC en el gobierno abierto: transparencia, participacién y colaboracién

36

duo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos que impidan
o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, eco-
noémica, cultural y social”.

Por su parte, en su articulo 20.1.a) se reconoce el derecho a la libertad de informacién y en su
articulo 23.1) se destaca que: “Los ciudadanos tienen el derecho a participar en los asuntos pu-
blicos directamente o por medio de representantes, libremente elegidos en elecciones periddicas
por sufragio universal”.

Por ltimo, el articulo 105.b) dispone que: “El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros
administrativos, salvo en lo que afecte a la seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de los
delitos y la intimidad de las personas”.

En conclusién, ya de la Constitucion —norma a la que se someten los ciudadanos y los Poderes
Publicos (articulo 9.1 CE)- se desprende con claridad que corresponde a los poderes puablicos
velar y garantizar a los ciudadanos tanto el acceso a la informacioén y a los datos de caracter
publico, como su participacion en la actividad politica, econémica y social del Estado. El fun-
damento Gltimo podemos encontrarlo en la definicién de Espafia como un Estado democrati-
co de derecho.

Dicho lo anterior, lo cierto es que el desarrollo mas genérico existente del articulo 105.b) de la
Constitucion hasta ahora recogido en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre de Régimen Juridico
de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comdn, en su articulo 35.h)
(relativo a los derechos de los ciudadanos en sus relaciones con las Administraciones) resultaba
manifiestamente insuficiente.®

Como ya hemos senalado, existen ademas numerosas leyes administrativas que recogen
obligaciones de informacion en relacion con la contratacion puablica, las subvenciones, los
presupuestos o relacionadas en general con actuaciones de las Administraciones que impli-
can manejo de fondos publicos. No obstante, la situacion actual en Espafa demuestra que
estas obligaciones de informacién y de transparencia no han sido suficientes para generar
una cultura de la transparencia. Bien al contrario, no resulta exagerado hablar de una cierta
“cultura de la opacidad” que la existencia de todas estas disposiciones no ha sido capaz de
contrarrestar.

De forma muy distinta, la proteccion de datos ligada al derecho a la intimidad en Espana se ha
configurado como un derecho fundamental y ha sido regulado a través de Ley Organica, en con-

38 Segun dicho precepto los ciudadanos tienen derecho: “Al acceso a los registros y archivos de las Administraciones Pablicas en los términos previstos en la
Constitucion (por tanto, articulo 105.b) y en esta u otras leyes". Este derecho se desarrolla en el articulo 37, donde se establecen una serie de
limitaciones puesto que exige la integracion del documento en un expediente y de éste en un archivo (sin que exista una definicion concreta de ambos
conceptos més alla de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico, en la que el articulo 59 define los archivos “como los conjuntos organicos
de documentos, o la reunién de varios de ellos, reunidos por las personas juridicas, publicas o privadas, en el ejercicio de sus actividades, al servicio de su
utilizacion para la investigacion, la cultura, la informacion y la gestién administrativa"), siempre que los expedientes correspondan a procedimientos
finalizados en la fecha de solicitud. El mismo articulo 37, en su parrafo 5.a), establece importantes excepciones y restricciones al derecho de acceso a
archivos y registros, al no poder ejercerse sobre “los que contengan informacion sobre las actuaciones del gobierno del Estado o de las comunidades
auténomas, en el ejercicio de sus competencias constitucionales no sujetas a derecho administrativo”.
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cretolalL0 15/1999 de 13 de diciembre de Proteccion de Datos de Caracter Personal, que cuen-
ta también con desarrollo reglamentario. Esto en principio supone una posicién preeminente del
derecho a la intimidad de los datos personales, particularmente si se tiene en cuenta que a la
efectividad de la norma ha contribuido decisivamente, sin duda, la creacién de un organismo
propio que vela por su aplicacion de manera muy efectiva, como es la Agencia Estatal de Protec-
cion de Datos. Existen incluso agencias autonémicas de proteccion de datos dentro de sus res-
pectivos ambitos territoriales.

Cierto es que el propio anteproyecto contempla los posibles casos de conflicto entre el dere-
cho ala proteccion de datos de caracter personal y el derecho al acceso a la informacion pabli-
ca.*® En este sentido, el anteproyecto dispone en su articulo 11 que si la informacion solicita-
da contuviera datos especialmente protegidos por la normativa de proteccion de datos se
denegara el acceso salvo que el titular de los datos consienta de modo expreso y por escrito
su divulgacién. En el caso de que los datos personales no estén especialmente protegidos, se
realizard una ponderacién razonada y motivada, y podra concederse el derecho de acceso si el
6rgano competente considera que no hay lesion para ningdn derecho constitucionalmente
protegido.

Por todos los motivos anteriores, y sin perjuicio de los cambios que pueda sufrir durante el proceso
de su tramitacion, el anteproyecto de Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion Piblica y
Buen Gobierno es un avance de gran importancia.

Dicho lo anterior, numerosos expertos han puesto de manifiesto algunas limitaciones del antepro-
yecto que pueden dificultar su aplicacién practica, aunque cabe todavia la posibilidad de que se
puedan subsanar en el trémite parlamentario.

Una de las limitaciones mas relevantes es el no reconocimiento del derecho de acceso a la infor-
macién como derecho fundamental, recogido asi en numerosa legislacion internacional.“Se trata
de un elemento muy relevante, dado que en caso de colisién con otros derechos con este rango,
como el derecho a la intimidad personal, por ejemplo, se otorgara preferencia siempre a este Ulti-
mo.*! Ademas, la configuracion del derecho de acceso a la informacion pablica como un derecho
fundamental le conferiria la especial proteccién que nuestro ordenamiento juridico reconoce a
este tipo de derechos.

Sin embargo, el articulo 8 del anteproyecto de Ley de Transparencia ha optado por fundamentar
este derecho en el articulo 105. b) de la Constitucion, por lo que no tiene el rango de un derecho
fundamental (cuyo desarrollo, por otra parte, requeriria de una ley organica). El legislador ha de-
sestimado la opcién de fundamentar el derecho de acceso en la Carta Fundamental de Derechos
Humanos de la Unién Europea o en la Carta Universal de Derechos Humanos mediante el recurso

39 LaAgencia Espafiola de Proteccion de Datos (http://www.agpd.es).

40 La Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE) ha criticado el proyecto del gobierno espafiol porque no reconoce que el acceso a la
informacion es un derecho fundamental y no contempla sanciones especificas por violaciones del derecho de acceso a la informacion de los ciudadanos,
ademaés de no cumplir con la totalidad de los principios y normas establecidos en este sentido por el Consejo de Europa para el Acceso a Documentos
Oficiales.

41 Elanteproyecto establece en su articulo 11 las medidas de aplicacién en caso de colision del derecho de acceso y la proteccion de datos de caracter
personal. El texto del anteproyecto puede consultarse en la siguiente direccion: http://www.leydetransparencia.gob.es.

37



Las TIC en el gobierno abierto: transparencia, participacién y colaboracién

38

al articulo 20 de la Constitucion, interpretado a la luz de estas normas internacionales, y encua-
drarlo en el derecho a la libertad de expresion, ya que la transparencia y el acceso a la informacion
pUblica tienen por finalidad la creacién de una opinién publica libre e informada como elemento
fundamental de una democracia.

En ese sentido, el Convenio Europeo para la Protecciéon de los Derechos Humanos y Libertades
Fundamentales, ratificado por Espana el 26 de septiembre de 1979, contempla expresamente el
derecho de acceso a la informacion en manos de las entidades publicas.

Otro de los aspectos mas discutidos del anteproyecto son las genéricas limitaciones al derecho de
acceso previstas en el articulo 10, entre las que se mencionan “los intereses econémicos y comer-
ciales, la politica econémica y monetaria y la proteccion del medio ambiente”. Esta excesiva gene-
ralidad puede introducir importantes limitaciones al derecho. Ademas, el anteproyecto recoge
otros limites a lo largo de su articulado, por ejemplo en los articulos 9, 10, 11, 13, 15 y en la Dispo-
sicion Adicional 12.

Los expertos han destacado como otra limitacion esencial del anteproyecto la inexistencia de un
o6rgano independiente capaz de velar por la aplicacion efectiva de la Ley.

Existe un amplio debate sobre la idoneidad de constituir un Gnico organismo encargado de velar
por el derecho de acceso a la informacion piblica y por garantizar la proteccion de datos de carac-
ter personal, como sucede en el modelo inglés, hiingaro o mexicano, o mantener dos organismos
separados.

El anteproyecto de ley ha optado por el mantenimiento de dos organismos diferenciados, mante-
niendo la Agencia de Proteccion de Datos y creando a partir de un organismo preexistente, la
Agencia Estatal de Evaluacion de Politicas Pablicas y Calidad de los Servicios (AEVAL), la denomi-
nada Agencia Estatal de Transparencia, Evaluacion de Politicas Publicas y Calidad de los Servicios
(articulo 21 del anteproyecto).

En cualquier caso, al margen del modelo finalmente elegido, resulta esencial que este organis-
mo de control y supervision sea en verdad independiente y cuente con la participacion de la
sociedad civil, lo que no esta garantizado en el texto del anteproyecto, con independencia de
otras consideraciones que puedan hacerse respecto a la mayor o menor idoneidad del organis-
mo elegido.

Un Gltimo aspecto que ha de tener en cuenta la puesta en practica de la futura Ley de Transparen-
cia es su armonizacion con las competencias de las comunidades auténomas, asi como su encaje
en el ordenamiento juridico. En este sentido, es de destacar que el anteproyecto de la Ley de
Transparencia no establece con claridad su prevalencia frente a otras posibles disposiciones pos-
teriores o especiales, lo que puede suponer un problema si se establecen excepciones a su articu-
lado en otras normas de caracter legal.
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Figura 3.1 Normativa espaiola para la apertura de datos

Apertura de Datos en Espafia

Directiva 2003/98/CE del Parlamento Europeo y del
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Real Decreto 1495/2011, de
24 de octubre, por el que se
desarrolla la Ley 37/2007.
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Fuente: Fundacién CTIC.
3.2.1 Licencias de uso de datos

También desde el punto de vista normativo, alguna de las barreras potencialmente mas importan-
tes para la creacion de servicios comerciales o gratuitos basados en la reutilizacion de datos es la
inexistencia de una licencia Gnica de uso.

Las iniciativas mas ambiciosas ligadas al desarrollo de proyectos basadas en la reutilizacién de
datos publicos precisan combinar datos procedentes de mltiples fuentes piblicas a nivel nacio-
nal oincluso internacional. Si estas fuentes cuentan con licencias que pueden limitar o restringir la
creacion de nuevos servicios, las posibilidades de su uso se veran muy condicionadas. En este
sentido, una licencia de uso Gnica eliminaria este incipiente problema de forma definitiva.

En este contexto, y a nivel nacional, la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacion de la
informacion del sector pablico ha establecido tres modalidades de puesta a disposicion de la infor-
macion publica reutilizable:

* Reutilizacion de documentos puestos a disposicion del pablico sin sujecion a condiciones.

* Reutilizacion de documentos puestos a disposicion del pablico con sujecion a condiciones
establecidas en licencias-tipo.

* Reutilizacion de documentos previa solicitud.
En el caso de las licencias, establece las siguientes caracteristicas basicas:
» Deberan ser claras, justas y transparentes.
* No deberan restringir las posibilidades de reutilizacién ni limitar la competencia.

* No deberan ser discriminatorias para categorias comparables de reutilizacion.
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Por Gltimo, el articulo 9 establece el contenido minimo de las licencias tipo:
* Finalidad para la que concede la reutilizacion.

» Duracion de la licencia.

Obligaciones del beneficiario y del organismo concedente.

* Responsabilidades de uso.

Modalidad financiera: caracter gratuito y en su defecto tasa o precio piblico aplicable.
* Las licencias deberan estar disponibles en formato digital y ser procesables electronicamente.

El Real Decreto 1495/2011, de 24 de octubre, por el que se desarrolla la Ley 37/2007, de 16 de
noviembre, sobre reutilizacion de la informacion del sector piblico, para el ambito del sector pabli-
co estatal, prevé una licencia unitaria pero su ambito de aplicacion se limita a la Administracion
General del Estado, por lo que la prevision puede resultar insuficiente.

Recientemente, la organizacion change.org ha llevado a cabo la campana 10datalicenseEU#, en
virtud de la cual se solicita que la revision de la Directiva Europea de Reutilizacion de la Informacion
del Sector Pablico (RISP) que actualmente esta llevando a cabo la Unidn Europea incluya la defini-
cion de una licencia Open Data comn a los gobiernos de la Union Europea.

No cabe duda de que, tal como recoge la peticion de change.org: “La creacion de un espacio Gnico
de informacion publica reutilizable en Europa requiere mucho mas, requiere de una licencia Open
Data uniforme, armonizada y Gnica para todos los datos generados por las Administraciones PG-
blicas europeas”.

3.3 Retos administrativos

Contar con una voluntad politica clara y una adecuada Ley de Transparencia es esencial para im-
plantar el gobierno abierto, en definitiva, es una condicién necesaria, pero no suficiente. Su mate-
rializacion requiere, ademas, que existan los procesos, los 6rganos y los recursos administrativos
necesarios para una efectiva implantacion.*? Todo ello puede condensarse en la existencia de un
“plan estratégico” o un “plan de accion” que contemple los cambios necesarios que hay que reali-
zar a nivel de Administraciones Publicas.

Los retos detectados para las Administraciones Pablicas pueden, a su vez, subdividirse en dos ca-
tegorias: los retos relativos a los procedimientos internos y organizacion de las Administraciones
y los retos derivados de nuestro modelo de organizacion territorial del Estado.

3.3.1 Retos procedimentales y organizativos

La implementacion del gobierno abierto requiere una revision de los procedimientos internos de
las Administraciones, tanto en lo que se refiere a los procesos de toma de decisiones como a los

42 Villoria, M, Algunas reflexiones sobre la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién y Buen gobierno, 2012.
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procedimientos administrativos ordinarios de ejecucion de esas decisiones. Y puede exigir tam-
bién modificaciones organizativas.

Como senalan algunos expertos, los procesos de toma de decisiones se pueden ver afectados por
las politicas de gobierno abierto, en la medida en que puede exigirse informacion acerca de los
mismos, por lo que la politica de “pasillos” o reuniones no oficiales puede resultar menos sencilla
que en una organizacion no transparente.

Por otro lado, la transparencia y la puesta a disposicioén de informacion pablica reutilizable impli-
can la revision de los procedimientos de produccion, almacenamiento, gestion y puesta a disposi-
cion de la informacion en poder de las Administraciones Publicas.

Recordemos, ademas, que la transparencia y el acceso a la informacion pablica se articula de dos
modos distintos: de forma proactiva, mediante la puesta a disposicion de la informacion pablica a
los ciudadanos mediante portales o plataformas web (es la formula contemplado en el capitulo |
del Anteproyecto espanol bajo el epigrafe “Publicidad activa") y de forma reactiva, es decir, respon-
diendo a solicitudes de acceso puntuales a informacién publica que, en nuestra cultura adminis-
trativa y en nuestro anteproyecto de ley, dan lugar a un procedimiento administrativo de una rela-
tiva complejidad, con lo que esto supone de carga de trabajo para los érganos encargados de su
tramitacion y resolucion (capitulo Il del anteproyecto, bajo el epigrafe “Derecho de acceso a la in-
formacion pablica®).

En este sentido, una implantacién de politicas de gobierno abierto puede suponer un aumento en
la carga de trabajo para los funcionarios y técnicos responsables. De ahi que sea imprescindible la
elaboraciéon de un plan de actuacién, con un nivel de detalle adecuado. En este plan, ademas de las
fases de implantacion, debe preverse la creacion de unidades ad hoc especializadas tal como esta-
blece el anteproyecto espanol en su articulo 18 con la denominacién de “Unidades de informa-
cion”, aunque soélo para la Administracion General del Estado. Para el resto de los sujetos obligados
del anteproyecto se contiene una prevision genérica de que deben establecerse unidades integra-
das en sus organizaciones.

Con caracter general se exige, eso si, una perfecta identificacion en cada ente, organismo o Admi-
nistracion sujeta a las obligaciones impuestas a la ley del 6rgano competente concreto para aten-
der y resolver estas solicitudes.

Por todo lo anterior, hay que insistir en la conveniencia de un plan de actuacion detallado que ten-
ga en cuenta estas necesidades y que establezca los mecanismos adecuados para que la efectiva
entrada en vigor de la ley no suponga un problema para las Administraciones Publicas.

Cabe destacar en este sentido que la transparencia activa, una vez incorporados sus requerimien-
tos a los procedimientos habituales de la Administracion, deberia suponer una carga de trabajo
adicional mucho menor que el ejercicio individual del derecho de acceso a la informacion por parte
de los ciudadanos, ya que ésta implica el andlisis de cada solicitud y el envio de una respuesta in-
dividualizada. Es mas, en el medio plazo deberia también contribuir a eliminar cargas administrati-
vas y burocracia, en el sentido de que la mayor informacion disponible liberaria a los ciudadanos de
la necesidad de solicitarla a titulo individual o con ocasion de un concreto procedimiento. Por esta



Las TIC en el gobierno abierto: transparencia, participacién y colaboracién

42

razon es esencial que las Administraciones publiquen de manera activa la mayor cantidad de infor-
macion posible y la mantengan actualizada, primando la puesta a disposicion de aquella informa-
cién mas demandada aunque tengan que realizar al principio un esfuerzo y una inversion impor-
tante, no solo de caracter econémico, sino especialmente en la formacion y capacitacion de sus
recursos humanos.

Por otro lado, la incorporaciéon de mecanismos de participacion y colaboracién pueden requerir la
modificacion de ciertos procedimientos, necesidad derivada no tanto de la necesidad de incluir
tramites formales nuevos de audiencia o alegaciones para los ciudadanos y empresas, sino de es-
tablecer cauces efectivos de participacion y colaboracion ciudadana. Sera también imprescindible
la puesta en marcha de nuevos métodos de trabajo que permitan la insercion de las aportaciones
de los ciudadanos en la dindmica de la toma de decisiones y la gestion administrativa.

En este punto, es importante destacar que, en la aplicacién de férmulas de gobierno abierto para
la comunicacion con los ciudadanos, es importante que coexistan formatos de comunicacion e
interaccion convencionales —y, por tanto, presenciales— con los medios electrénicos —y, por tanto,
virtuales—. S6lo manteniendo ambos canales de comunicacion se asegurara el acceso de todos los
ciudadanos a las Administraciones Piblicas en igualdad de condiciones, al menos mientras persis-
ta la brecha digital.

Otro importante reto para las Administraciones es la necesidad de implantar un sistema de ges-
tion de rendimiento o de evaluacion de politicas pablicas, tanto ex ante como ex post, que permita
medir impactos y resultados de iniciativas y proyectos del sector pablico con una triple finalidad:

» Comprobar laimportancia de las aportaciones ciudadanas y suimpacto en la gestion publica.
* Velar por la eficiencia y |a eficacia en todas las actuaciones publicas.

* Permitir la transparencia y la rendicion de cuentas para retroalimentar los procesos de parti-
cipacion y colaboracién pablica.

También hay que destacar que la propia implantacion de politicas de gobierno abierto puede supo-
ner una inversion inicial de una cierta relevancia, por lo que son absolutamente imprescindibles
mecanismos de control del gasto y optimizacion de resultados también para esta implantacion. En
definitiva, laimplantacion de politicas de gobierno abierto debe ser un reflejo o un “piloto” de cémo
han de realizarse después las concretas politicas sectoriales.

Por Gltimo, destacar que estos cambios organizativos tendran, sin duda, consecuencias importan-
tes para el personal de las Administraciones Piblicas, ya que se requeriran perfiles especializados
y, en general, un importante esfuerzo de capacitacion y formacion de todo el personal laboral y
funcionarial. Una formacion adecuada es un elemento clave para la implantacién del gobierno
abierto tanto desde el punto de vista técnico (garantizar que se cuentan con las capacidades ne-
cesarias) como desde el punto de vista cultural.* Sobre este aspecto, de enorme relevancia, se

43 El Foro Econémico Mundial hace especial hincapié en que la gobernanza del siglo xxi requiere un cambio cultural en la funcién pablica, incluyendo la
creacion de incentivos y la necesidad de una nueva capacitacion y formacion profesional. Més informacion sobre las recomendaciones del Foro en esta
materia en: World Economic Forum: The Future of Government: Lessons Learned from around the World (2011). www.weforum.org
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insistira mas adelante al tratar los retos culturales. En todo caso este tipo de actuaciones deberian
estar recogidas y previstas en un plan de actuacion.

3.3.2 Retos derivados de la estructura organizativa del Estado

Nuestro sector publico esta compuesto por gran cantidad de entidades heterogéneas que confi-
guran una organizacion funcional y territorial muy compleja. Dicha complejidad supone un impor-
tante reto paralaimplantacion de las politicas de gobierno abierto, en la medida en que la informa-
cion pablica se encuentra muy diseminada, hasta el punto de que no es evidente en ocasiones en
poder de qué Administracion se encuentra. En definitiva, en relaciéon con la transparencia y el de-
recho de acceso alainformacion publica nos podemos encontrar con problemas similares a los que
se han planteado estos Gltimos anos a muchos ciudadanos para identificar los organismos respon-
sables de una u otra politica publica.

Este no es un problema menor a la hora de disefiar un plan de accion para la implantacion del go-
bierno abierto. Se corre el riesgo de que, si no se elabora con caracter general y se deja en manos
de cada Administracion territorial, nos encontremos con inconsistencias, desfases y diferentes
formas de implementacién que pongan en peligro la igualdad de derechos de los ciudadanos en
todas las partes del territorio espafiol.

La verdadera transparencia requiere que, ademas de estar disponible, la informacion pablica
sea comprensible y comparable. Esto, a su vez, supone que exista consistencia en los datos y
lainformacién publica proporcionada, una homogeneidad de conceptos y de metodologias de
trabajo.

Asi, los tres niveles de Administracion del Estado deben avanzar al unisono en la implantacion
de politicas de gobierno abierto y en la aplicacion de mecanismos, procedimientos y herra-
mientas que garanticen laigualdad de derechos de todos los ciudadanos en beneficio también
de estas Administraciones. Para ello seria conveniente un compromiso por parte de todas las
Administraciones que pudiera llevar a la elaboracién de un Plan de Actuacién conjunto o al
menos homogéneo en cuanto a sus objetivos, metodologia, procedimientos y, a ser posible,
plazos de implantacion.

Esta coordinacion de politicas y actuaciones requiere desde el punto de vista técnico que los pro-
cedimientos y sistemas de las distintas administraciones sean interoperables, como veremos con
mas detenimiento en el apartado especificamente dedicado a las tecnologias.

La interoperabilidad es un elemento critico para la mejora de la eficiencia de las Administraciones
y para el éxito de la implantacién de cualquier nuevo sistema o herramienta tecnolédgica. Esta ne-
cesidad ya se puso de manifiesto con motivo de la aprobacion de la Ley 11/2007, de 22 de junio,
de acceso electronico de los ciudadanos a los servicios publicos, que dio lugar a la puesta en mar-
cha del Esquema Nacional de Interoperabilidad. En ese sentido, el Real Decreto 4/2010, de 8 de
enero, por el que se regula el Esquema Nacional de Interoperabilidad en el ambito de la administra-
cion electrénica recoge en su primer parrafo que “la interoperabilidad es la capacidad de los siste-
mas de informacion y de los procedimientos a los que éstos dan soporte, de compartir datos y
posibilitar el intercambio de informacién y conocimiento entre ellos. Resulta necesaria para la coo-
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peracion, el desarrollo, la integracion y la prestacion de servicios conjuntos por las Administracio-
nes Pablicas; para la ejecucion de las diversas politicas publicas; para la realizacion de diferentes
principios y derechos; para la transferencia de tecnologia y la reutilizacion de aplicaciones en be-
neficio de una mejor eficiencia; para la cooperacion entre diversas aplicaciones que habiliten nue-
vos servicios; todo ello facilitando el desarrollo de la administracion electrénica y de la sociedad de
lainformacion”.

3.4 Retos socioculturales

Los retos culturales —o socioculturales— pueden dividirse en dos grandes categorias: los retos pro-
pios de la cultura administrativa imperante en nuestro pais y los retos a los que se enfrenta la so-
ciedad en su conjunto.

3.4.1 Retos culturales en el seno de las Administraciones Publicas

El principal reto cultural al que se tiene que enfrentar la Administracion se deriva de su propia cul-
tura organizativa. El gobierno abierto requiere de una transicioén de una cultura organizativa admi-
nistrativa tradicional, basada en el concepto de que la informacién es confidencial y el ciudadano
es un sujeto pasivo, o a lo sumo un “cliente” de las politicas publicas, y donde la consecucion de
resultados o la rendicion de cuentas esta muy diluida al no existir una delimitacion clara de respon-
sabilidades en el seno de las organizaciones, a una nueva cultura basada en la transparencia, la
colaboracion y participacion ciudadana y orientada a la consecucion de resultados y a la rendicion
de cuentas.

También hay que recordar que la Administracién Pablica, como cualquier gran organizacion buro-
cratica, se ha caracterizado histéricamente por una fuerte resistencia al cambio, fruto de la propia
naturaleza de la burocracia, cuyas caracteristicas tradicionales son la rigidez, la jerarquia y el for-
malismo.*

Efectivamente, |a cultura administrativa, lejos de considerar la transparencia como un valor funda-
mental, se ha caracterizado mas bien por la opacidad. Esta opacidad ha venido promovida por el
propio sistema juridico, que todavia sigue considerando como faltas muy graves la “publicacion
indebida de informacion a que tengan o hayan tenido acceso por razén de su cargo o funcién” y “la
negligencia en la custodia de secretos oficiales (...) que provoque su difusién o conocimiento
indebido".*> Como es I6gico, este tipo de previsiones, unido a la inercia propia también de toda

44 Estas caracteristicas son las tipicas de las burocracias profesionales que tienen su origen en las teorias de Max Weber y se basan en la legalidad y la
racionalidad, y de las que es heredera nuestra Administracion. Esta resistencia al cambio ha sido contrastada, para la Administracién General de Estado,
por un estudio realizado por la Universidad Auténoma de Madrid (Estudio de competencias directivas del personal directivo al servicio de la Administra-
cion del Estado, Instituto de Ingenierfa del Conocimiento) y descrito por Manuel Villoria en su articulo: “Etica de fines y ética de medios, conflictos de
valores y cultura administrativa”, en Etica posconvencional e instituciones en el servicio pablico (Revista Espafiola de Investigaciones Sociolégicas, REIS
117, enero-marzo de 2007: 109-140.). En él concluye que “parece que el tipo de cultura dominante se aproxima al ‘fatalista’, con fuerte normatividad
pero bajos niveles de sociabilidad. (...) es muy normal que, ante la percepcion de los cambios en el entorno, la organizacién opte por una continuidad
suicida, por una parélisis inaceptable (...). Estas y otras circunstancias deberian hacer pensar a quienes desean introducir reformas de tercera ola en
Espana en la importancia de modificar poco a poco roles, normas y rutinas de manera que la sociabilidad se incremente, a efectos de mejorar los niveles
de confianza interna, transparencia y comunicacion, factores clave para prevenir la corrupcién”.

45 Articulo 95 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Piblico.
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burocracia, genera una tendencia al secretismo en el funcionamiento habitual de la Administra-
cion Pablica y un recelo a la hora no ya de transmitir informacion al pablico en general, sino incluso
a la hora de compartirla con otros departamentos o unidades administrativas, particularmente si
pertenecen a otras Administraciones.

Estas tendencias, propias de todas las organizaciones burocraticas, se encuentran quiza acentua-
das en el caso espanol. Ademas de la compleja organizacion territorial del Estado, la Administra-
cion en Espana, en todos sus niveles, se encuentra excesivamente departamentalizada, lo que
complica tanto la optimizacion de recursos en general, como la fluidez y la comunicacién de datos
e informacion puablicos en particular. De este modo, los distintos departamentos y organismos
tienden a considerar la informacién como un bien o recurso propio que no se debe compartir. En
este contexto, conviene tener en cuenta que el gobierno abierto puede llegar a sentirse desde la
organizacién administrativa, como una amenaza a las cuotas de poder de cada departamento u
organismo publico. Por ello es imprescindible que se aborden tareas de formacién y de capacita-
cion de los funcionarios y empleados piblicos tendentes a eliminar estas reticencias y a poner
de relieve las ventajas y oportunidades que el gobierno abierto supone para los profesionales al
servicio del sector publico.

Lo mismo cabe decir respecto a la incorporacion de mecanismos de participacion y cooperacion,
con la consecuente inclusién de los ciudadanos en los procesos administrativos, incluso en el nivel
de toma de decisiones, pero muy particularmente en el de ejecucion y evaluacion de las politicas
publicas. Se precisa de unimportante cambio cultural que permita una comunicacioén bidireccional
(frente a una organizacion habituada a la comunicacién unidireccional, formal y escrita, que busca
la seguridad juridica y la limitacion de la propia responsabilidad en primer lugar), el trabajo conjun-
to (frente a una organizacion basada en la jerarquia, la especializacion de tareas y la primacia del
procedimiento) y la orientacion hacia objetivos, no de manera formal sino efectiva.

Por Gltimo, hay que destacar los retos que suponen la utilizacion de las propias herramientas TIC.
Aunque estas tecnologias se han ido incorporando paulatinamente a las Administraciones Pabli-
cas, no siempre de forma homogénea, la introduccion del gobierno abierto supondra un salto cua-
litativo, ya que implica, por su parte, la introduccion de herramientas de gestion y comunicacion
innovadoras. Esto puede generar desconfianza por parte de los técnicos al servicio de las Adminis-
traciones Piblicas, bien por carecer de las competencias adecuadas, bien por escepticismo sobre
la utilidad y los beneficios potenciales del cambio. Cabe incluso la posibilidad de que los funciona-
rios vean en el gobierno abierto un simple incremento de carga de trabajo burocratico, en lugar de
una oportunidad para mejorar su calidad y su eficacia.

Tanto la desconfianza como la falta de competencias tienen una raiz coman, que es la falta de in-
formacion y de formacion y, por tanto, de nuevo surge la necesidad de abordar un plan de forma-
cion y de capacitacion de los empleados publicos para asumir el cambio dentro de la organizacion
y en surelacion con los ciudadanos. Un cambio del que sélo pueden obtener ventajas y que deben
emplear para recuperar la confianza de los ciudadanos y también en si mismos, como técnicos
cualificados responsables de la ejecucion de politicas pablicas. En este sentido, deberia aprove-
charse esta oportunidad para colaborar en la recuperacion de la dignidad de la funcion publica, hoy
en dia muy cuestionada.
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3.4.2 Retos de la sociedad en su conjunto

Tres son los principales retos a los que se enfrenta, desde el punto de vista social y cultural, la ciu-
dadania ante la puesta en marcha del gobierno abierto:

* La inclusion de todos los miembros de la sociedad en estas politicas, superando la llamada
“brecha digital".
* La superacion de la actual desconfianza hacia el sector pablico.

* Elaumento de la participacion y la mejora de la articulacion de la sociedad civil.
Brecha digital

Recordemos que la “brecha digital” es un término que hace referencia a la distancia que separa a
aquellas personas que tienen acceso a las TIC y las utilizan en su vida diaria de aquellas que no
tienen acceso a ellas, bien por falta de recursos o bien de capacidades.

Como hemos visto, el gobierno abierto esta intimamente ligado a las TIC, por lo que existe el riesgo
de excluir de su ambito de aplicacion a una parte importante de la sociedad.

Para evitarlo es imprescindible trabajar para garantizar el acceso a las infraestructuras TIC (fundamen-
talmente Internet y dispositivos de acceso), la alfabetizacion digital de la ciudadania y la accesibilidad
de herramientas y contenidos. En este sentido es necesario garantizar que las personas mayores y las
personas con diversidad funcional tengan los mismos derechos que el resto de la ciudadania.

Desconfianza hacia lo pablico

En la actualidad, propiciado muy probablemente por el contexto politico y econémico, la ciudada-
nia experimenta el grado mas alto de desconfianza en el sistema politico desde que se instaurd la
democracia en nuestro pais.

Figura 3.2 Confianza de los espanoles en el sistema politico

Parlamento 4,49
Partidos politicos 3,64
Poder judicial 4,09
Medios de comunicacién 4,52

Fuente: CIS, Postelectoral elecciones generales de 2011 (estudio n° 2920).

Esta desconfianza es, por un lado, uno de los motivos fundamentales, por lo que es imprescindible
poner en marcha politicas de gobierno abierto que restauren la confianza en el sistema democra-
tico y permitan su mejora, pero también constituye, al mismo tiempo, un formidable obstaculo
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para su implantacion. Aunque la sociedad demanda mas transparencia y un cambio radical en la
forma de hacer las cosas, y en particular en la gestion de lo pablico, lo cierto es que, a su vez, la
desconfianza hacia las iniciativas que procedan del gobierno y las Administraciones pueden com-
prometer la participacion y la colaboracion social en torno a las mismas, generando un circulo vi-
cioso dificil de romper.

Por esta razén, consideramos que la transparencia debe ser el primer principio —y valor— en ser
implantado de forma decidida y proactiva, de modo que pueda restaurarse la confianza en las ins-
tituciones y la legitimidad de nuestro sistema democratico para abordar procesos de participacion
y de colaboracién que revisten una mayor complejidad.

Escasa participacion

Numerosos autores“® han destacado la tradicional pasividad de la sociedad espanola desde el pun-
to de vista de la movilizacion politica y social, con la excepcion del periodo de la transicion y prime-
ros anos de la democracia.

Si nos centramos en la participacion a través de Internet, aunque en los Gltimos afos, gracias a la ge-
neralizacién del uso de las TIC, los ciudadanos van incrementando sus acciones participativas en la
web, la cultura de participacion ciudadana dista de estar en niveles comparables a los de los paises de
tradicion anglosajona, que normalmente se toman como ejemplo.*’ Sin duda existe una tradicion his-
torica y cultural que conviene no olvidar que justifica estas diferencias, pero no obstante de nuevo la
presencia de las nuevas tecnologias ofrece una oportunidad que no debe desaprovecharse. Por otro
lado, la presente situacién tanto a nivel nacional como internacional, por su excepcionalidad, puede
favorecer la inversion de tendencias a la pasividad ciudadana tradicionalmente consolidadas en los
paises del sur de Europa. El reto sera canalizar el malestar ciudadano por los cauces disenados al efec-
to, sin caer en extremos de depresion (ciudadanos que se apartan del debate publico) o de esquizofre-
nia (ciudadanos que se lanzan a la calle sin tener claros los objetivos Gltimos), y aprovechando, en
palabras de Victor Pérez-Diaz, el fondo de sensatez y decencia que posee la sociedad espanola.

Pero lo cierto es que hoy por hoy la participacion ciudadana activa es muy minoritaria, por lo me-
nos en lo que se refiere a los cauces tradicionales de participacion ya existentes. Segln el baréme-
tro del CIS de mayo de 2012 el 6,3 % de los encuestados ha utilizado Internet alguna vez para
“participar en procesos de participacion ciudadana (consultas urbanisticas, encuestas sobre servi-
cios, debates sobre leyes)".

Factores que influyen en esta situacién son la falta de conocimiento, de un lado, de los temas ob-
jeto de debate y deliberacion pablica y de las herramientas existentes de participacion y, de otro,
la falta de conocimiento sobre la utilidad de las aportaciones en las actuaciones del gobierno y las
Administraciones.

46 Un resumen de estos andlisis puede encontrarse en Morales, L., “;Existe una crisis participativa?”, Revista Espariola de Ciencia Politica, n.° 13, octubre de
2005, pp. 51-87.

47 Segln diversos estudios norteamericanos, el 53 % de los internautas participé en una actividad politica a través de Internet durante la camparia
electoral al Congreso de 2010 (Smith, The Internet and Campaign 2010, 2011). Sélo dos afios antes, en las elecciones presidenciales de 2008, el
porcentaje fue del 46 %.
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3.5 Retos empresariales

Como hemos visto con anterioridad, el gobierno abierto presenta una serie de oportunidades para
las empresas, y no soélo para las que se dedican en particular a la reutilizacion de la informacion
pUblica. Desde el punto de vista de las empresas, el gran reto es el de ser capaces de innovar y sa-
car el maximo provecho a las indudables oportunidades que genera el gobierno abierto.

Pero en la misma medida en que existen, como hemos visto, retos de todo tipo que dificultan la
puesta en practica de iniciativas y servicios de gobierno abierto, también existen retos empresa-
riales que pueden dificultar la puesta en marcha de servicios de caracter comercial basados en la
reutilizacion de datos pablicos.

Por tanto, es necesario apoyar a las empresas que estén decididas a innovar en este sector y mas
en el contexto de crisis actual. La seguridad juridica es un elemento clave, de manera que la exis-
tencia de una normativa sencilla, clara y alineada con los intereses de negocio de las empresas
resulta fundamental. Esta puede ser la tarea que debe abordar, entre otras, el desarrollo reglamen-
tario del proyecto de Ley de Transparencia, aunque sin duda pueden colaborar en la misma direc-
cion otras normas de caracter general, como la anunciada Ley de Emprendedores.

Las empresas, por su parte, deben identificar claramente sus necesidades y trasladarlas a los ges-
tores y a los legisladores, como ha sucedido con las iniciativas puestas en marcha para crear una
licencia Unica europea. La participacion proactiva de las empresas y de las asociaciones empresa-
riales contribuye a la mejora de los distintos sectores econémicos y con ello al crecimiento econ6-
mico y, en Gltima instancia, al afianzamiento del gobierno abierto en Espaia.
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Las TIC en el gobierno abierto

Sin duda, el elemento habilitador mas importante para el gobierno abierto es el constituido por la
conjuncion de las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones e Internet. Por ello nos ha
parecido imprescindible dedicar un capitulo especifico a analizar este aspecto.

Pero no nos llevamos a engano. Las TIC, por si mismas, no van a conseguir que una Administracion
opaca sea transparente. Los cambios culturales, procedimentales, organizativos, normativos e in-
cluso la actitud de la sociedad ante la informacion recibida son factores tanto o mas importantes
que la tecnologia. La plataforma tecnolégica mas avanzada sera un fiasco si no se tienen en cuen-
ta el resto de los elementos que conforman una Administracion realmente abierta. Pero también
es cierto que sin un adecuado uso de la tecnologia, en la actual sociedad en Red, ninguna Adminis-
tracion podra ser transparente en la practica.

En los capitulos anteriores hemos visto que los conceptos tradicionalmente ligados al gobierno
abierto son la transparencia, la participacion y la colaboracién. Vamos a analizar cada uno de ellos
en relacion con las TIC, empezando por la transparencia. En un gobierno abierto, los politicos y
gestores publicos estan obligados a proporcionar la informacion a la sociedad en su conjunto de
forma proactiva, clara, sencilla y accesible, y las tecnologias deben facilitar esta tarea.

La primera caracteristica es la proactividad, ya que resulta esencial que la informacion se ponga a dispo-
sicion de los ciudadanos de forma proactiva por parte de las Administraciones Pablicas, sin esperar a
que éstos lo soliciten de forma individualizada a través de procedimientos que pueden resultar de una
cierta complejidad. Esta Gltima via también existira, pero debe ser secundaria con respecto a la proacti-
vidad que caracteriza al gobierno abierto. Por ello es fundamental detectar las fuentes de datos donde
reside la informacion Gtil para la sociedad. En este caso, mas que de tecnologias, debemos hablar de
metodologias que permitan determinar en qué lugares y en qué formatos esta disponible la informa-
cion. Pueden ser documentos manuscritos, actas, legajos, ficheros dispersos en ordenadores de traba-
jo, bases de datos, audios, videos... Las fuentes seran multiples y en formatos variopintos y con muy
diversas calidades. Pero es importante determinar con precision esas fuentes primarias de informacion.

En cuanto a la segunda caracteristica, la claridad, ha de traducirse en la puesta a disposicion de la
informacion de forma inteligible y comprensible para los ciudadanos, evitando complicaciones y
ambigiiedades linguisticas, técnicas o conceptuales. En este sentido debe evitarse en lo posible el
lenguaje excesivamente complejo y burocratico, dado que lo que se persigue es la efectiva com-
prension de la informacion por parte de los ciudadanos.

Por ello, una vez detectadas las fuentes de informacién, hay que extraer esos datos de sus fuentes
primarias para convertirlos en formatos digitales susceptibles de un procesamiento posterior. Este
paso es especialmente relevante en el caso de informaciéon en formatos analdgicos a la que se
deben aplicar tecnologias de digitalizacion que permitan transformarla en formatos digitales. A
continuacion, esa informacion se debe convertir a formatos estandares y se debe catalogar para
que se pueda gestionar de modo adecuado. Para ello se deben afadir los metadatos necesarios
que faciliten clasificar la informacion.

En todo este proceso es sumamente importante establecer mecanismos que permitan garantizar
que la informacion obtenida se ird actualizando en el futuro y que no se trata de una foto fija sin
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evolucién. En general, es preferible establecer esos mecanismos a priori, para no tener que dupli-
car el trabajo en el futuro.

La Administracion genera una cantidad ingente de informacion. Por ello se deben utilizar tecnolo-
gias que faciliten un almacenamiento eficiente y con la capacidad de acceder a los datos de una
forma rapida y segura. El almacenamiento puede ser centralizado o disperso, en local o en la nube,
con almacenamiento directo de la informacién o mediante almacenamiento de los metadatos e
indices ala fuente directa. La tendencia actual es la de utilizar sistemas y tecnologias Big Data que
permiten una buena gestion de grandes cantidades de informacién en un entorno en red.

El siguiente aspecto en el que las tecnologias pueden ayudar es en la conversion de esa informa-
cion en conocimiento. Por ejemplo, no es lo mismo tener los presupuestos publicos en su formato
administrativo, que extraer de esos presupuestos el conocimiento de cémo se esta gestionando el
dinero publico: coste del sistema sanitario disgregado por hospitales, coste de la educacion por
niveles educativos... Existen numerosas tecnologias de mineria de datos, web semantica... que
facilitan esta conversion.

La tercera caracteristica, la sencillez, hace referencia al medio a través del cual la informacion ha de
estar disponible para los ciudadanos. Aunque evidentemente el concepto de transparencia trascien-
de a las TIC —puede haber transparencia basada en medios analégicos— lo cierto es que la oportuni-
dad que proporcionan las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (TIC) es enorme. Las
TIC permiten a los ciudadanos buscar, acceder y usar la informacion de forma sencilla a través de
portales y aplicaciones adaptadas a sus necesidades. Por ello, una vez que tenemos la informacion
estructurada y estandarizada, almacenada de manera eficiente y enriquecida con conocimiento, es
necesario facilitar herramientas que permitan acceder a ella de un modo eficaz. Nos referimos parti-
cularmente a tecnologias de basqueda de la informacion y, especialmente, a sistemas que permitan
acceder a ella amigablemente a través de los dispositivos habituales: web y ecosistemas de aplica-
ciones moviles, sin olvidar otros canales tradicionales como los call center, correo electrénico...

La cuarta caracteristica, la accesibilidad, se refiere a los requisitos de usabilidad y accesibilidad que
los portales, plataformas y aplicaciones deben cumplir para garantizar que todas las personas pue-
dan ejercer sus derechos enigualdad de condiciones, tal y como ya recogen la Ley 11/2007, de 22
de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los Servicios Plblicos y el Real Decreto
1494/2007, de 12 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento sobre las condiciones basi-
cas para el acceso de las personas con discapacidad a la Sociedad de la Informacion.*®

Por dltimo, destacar que la informacion debe, ademas, estar disponible en formatos que permitan
su reutilizacion, por lo que también se debe permitir el acceso directo a los datos en “bruto”, en

48 ElReal Decreto 1494/2007, de 12 de noviembre, establece como requisitos minimos los recogidos en los niveles 1 y 2 de la Norma UNE 139803:2004:
unos criterios de accesibilidad aplicables a las paginas de Internet son los que se recogen, a nivel internacional, en la Iniciativa de Accesibilidad a la Web
(Web Accessibility Iniciative) del Consorcio Mundial de la Web (World Wide Web Consortium), que los ha determinado en forma de pautas comdnmente
aceptadas en todas las esferas de Internet, como las especificaciones de referencia cuando se trata de hacer que las paginas de Internet sean accesibles
alas personas con discapacidad. En funcion de dichas pautas, la Iniciativa de Accesibilidad a la Web ha determinado tres niveles de accesibilidad: basico,
medio y alto, que se conocen como niveles A, AA o doble A y AAA o triple A. Dichas pautas han sido incorporadas en Espafia a través de la Norma UNE
139803:2004, que establece tres niveles de prioridades. El presente Real Decreto especifica el grado de accesibilidad aplicable a las paginas de Internet
de las Administraciones Pablicas, estableciendo como nivel minimo obligatorio el cumplimiento de las prioridades 1 y 2 de la citada Norma UNE.
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formatos estandares, para que sean terceras organizaciones (empresas, ciudadanos, sociedad ci-
vil) los que se encarguen de su procesamiento.

En definitiva, para conseguir una plena transparencia la informacién debe cumplir una serie de re-
quisitos:

 Garantizar la completitud de los datos, con el mayor nivel de granularidad posible y exclu-
yendo Gnicamente la informacion sensible.

* Proporcionar datos primarios, recopilados en la fuente de la informacion y sin tratamiento
previo, sin excluir que se les anada “conocimiento” adicional.

* Actualizar los datos con la frecuencia suficiente como para mantener su valor.

* Garantizar la accesibilidad de los datos, para cualquier usuario y proposito sin discrimina-
cion.

* Proporcionar los datos en formatos abiertos, que no sean controlados por ninguna enti-

dad en exclusiva y con capacidad de ser procesados automaticamente, proporcionando
acceso directo a los datos y estructuras que lo faciliten.

 Ofrecer los datos con licencias no restrictivas, con datos no sujetos a copyright, patentes
u otras restricciones, mas alla de las l6gicas por motivos de privacidad o seguridad.

No queremos dejar de mencionar el esquema de clasificacién definido por Tim Berners Lee:

Figura 4.1 Clasificacion de los datos

* Datos (no estructurados) disponibles en la Web bajo
cualquier formato y en licencia abierta

* * Datos disponibles como datos estructurados

* * * Datos disponibles en formatos no propietarios

* ' * * * Utilizar URIs de forma que se puedan referenciar los
| datos.

* * | * * * Enlazar los datos con otros datos para proporcionar
contexto adicional.

Fuente: Tim Berners Lee.

Este esquema refleja la calidad de los datos proporcionados por una Administracion en una escala
de 1 a 5 estrellas. El objetivo de la Administracion debe ser alcanzar al menos las 3 estrellas en el
corto plazo, es decir, catalogar toda la informacion sobre los datos disponibles en la actualidad, sea
cual sea su formato, primando la exposicion de la informacién ya disponible frente a esfuerzos
adicionales para mejorar su estructuracion y tender a las 5 estrellas en el medio plazo, exponiendo
la informacion a través de una representacion estructurada, usando formatos estandares, abier-
tos y semanticos.
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Después de este breve repaso de las TIC y la transparencia analicemos ahora su relacién con la
participacion y la colaboracion. En primer lugar hay que resaltar que las fronteras entre ambos con-
ceptos no siempre estan claras; la participacion se centra en pedir informacién y opiniones a la so-
ciedad sobre la definicion de politicas publicas, sobre aspectos normativos... creando espacios de
didlogo entre ciudadania y administraciéon y empleando la informacion recibida en las acciones
de gobierno. Por otra parte, la colaboracién pide una involucracién directa de la sociedad en la gestion
de los servicios publicos, en lo que se viene a llamar “corresponsabilidad”, e implicando a otros agen-
tes como empresas y otras administraciones. En ambos casos las tecnologias que se pueden aplicar
son similares y se traducen en proporcionar cauces para que la sociedad haga llegar sus peticiones a
la Administracion, tanto a través de canales tradicionales como de redes sociales, blogs, portales...

Hay algunas tecnologias especialmente relevantes en este ambito como son aquellas que permi-
ten la difusién de eventos en linea (plenarios...) asi como todas las relacionadas con los sistemas
de voto electronico y, finalmente, las nuevas tecnologias de crowdsourcing, que favorecen el tra-
bajo colaborativo.

También hay que tener en cuenta otras herramientas mas tradicionales que pueden facilitar esa
participacion de la sociedad y la posterior gestion de sus aportaciones. Hablamos de todas las
tecnologias relacionadas con el Customer Relationship Management (CRM) y con la gestion de
tickets o incidencias. Tengamos en cuenta que, ante una participaciéon masiva de la sociedad, es
necesario habilitar mecanismos de gestion eficiente de dicha participacion que permitan transfor-
mar las peticiones en actuaciones reales y realimentar a los usuarios de las mismas. Los sistemas
tradicionales de gestion de incidencias, adaptados para este nuevo entorno, pueden ser una bue-
na alternativa para resolver estos problemas.

En definitiva, vemos que son numerosas las tecnologias y herramientas disponibles para hacer
que el gobierno abierto se convierta en una realidad. En general, no se trata de tecnologias especi-
ficas, sino de la utilizacion inteligente de diversas soluciones ya existentes y que en muchos casos
se han venido usando en otros entornos desde hace varios anos.

La oportunidad esta ahi, esperando, aprovechémosla.

4.1 Tecnologias para la transparencia

Contar con informacion del funcionamiento de la Administracion y poder transformarla en conoci-
miento son requisitos esenciales para la gestion estratégica de los servicios pablicos del futuro y
para satisfacer la exigencia de transparencia a las instituciones pablicas por parte de la sociedad.
Dos son, por consiguiente, los conceptos clave en los que las tecnologias deben aportar todo su
potencial para la configuracioén de un verdadero gobierno abierto:

» Transparencia para la planificacion estratégica y para una gestion publica mas eficiente.

* Transparencia para explicar las actuaciones y decisiones de los poderes publicos a la sociedad.

Ademas de ambos procesos de transparencia es muy importante destacar el papel de la tecnolo-
gia en la reutilizacion de los datos publicos por parte de las empresas para ofrecer nuevos servicios
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de valor anadido a partir de dicha informacion. Segin la calidad (en formatos y en contenidos) de
la informacion compartida seré posible su reutilizacién por terceros usuarios y aplicaciones.
Las tecnologias de la informacion se sitdan como las herramientas esenciales e imprescindibles
para lograr la transparencia de la gestion piblica mediante la puesta a disposicion de toda la infor-

macion disponible a los gestores publicos, a la sociedad y a las empresas. Esta transparencia pasa
por los siguientes procesos:

Figura 4.2 Tecnologias para la transparencia

DE >.>m.m SN

Proteccién de datos y seguridad )

Fuente: Elaboracién propia.

» Seleccion de datos. En primer lugar es necesario analizar los datos disponibles y las fuentes
de informacion (bases de datos, archivos fisicos...) de los que se pueden extraer esos datos.
Esos datos pueden estar disponibles de forma directa o puede ser necesario calcularlos de
forma indirecta a través de otros datos existentes. Las fuentes de informacion, a su vez, pue-
den estar disponibles en formato digital facilmente accesible o bien en soportes de menor
calidad y disponibilidad (analégicos, integrados en aplicaciones...). A la hora de seleccionar
las fuentes de datos es muy importante considerar diferentes aspectos como la facilidad
para acceder a ellos, la fiabilidad de las fuentes y la actualizacién de los mismos.

* Extraccion de datos. Una vez que los datos se han seleccionado hay que extraerlos de las
diferentes fuentes de informacion. En funcién de la calidad de los datos y de los soportes el
proceso de extraccién puede resultar mas o menos complejo. En cualquier caso es muy
importante tener en cuenta que el proceso debe ser vivo y debe tratarse, en la medida de lo
posible, de obtener actualizaciones periddicas de los mismos y no sélo de una foto fija que
pierda valor a lo largo del tiempo. A la hora de determinar los procesos de extraccion también
se debe considerar el impacto sobre las propias fuentes de informacion y que el proceso de
extraccion afecte en la menor medida posible a los procesos de trabajo cotidianos.

* Catalogacion e indexacion de datos. Una vez que los datos en formato bruto se han ex-
traido de las distintas fuentes de informacién es necesario iniciar un proceso de limpieza,
catalogacion e indexacion de los datos para que estén disponibles en formatos homogé-
neos, consistentes, abiertos e interoperables. Dentro de este proceso se incluyen todas las
herramientas que permiten la creaciéon y administracion de metadatos, la creacién y admi-
nistracion de taxonomias y ontologias y todos los estandares de catalogacion de datos
sobre Internet (RDF).
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Almacenamiento de datos. La cantidad de informaci6n generada por la Administracion es
ingente, por lo que es necesario disponer de tecnologias de gestion de Big Data para poder
llevar a cabo una utilizacién racional y eficiente de la misma. En este aspecto son claves las
tecnologias de almacenamiento seguro de la informacion, preferiblemente en la nube y en
entornos distribuidos y fiables junto con los estandares de codificacién y compresion.

Tecnologias de bisqueda. La capacidad de buscar informacion entre todos los datos dispo-
nibles es otro de los retos a los que la tecnologia tiene que dar respuesta. En este sentido
van a desempenfar un papel destacado los lenguajes de recuperacion (RDQL, RQL, SeRQL,
SPARQL...) asi como los nuevos métodos de blsqueda, basados en realidad aumentada y
blsqueda visual, web semantica o el uso de las redes sociales como motores de bisqueda.

Generacion de conocimiento. Los datos obtenidos en los procesos anteriores seran tanto
mas Utiles cuanto mas permitan generar conocimiento a partir de lainformacién en bruto. En
el entorno en Red en el que nos movemos la generacién de conocimiento pasa por la posibi-
lidad de enriquecer los datos mediante las tecnologias de linked data que permitan estable-
cer relaciones entre los datos para enriquecer los contenidos, asi como por la posibilidad de
utilizar tecnologias de mineria de datos (data mining) que permitan a los usuarios convertir
la informacién en conocimiento.

Herramientas de presentacion y consulta: canales de atencion, accesibilidad y visuali-
zacion. Es imprescindible garantizar el acceso a la informacién desde herramientas y aplica-
ciones de usuario final de facil utilizacion. En este sentido tenemos que diferenciar entre los
diferentes tipos de usuarios: gestores publicos, ciudadanos, sociedad civil y empresas. Tam-
bién cobran especial relevancia los ecosistemas de aplicaciones que permiten a los usuarios
finales acceder a la informacion proporcionada a través de servicios sencillos y familiares. Un
aspecto que también se debe tener en cuenta es la posibilidad de acceder a los datos a través
de distintas plataformas entre las que podemos destacar: comunicacién maquina-maquina
(M2M), comunicacion a través de interfaces web, comunicacion a través de teléfonos inteli-
gentes y comunicacion a través de la emergente television inteligente. Tampoco hay que
desdenar el acceso a través de otras plataformas mas tradicionales como los call center.

Proteccion de datos y seguridad. En este sentido cobran especial relevancia todas aquellas
tecnologias que permiten la automatizacion de controles y las limitaciones de uso en funcion
del perfil de los usuarios.

En los siguientes apartados analizaremos cada uno de los procesos brevemente descritos ante-
riormente, destacando aquellas tecnologias que facilitan su desarrollo.

4.1.1 Seleccion de datos

Las diversas Administraciones Piblicas son, probablemente, unas de las organizaciones que mayor
volumen de informacion generan en la sociedad actual. Esta informacién abarca mdltiples catego-
rias (informacion econémica, financiera, demografica, medioambiental, estadistica, cartogréfica...),
se genera en diferentes formatos (en soporte fisico —papel-, en formatos digitales —texto, image-
nes, video-), a través de diversas herramientas (bases de datos, hojas de calculo, procesador de
textos...), con distintas frecuencias (diaria, mensual, trimestral...) y para diversos usos (utilizacion
interna de la Administracion, presentacion a los ciudadanos...). Todas estas caracteristicas de la in-
formacion deben ser tenidas en cuenta a la hora de seleccionarla para su posterior tratamiento.
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En la seleccion de los datos que tratar, las tecnologias de la informacion desempenan un papel se-
cundario, limitandose a utilizarse como herramienta auxiliar para el disefio del plan de explotacion de
los datos que los gestores plblicos deben acometer como paso previo al resto de los procesos de
extraccion, almacenamiento, tratamiento y presentacion. En el proceso de seleccion de los datos,
por tanto, las TIC facilitan a los gestores plblicos la toma de decisiones sobre los datos que tratar.

En el proceso de seleccion de la informacion susceptible de ser publicada dos son los elementos clave:

* Identificacion y priorizacion de la informacion. En funcion de los destinatarios finales de
la informacion que publicar y del grado de detalle que se quiera proporcionar, los gestores
pUblicos deben determinar cuél es la informacién primaria que debe ser extraida, tratada y
presentada.

* Analisis de las fuentes de datos existentes. Una vez identificada la informacion que reca-
bar, se debe proceder al andlisis de las fuentes que pueden proporcionarlos. Este analisis ha
de incluir la estructura del organismo generador de la informacion, identificando los diversos
niveles de decision, los procedimientos de recogida de los datos seguidos por el organismo
generador (datos elaborados por el organismo basandose en informacion primaria, recolec-
cion directa de los usuarios —ciudadanos, empresas-), los mecanismos de actualizacion de la
informacion y los procedimientos de almacenamiento seguidos por el organismo generador
(archivos fisicos, bases de datos utilizadas). Este analisis tiene que contrastar las necesida-
des tecnoldgicas para la extraccion de la informacion primaria, en funcién de su formato ori-
ginal, y su adaptacion al formato final de presentacion.

Una vez realizada la seleccion de los datos comienza realmente todo el proceso tecnologico que
conduce a la presentacion de la informacion a los usuarios finales.

4.1.2 Extraccion de los datos

Quiza uno de los procesos mas complejos para la puesta a disposicion de los usuarios finales de la
informacion generada o custodiada por las Administraciones Publicas sea el de la extraccién de
los datos. Esta dificultad deriva casi exclusivamente de la amplia gama de formatos en los que los
datos primarios son generados y almacenados. Por ello es importante poder extraer la informa-
cion desde mdltiples fuentes de datos y poder incorporar con facilidad nuevas fuentes.

Desde un punto de vista tecnolégico es importante considerar los siguientes aspectos dentro del
proceso de extraccion:

* Disefar una arquitectura distribuida, que separe los elementos extractores de datos del pun-
to de acceso a éstos.

* Desacoplar los sistemas fuentes de datos lo mas posible de la publicacion y acceso a los da-
tos. Por ejemplo a través de sistemas de caché.

* Tener capacidad de crecimiento sin impacto en el rendimiento.

En el proceso de extraccion de datos es necesario distinguir dos grandes grupos de datos: aquellos
que originariamente han sido generados digitalmente y los datos generados en formato fisico, ti-
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picamente en papel. En este Gltimo caso el primer paso para su extraccion es la digitalizacion de la
informacion.

Podemos entender la digitalizacion de la informacion en formato fisico como el proceso por el cual,
mediante técnicas fotoeléctricas o de escaneo, se obtiene un archivo digital partiendo de un docu-
mento en papel. Este mismo proceso de digitalizacién permite, mediante la utilizacion de tecnolo-
gias OCR (Optical Character Recognition, Reconocimiento Optico de Caracteres) e ICR (Intelligent
Character Recognition, Reconocimiento Inteligente de Caracteres), la extraccion de la informacién
que se considere relevante de los documentos digitalizados. Mediante las tecnologias OCR es po-
sible reconocer caracteres escritos a maquina y transformarlos en caracteres que pueden ser reco-
nocidos por un ordenador. Las tecnologias ICR van un paso mas alla, permitiendo reconocer carac-
teres manuscritos y convertirlos en caracteres reconocibles por un ordenador. Ambas tecnologias
son fundamentales en el proceso de digitalizacion.

Por tanto, el proceso de digitalizacién no se limita a la mera creacion de una copia digital del docu-
mento en papel, sino que debe incluir también técnicas de extraccion de la informacion digitaliza-
da. Un caso de éxito de digitalizacion de informacion en nuestro pais ha sido el proyecto de digita-
lizacion de los Registros Civiles, llevado a cabo a través del programa de Red.es “Registro Civil en
Linea", que en 2010 concluyo la digitalizacion de todos los 431 registros civiles municipales exis-
tentes en Espana. Otro ejemplo es el de la Interfaz de Interoperabilidad de Contenidos Web (iCMS)
desarrollada por la Junta de Andalucia.”

Tras la digitalizacion de la informacion, ésta es almacenada en bases de datos, al igual que sucede
con la informacién generada directamente en formato digital. A partir de dichas bases de datos se
ejecutan los procesos de extraccion de la informacion seleccionada, que deben ser programados
correctamente para no impedir la operativa cotidiana del organismo que proporciona la informa-
cion. Estos procesos replican los datos de los organismos propietarios en las bases de datos dise-
nadas para su posterior explotacion, en el caso de que dicha explotacion se lleve a cabo por un or-
ganismo o empresa distinta al propietario de los datos. Este hecho es com(n cuando se trata de
reutilizacion de informacion del sector pablico por parte de empresas infomediarias.

4.1.3 Catalogacion e indexacion de los datos

El verdadero éxito de cualquier iniciativa de transparencia pUblica, pasa, sin lugar a dudas, por un
correcto tratamiento de la informacion disponible. El primer paso para este correcto tratamiento
es la catalogacion e indexacion de la informacion que los organismos piblicos ponen a disposicion
de la sociedad.

En este sentido, la utilizacion de metadatos que faciliten el tratamiento posterior de la informa-
cion, optimizando los accesos a dicha informacion, es un elemento esencial.

Mediante los metadatos es posible etiquetar, catalogar, describir y clasificar la informacion con el
objetivo de simplificar y optimizar su posterior bisqueda y recuperacion, asi como establecer en-

49 Fuente: http://www,juntadeandalucia.es/repositorio/usuario/listado/fichacompleta.jsf?idProyecto=736
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laces entre la informacién que permita con posterioridad recuperar también informacion relacio-
nada. Para que los metadatos sean eficaces y cumplan su cometido de simplificar el acceso a los
datos, su estructura debe estar basada en un estandar aceptado y comdnmente utilizado.

Como hemos comentado, la catalogacion de la informacion pasa por la creacion de los metadatos
y su estructura; en este sentido, existe normativa de estandarizacién nacional e internacional en
diversos ambitos. Uno de los principales estandares para la creacion de estructuras de metadatos
es lanorma ISO/IEC 11179 “Metadata Registry Standard”. Grandes organismos publicos como la
ONU o el gobierno americano utilizan este estandar para la creacion de sus estructuras de acceso
ala informacién.

En el ambito de la gestion documental, la norma UNE-ISO 23081-1 describe el marco general para
la definicion de los elementos de los metadatos para la gestion de documentos, los conjuntos de
elementos de alto nivel y las capas de agregacion, asi como las orientaciones para el desarrollo y
construccion de esquemas de metadatos. La norma UNE-ISO 23081-2 establece las reglas de
creacion de los metadatos de gestion documental.

En el dmbito de la informacion geografica, la norma ISO 19115:2003 “Geographic Information Me-
tadata” define el modelo para describir informacion geografica, proporcionando una guia sobre la
identificacion, extension, calidad, modelo espacial y temporal, referencia espacial y distribucion de
datos geograficos digitales.

En el &mbito de la identificacion y descripciéon de informacién en la Red destaca el modelo de
metadatos Dublin Core, propuesto por la Dublin Core Metadata Initiative.*® Los metadatos crea-
dos bajo este modelo estan implementados en XML y se basan en el Resource Description Fra-
mework (RDF), marco para representar la informacién en la web y tecnologia esencial de la web
semantica. Dublin Core ha sido reconocido como estandar de metainformacion por la ISO (nor-
ma ISO 15836:2003) y es el estandar oficial del WWW Consortium. Los metadatos Dublin Core
también han sido reconocidos por el organismo de estandarizacion norteamericano (NISO
Z39.85) y son utilizados por el gobierno estadounidense. El modelado de la informacion esta
basado en quince descriptores como el titulo del documento, la materia, la descripcion, la fuen-
te, el idioma, autor...

Otro &mbito en el que existen modelos de metadatos es el de los recursos digitales educativos. El
IEEE 1484.12.1:2002 es un estandar abierto internacionalmente reconocido para la descripcion de
“objetos de aprendizaje” a través de la Red. Para otros tipos de contenidos, como las imagenes,
existen modelos de metadatos como EXIF (Exchangeable Image File Format) o XMP (Adobe's Ex-
tensible Metadata Platform). En el caso del audio, un ejemplo de formato que incorpora metadatos
es el BWF (Broadcast Wave Format).

El proceso de creacion de los metadatos requiere de la participacion tanto de expertos catalogado-
res, que crean los metadatos basandose en a las recomendaciones de las normas comentadas
anteriormente, como de los responsables de los datos en el organismo propietario, dado que son

50 Fuente: http://www.dublincore.org/
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los que mejor conocen la estructura de la informacién. Tras la definicion de la estructura de los
metadatos, su creacion se lleva a cabo mediante herramientas de catalogacion que permiten ge-
nerar documentos XML.

Los beneficios en la utilizacion de metadatos son maltiples. En primer lugar, se mejora la recupera-
cion de la informacion y la interoperabilidad entre los diferentes mecanismos de acceso. También
se asegura la autenticidad y la fiabilidad de la informacion a la que hace referencia a lo largo del
tiempo.

La asociacion entre los metadatos y los datos a los que hace referencia se puede llevar a cabo me-
diante la incrustacion de los metadatos en la propia informacion, lo que implica que deben ser
creados a la vez que se crea la informacion. Asimismo, es posible generar archivos de metadatos
adjuntos a la propia informacion, de forma que su tratamiento pueda ser independiente de la pro-
pia informacion. La (ltima opcion es almacenar los metadatos en bases de datos independientes
de lainformacién, lo que facilita su gestion.

Por otra parte, una de las piezas fundamentales para enriquecer la informacién publicada en las
iniciativas de datos abiertos es el uso de vocabularios existentes o, en su defecto, la creacion y
difusion de nuevos vocabularios. Estos vocabularios son los que permiten dotar de significado se-
mantico a los datos, aumentando su riqueza, permitiendo que lo usen elementos automaticos y
vinculadndolos a otras fuentes de datos.

Finalmente, existen herramientas especificas que permitiran la publicacién y creacién de nuevos
vocabularios. Sus funcionalidades basicas son:

* Importacion de vocabularios.
* Enlace a vocabularios externos.
 Creacion de vocabularios.

* Publicacién y acceso a los vocabularios.

Como tecnologia de Gestion de Vocabularios se puede citar Neologism.>!
4.1.4 Almacenamiento de los datos

El gran volumen de informacion generada por las Administraciones Publicas tiene uno de sus prin-
cipales retos en la gestion del almacenamiento. El conjunto de datos que estos organismos produ-
cen puede considerarse dentro de la categoria Big Data, término aplicado a volimenes de datos
cuyo tamano excede las capacidades de recogida, gestion y procesamiento, en un periodo de
tiempo aceptable, de las herramientas software cominmente utilizadas en tratamiento de infor-
macion. El concepto de Big Data reviste un caracter multidimensional, haciendo referencia no sélo
a la dimension del volumen, sino también a la velocidad de modificacion y actualizacion de los
datos, cada vez mayor, y a la variedad de la informacion, en términos de formatos, fuentes...

51 Neologism: http://neologism.deri.ie/
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Como ejemplo de la relevancia del Big Data generada en el ambito publico, sélo en abril de 2011 la
Biblioteca del Congreso de Estados Unidos almacené 235 terabytes de informacion.>

En la actualidad las empresas TIC han desarrollado numerosas herramientas que permiten
gestionar eficazmente estos ingentes volimenes de informacion, permitiendo extraer toda
su inteligencia potencial para ponerla al servicio de la sociedad. De modo breve analizaremos
algunas de ellas, directamente relacionadas con el almacenamiento. En el apartado dedicado
al procesamiento de los datos se presentaran las tecnologias Big Data, cuyo fin es optimizar
dicho proceso.

Bases de datos y sistemas de archivos distribuidos

Una base de datos distribuida permite almacenar informacién en una serie de dispositivos de al-
macenamiento (servidores, discos) que no estan vinculados a la misma unidad de procesamiento.
Estos dispositivos de almacenamiento pueden estar localizados en una misma ubicacion fisica o
en localizaciones diferentes, siendo posible acceder a ellos en modo remoto a través de redes de
comunicaciones mediante enlaces entre las diversas bases de datos. No obstante, de cara a la
explotacion de la informacion almacenada en la base de datos a través de aplicaciones externas,
ésta es vista como una Unica fuente de datos. Para las aplicaciones “cliente”, la localizacion fisica
de la base de datos es totalmente transparente.

La principal ventaja que aporta este tipo de bases de datos a la gestion de grandes voliGmenes
de informacion es su rapidez de expansion y su modularidad, ya que permiten anadir nuevos
modulos sin afectar al resto del sistema. Sin embargo, también cuentan con ciertas desventa-
jas, como la dificultad de mantener la integridad de los datos o un disefio mas complejo que
una base de datos creada sobre el mismo dispositivo de almacenamiento, lo que complica su
administracion.

Un ejemplo de sistema de bases de datos distribuidas es BigTable,>? creado por Google y dise-
fado para gestionar grandes volimenes de datos a lo largo de miles de servidores. Servicios de
Google como Google Earth y Google Finance hacen uso de este sistema de almacenamiento
distribuido. Google también cuenta con su Google File System,** sistema de archivos distribui-
do en modo cloud (nube) que proporciona la enorme capacidad de procesamiento de datos que
Google requiere en sus servicios. Otro ejemplo es Cassandra,*® inicialmente desarrollado por
Facebook y posteriormente incorporado como proyecto en la Apache Software Foundation,
que a sus interesantes caracteristicas une la ventaja de tratarse de software libre. El (ltimo
ejemplo destacable es HBase,*® base de datos distribuida, desarrollada con la filosofia de soft-
ware libre. Esta base de datos es utilizada por Facebook en su sistema de mensajeria en tiempo
real. Tanto Cassandra como HBase estan directamente relacionados con Hadoop,*” proyecto

52 McKinsey Global Institute, Big data: The next frontier for innovation, competition and productivity, junio de 2011.
53 http://research.google.com/archive/bigtable.html

54 http://research.google.com/archive/gfs.html

55 http://cassandra.apache.org/

56 http://hbase.apache.org/

57 http://hadoop.apache.org/
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de la Apache Software Foundation que desarrolla software open source para procesamiento
distribuido y escalable.

Almacenamiento escalable en la nube

El almacenamiento distribuido alcanza su maxima expresion al utilizar la nube como mecanismo
de almacenamiento de la informacion. Ya sean nubes pablicas (abiertas a otros usuarios distintos
del organismo publico en las que es posible ajustar el coste del servicio a la necesidad real de alma-
cenamiento), privadas (la infraestructura de la nube pertenece en exclusiva al propio organismo,
que la puede ofrecer como servicio a sus propios departamentos) o hibridas (infraestructura com-
puesta por nubes privadas y pablicas que comparten tecnologia para facilitar la interoperabilidad
de lainformacion y de las aplicaciones de explotacion de los datos), la principal caracteristica es la
escalabilidad, que proporciona el almacenamiento preciso y adecuado al ritmo de generacién de
informacién del organismo publico. El almacenamiento en la nube permite ajustar correctamente
los recursos necesarios sin requerir grandes inversiones en equipamiento TIC, trasladando los cos-
tes de capital (CAPEX) a costes operativos (OPEX) que se ajustan en funcién del nivel de informa-
cion generada. En un entorno de austeridad de las Administraciones Piblicas, este modelo de al-
macenamiento representa una oportunidad para mejorar la eficiencia econémica en el tratamien-
to de la informacion.

4.1.5 Tecnologias de biusqueda

El principal reto que plantea el Big Data es la transformacion de la informacion “en bruto” (Raw
Data) generada por las Administraciones Publicas en conocimiento Gtil para facilitar la toma de
decisiones en la propia Administracion, para mejorar la transparencia en la relacién con los ciuda-
danos y para lograr un rendimiento econémico en la reutilizacion de esta informacion por parte de
las empresas. En este sentido van a desempenar un papel destacado los lenguajes de recuperacion
(RDQL, RQL, SeRQL, SPARQL...), asi como los nuevos métodos de blisqueda, basados en realidad
aumentada y basqueda visual, web semantica, motores en tiempo real o el uso de las redes socia-
les como motores de bisqueda.

La construccion de la web semantica en funcién de las buenas practicas recogidas en el concepto
linked data debe complementarse con herramientas de consulta, como los buscadores semanti-
cos, que presenten la informacion de forma sencilla y amigable a los usuarios finales: ciudadanos
y empresas. Estas herramientas estan basadas en los lenguajes de recuperacion de la informacion,
orientados a la extraccion de la informacion relacionada mediante técnicas de linked data. Entre
los lenguajes de recuperacion mas utilizados se encuentran RDQL*® (RDF Data Query Language),
inicialmente desarrollado por HP y cedido al World Wide Web Consortium; SPARQL>® (SPARQL Pro-
tocol and RDF Query Language), estandarizado por el World Wide Web Consortium siendo su reco-
mendacion oficial para la basqueda de informacion en RDF; XQuery que permite extraer datos
XML, 0o OWL®® (Lenguaje de Ontologias Web), que es un mecanismo para desarrollar temas o voca-

58 Resource Description Framework (RDF): http://www.w3.org/RDF/
59 SPARQL Query Language for RDF: http://www.w3.org/TR/rdf-sparql-query/
60 Web Ontology Language (OWL): http://www.w3.0rg/2004/0WL/
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bularios especificos en los que asociar esos recursos. En la figura®! se muestra la arquitectura tec-
noldgica de web semantica.

Figura 4.3 Arquitectura tecnolégica de la web semantica

La mayoria de las aplicaciones Gnicamente
utilizan parte de esta arquitectura

Las consultas permiten acceder a datos concretos

Elintercambio de informacion estandarizada es clave

Fuente: Wikipedia, 2012.

Existen distintas plataformas que permiten el almacenamiento y publicacion de datos median-
te el uso de tecnologias semanticas. Las plataformas disponibles de mas renombre en el merca-
do son:

* Lstore.®?

* BigData.®?

* BigOwlim.5

* Virtuoso.®

* Desarrollos Java: Desarrollo de aplicacion Java basada en Jena que almacena los datos en una
base de datos relacional (MySQL, Oracle...).

61 Fuente Wikipedia: http://commons.wikimedia.org/wiki/File:Arquitectura_Tecnol%C3%B3gica_de_la_Web_Sem%C3%A1ntica.png
62 L4store: http://4store.org/

63 Bigdata: http://www.systap.com/bigdata.htm

64 BigOWLIM: http://www.ontotext.com/owlim/big/

65 Virtuoso: http://virtuoso.openlinksw.com/

65



Las TIC en el gobierno abierto: transparencia, participacién y colaboracién

66

4.1.6 Generacion de conocimiento

Uno de los aspectos olvidados cuando se habla de Open Data es la capacidad que tendran las
Administraciones para usar y analizar sus propios datos de gestion. Esta informacion puede
enriquecer enormemente la gestion interna al permitir contar con informacioén no disponible
hasta el momento, definir indicadores de gestion sobre medidas objetivas, mejorar la calidad
del dato...

En entornos distribuidos con elevados voliGmenes de informacion, en los que el tiempo de con-
sulta puede llegar a ser muy elevado, las tecnologias de procesamiento masivo paralelo tienen
una especial relevancia. Mediante la computacién masiva en paralelo, el tratamiento de la infor-
macion se atomiza en pequenas operaciones que se realizan concurrentemente, disminuyendo
el tiempo total del proceso. La computacion masiva en paralelo se lleva a cabo mediante siste-
mas distribuidos, conformados por redes de procesadores que acceden a lainformacién almace-
nada en las bases de datos para ejecutar las consultas definidas en la interfaz de usuario. Esta
capacidad de computacion masiva es necesaria para extraer el valor de la informacion almace-
nada, pero no suficiente. Es necesario incorporar una capa de inteligencia que, apoyandose en
lenguajes de consulta como SQL, permita extraer todo el valor que atesora dicha informacion,
convirtiéndola en conocimiento.

Esta inteligencia es proporcionada, entre otras herramientas, por aplicaciones de Data Mining, que
posibilitan el descubrimiento de conocimiento “oculto” entre la enorme cantidad de informacion
generada. El principal estandar para el desarrollo de proyectos de Data Mining (CRISP-DM: Cross
Industry Standard Process for Data Mining) identifica seis fases:

» Comprension del negocio, que agrupa las actividades conducentes al entendimiento de los
requisitos que la Administracion Pdblica tiene respecto al tratamiento de su informacién. En
esta fase la Administracion Piblica debe definir cual es el objetivo buscado con la explotacion
de sus datos, qué informacién pretende difundir a los usuarios finales (ciudadanos y empre-
sas), como pretende presentar la informacion...

» Comprension de los datos, fase que abarca el andlisis de la informacion generada, evaluando
la calidad de la informacion y estableciendo las primeras relaciones entre los datos.

* Preparacion de los datos, que incluye la seleccion de los datos sobre los que se aplicaran téc-
nicas analiticas de extraccion de informacion, la limpieza de los datos y la unificacién de for-
matos.

* Modelado, fase en la que se selecciona la técnica de modelado mas adecuada para alcanzar
los objetivos del proyecto. Entre las técnicas de modelado podemos encontrar analisis de
regresion, arboles de decision, redes neuronales, técnicas de visualizacion...

* Evaluacion del modelo, fase en la que se interpreta si los resultados obtenidos basandose en
el modelado se adaptan a los objetivos del proyecto.

* Implementacion, tras la validacion del modelado se procede a su implantacion para la explo-
tacion continua de la informacion de la Administracion Pablica.
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Figura 4.4 Fases y actividades para el desarrollo de proyectos de Data Mining

Comprension Comprension Preparacion Modelado Evaluacion Implantacion
del negocio de los datos de los datos

Determinar los . Seleccionar
- Recolectar datos  Seleccionar P Evaluar los Plan de
objetivos del o técnica de . 2
. iniciales los datos resultados implantacion
negocio modelado
Valoracién de la Descripcion Limpiar Generar el plan Revision del Plan de
situacion de los datos los datos de prueba proceso monitorizacion
Determinar los > . . o
obietivos del Exploracion Estructurar Construir Determinar Revision del
; . de los datos los datos el modelo proximos pasos proyecto
data mining
Realizar el plan Verificar la calidad  Integrar Evaluar el
Informe final
del proyecto de los datos los datos modelo

Formateo de
los datos

Fuente: Elaboracién propia.

La utilizacion de técnicas de Data Mining puede requerir la creacion ad hoc de bases de datos con
lainformacion especifica seleccionada, dado que estas técnicas generan muchos accesos a la base
de datos y su aplicacion sobre la misma base de datos que soporta la operativa diaria del organis-
mo podria dificultar dicha operativa.

Mientras que las técnicas de Data Mining estan directamente enfocadas a la generacion de conoci-
miento a partir de informacion almacenada en bases de datos, también es posible extraer valor de la
informacion que circula en la Red a través de practicas de linked data. Este término hace referencia a
un conjunto de buenas practicas en la publicacion de informacion en la web que posibilita la genera-
cion de conocimiento mediante la conexion de esta informacion con otra con la que previamente no
estaba relacionada. La filosofia linked data es, por tanto, la base de la web semantica.

Los principios en los que se basa el concepto de linked data son los siguientes:

» Utilizacion de URI (Uniform Resource Identifier o |dentificador uniforme de recurso) como
identificadores univocos de la informacion subida a la Red.

« Utilizacion del modelo de datos RDF (Resource Description Framework), comentado en el
apartado dedicado a los metadatos. En el modelo RDF cada recurso es representado median-
te tripletas que albergan el sujeto, el predicado y el objeto. El sujeto de la tripleta es el URI que
identifica al recurso, el objeto puede ser un simple valor o atributo del recurso. El predicado
ejerce de link entre el sujeto y el objeto. Existen dos tipos de tripletas RDF: literales, que sir-
ven para describir las propiedades de un recurso o RDF links, tripletas de URI que representan
el enlace existente entre dos recursos, que son los que permiten crear la web semantica. El
uso de este modelo de datos tiene multiples beneficios:
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— Las aplicaciones de blsqueda pueden buscar cada URI en enlaces RDF para recuperar
informacion adicional.

— El modelo de datos RDF permite establecer enlaces entre datos en diferentes formatos
y de distintas fuentes.

—La informacién interrelacionada proveniente de diversas fuentes es recuperada de for-
ma natural.

* Incluir enlaces a otros URI que, en las basquedas, permitan enlazar a nueva informacion rela-
cionada.

La siguiente figura muestra un ejemplo de nube de webs que han publicado sus datos en formato
linked data y las conexiones existentes entre cada uno de ellos. Algunos ejemplos de organismos
espanoles que han creado sus sitios web con esta filosofia son la Agencia Estatal de Meteorologia
o el Ayuntamiento de Zaragoza (area de turismo).

Figura 4.5 Nube de linking Open Data
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Fuente: Richard Cyganiak y Anja Jentzsch. http://lod-cloud.net/
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4.1.7 Herramientas de presentacion y consulta: accesibilidad,
canales de atencion y visualizacion

Todo lo expuesto hasta este punto se ha centrado en la estructuracion de la informacion, en su
almacenamiento, en su blsqueda y en los mecanismos que permiten generar conocimiento a par-
tir de esta informacion. Sin embargo, otra parte crucial para alcanzar el grado de transparencia que
los ciudadanos y empresas reclaman a la Administracion Publica es la forma de presentar esta in-
formacion.

Efectivamente, de nada serviria la puesta a disposicion de ingentes cantidades de datos si las he-
rramientas para su consulta y tratamiento no se adaptaran a las necesidades de sus potenciales
usuarios: sencillez de uso para los ciudadanos y facilidad de explotacion de los datos e integracion
en los sistemas de las empresas y organizaciones que los reutilizan. En este ambito cobran espe-
cial relevancia los formatos de presentacion de la informacion, la posibilidad de acceder ala misma
a través de distintos canales y el tener en cuenta aspectos como el idioma o la discapacidad.

La estrategia a la hora de presentar los datos a través de interfaces de navegacion y consulta de-
penden en gran medida del destinatario final: los propios gestores publicos, los ciudadanos o las
empresas y otras organizaciones de la sociedad civil o de la propia Administracion. Vamos a anali-
zar las caracteristicas particulares de cada uno de ellos.

Gestores publicos

El principal objetivo que persiguen los gestores publicos del anélisis de los datos generados por
la propia Administracion es contar con el conocimiento adecuado para soportar la toma de deci-
siones. Dicho objetivo requiere una presentacion del conocimiento extraido en un nimero limi-
tado de indicadores. Para ello los cuadros de mando se configuran como una solucién adecuada.
El cuadro de mando integral puede ayudar a los gestores publicos en el seguimiento de los obje-
tivos estratégicos marcados en las politicas llevadas a cabo por el organismo. Aunque estas he-
rramientas ya son comdnmente utilizadas en la Administracion Plblica y desde el punto de vis-
ta tecnoldgico no supongan una gran novedad, mas alla del tratamiento del Big Data comentado
con anterioridad, la principal aportacion que los gestores pueden hacer al gobierno abierto es la
comparticion de la informacion suministrada por los cuadros de mando integrales con los ciuda-
danos y empresas.

Ciudadanos

El acceso a la informacion generada por la Administracion Publica por parte de los ciudadanos re-
quiere de la creacion de herramientas de facil utilizacion, que presenten la informacion de forma
clara y estructurada en interfaces amigables.

Pero ademas, dado que el gobierno abierto representa una estrategia a la hora de gobernar para
todos los ciudadanos, no se ha de limitar a establecer un modelo de relacién apoyandose exclusi-
vamente en canales innovadores. Asi, se deberian realizar planteamientos mas globales dentro del
plan de relacion con la ciudadania. Esta estrategia plantea un enfoque mucho mas ambicioso que
debe tener en cuenta diferentes aspectos:
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* Multicanalidad: Los entornos tecnol6gicos deberian permitir el acceso, la consulta y la inte-

raccion con los usuarios desde distintos canales como pueden ser:
— Telefénico.
— Movil, voz y mensajeria.
— Correo electrénico.
—Web.
—Redes sociales.
— Ecosistemas de aplicaciones.
- Television inteligente.

— Atencion presencial a los usuarios.

Solo la gestion integral de los procesos de comunicacion permitird dar una representatividad
legitima.

* Centros de atencion: Se puede considerar conveniente atribuir la atencién de los nuevos

canales de comunicacion a equipos ya constituidos para la atencion de otros canales, como
puede ser el telefonico. Esto permitiria la creacion de sinergias, la unificacion de los criterios
de trato con el usuario final, centralizar la comunicacién y también dimensionar los equipos
de una forma mas adecuada frente a campanas. Seria conveniente integrar en estos centros
sistemas de atencion a los ciudadanos, como CRM, sistemas de gestion de ticketing... ya
utilizados con éxito en los ambitos empresariales.

Integracion de aplicativos: Uno de los puntos fuertes de los portales de participacion es
el enriquecimiento de la informacién a partir de la colaboracion de los usuarios. Si estos
portales se constituyen en los puntos centrales de la relacién de las Administraciones con
la ciudadania deberian integrar la informacion suministrada/recibida a través de otros ca-
nales. Asi se deberian integrar con redes sociales corporativas, blogs corporativos, siste-
mas de noticias...

Accesibilidad: La capacidad de acceso a la web y a sus contenidos por todos los ciudadanos
tiene que ser independiente de la discapacidad (fisica, intelectual o técnica) que presenten o
de las que se deriven del contexto de uso (tecnolégico o ambiental).

El acceso a la informacién generada por la Administracion Publica por parte de los ciudadanos re-
quiere de la creacion de herramientas de facil utilizacion, que presenten la informacién de forma
clara y estructurada en interfaces amigables. En el ambito de los ciudadanos, la accesibilidad uni-
versal se convierte en un requisito de primer orden. EI World Wide Web Consortium lidera una ini-
ciativa, denominada WAI (Web Accesibility Initiative) que define una serie de pautas de accesibili-
dad a contenidos web. Entre estas pautas destacan las WCAG (Web Content Accesibility Guideli-
nes), dedicadas a la creacion de contenido accesible (texto, imagenes, video, sonido...). Estas pau-
tas estan guiadas por cuatro principios de accesibilidad del contenido, que debe ser:

— Perceptible: la informacion debe ser presentada al usuario en la forma que él puede
percibir.
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— Operable: los usuarios deben ser capaces de operar con la interfaz. La interfaz no puede
requerir interacciones que el usuario no pueda desarrollar.

— Entendible: la informacién y el procedimiento para llegar a ella debe ser entendible por
todos los usuarios.

—Robusto: el contenido debe ser suficientemente robusto para que se pueda interpretar
de manera fiable por una gran variedad de agentes de usuario.

Aunque estos principios estan directamente destinados a facilitar el acceso a contenidos web a
personas con discapacidad, podrian también aplicarse como principios para la presentacion de los
datos ligados al gobierno abierto.

Otras administraciones

El gran reto al que se enfrenta la Administracion es la interoperabilidad, entendida como “la ca-
pacidad de los sistemas de informacion y de los procedimientos a los que éstos dan soporte, de
compartir datos y posibilitar el intercambio de informacién y conocimiento entre ellos".®® Se
trata de un requisito indispensable en un entorno en el que conviven un gran nimero de Admi-
nistraciones.

La comparticion de informacion entre las Administraciones Piblicas, en los distintos niveles com-
petenciales, tanto para su tratamiento y uso interno como para su puesta a disposicion de manera
agregada a los ciudadanos y empresas, requiere de la adopcién de arquitecturas, procesos y for-
matos interoperables.

Este reto ha sido reconocido por la Comision Europea en la Agenda Digital Europea, en la que se
establece como accién clave para promover la interoperabilidad entre las Administraciones Pabli-
cas la adopcion de la Estrategia Europea de Interoperabilidad. A finales de 2010 la Comision Euro-
pea lanz6 la Comunicacion 2010-74457 para impulsar la interoperabilidad entre los servicios pabli-
cos europeos a todos los niveles: legal, organizativo, semantico y tecnoldgico. Relacionado con
este Ultimo ambito, el programa ISA (Interoperability Solutions for European Public Administra-
tions) pretende elaborar una arquitectura de interoperabilidad para la prestacion de servicios
transfronterizos a nivel europeo, disenando los componentes e interfaces que posibiliten dicha
interoperabilidad.

A principios de 2010 se defini6 en Espaia el Esquema Nacional de Interoperabilidad, con el objeti-
vo de “la creacion de las condiciones necesarias para garantizar el adecuado nivel de interoperabi-
lidad técnica, semantica y organizativa de los sistemas y aplicaciones empleados por las Adminis-
traciones Plblicas, que permita el ejercicio de derechos y el cumplimiento de deberes a través del
acceso electronico a los servicios publicos, a la vez que redunda en beneficio de la eficacia y la
eficiencia”.®® Para lograr la interoperabilidad técnica el Esquema Nacional de Interoperabilidad obli-
ga a las Administraciones al uso de estandares abiertos y de caracter generalizado.

66 Fuente: Esquema Nacional de Interoperabilidad.
67 http://www.epractice.eu/files/Towards%20interoperability%20for%20European%20public%20services%20-%20Commission%20Communication.pdf
68 http://www.boe.es/boe/dias/2010/01/29/pdfs/BOE-A-2010-1331.pdf
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Empresas y organizaciones de la sociedad civil

En la generacion de conocimiento proveniente de los datos publicos y su puesta a disposicion de
los usuarios finales las empresas y otras organizaciones de la sociedad civil desempefan un papel
destacado. La creacion de valor mediante la reutilizacion de la informacion generada por el sector
pUblico presenta varios retos tecnoldgicos a los que se enfrentan tanto la Administracién que pro-
vee la informacién como las empresas y organizaciones que los explotan y presentan a los usua-
rios. La infraestructura piblica implantada puede ofrecer una serie de servicios que favorezcan el
desarrollo y reutilizacién de aplicaciones como pueden ser:

* Creacion de aplicaciones de ejemplo.
« Creacion de repositorios o metarrepositorios de aplicaciones.

* Creacion de Widgets o Mashups que permitan su integracion directa en aplicaciones de
terceros.

Las tecnologias empleadas seran multiples, y el Gnico factor que las unifica seria la capacidad para
acceder a los juegos de datos en tiempo real. Asi tendremos aplicaciones web, visualizaciones,
aplicaciones moviles... La diferencia entre empresas y organizaciones de la sociedad civil estribara
en que las primeras utilizaran las tecnologias con animo de lucro.

Por su interés y caracteristicas especificas vamos a analizar con mas detalle las tecnologias mas
relevantes en aplicaciones para visualizacion y los ecosistemas de aplicaciones moviles.

Tecnologias mas relevantes

Como hemos comentado, un elemento fundamental en la cadena de valor de la reutilizacion de la
informacion pablica son las aplicaciones que realicen un uso efectivo de dicha informacion, propor-
cionando servicios de valor anadido a sus usuarios a partir de la informacién obtenida. Es impor-
tante destacar que, si bien en los apartados anteriores quien desplegaba las infraestructuras era la
administracion, en este caso lo que se espera es que las aplicaciones las realicen, principalmente,
terceros en funcién de sus necesidades e ideas.

Aplicaciones de visualizacién

El objeto de estas herramientas es facilitar la explotacion de datos y posibilitar el acceso a la infor-
macion en directo a un mayor nimero de usuarios. Consistiran en extensiones al portal de datos
abiertos que permitan explotar graficamente los datos, a ser posible basadas en asistentes, o en
servicios externos al portal que permitan visualizarlos.

Estas herramientas permitiran al ciudadano medio, que no disponga de los conocimientos necesa-
rios para manejar la informacién en bruto, manipular, representar, embeber e incorporar la infor-
macion en sus aplicaciones, informes o webs.

Los tipos de graficos que se pueden generar son:

* Mapas. Informacion georreferenciada en mapas, infografias, croquis...
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* Timelines. Se emplearan para representar elementos que tengan dependencias con el tiempo.

* Multiples variables. Probablemente sean las representaciones mas estandarizadas y permi-
ten representar multiples variables en un grafico de barras, burbujas, dispersion...

* Redes. Se usan para representar elementos conectados entre si a través de dependencias,
conexiones, jerarquias...

Funcionalmente los visualizadores de colecciones de datos permitiran:

Carga de datos o conexion a fuentes de datos.

* Motor de visualizacion.
— Generara visualizaciones en funcion de los juegos de datos.
— Permitira almacenar estas visualizaciones y compartirlas o mostrarlas en otros sistemas.
— Control de acceso.

e Asistente.

— Aplicacién web que permite generar los parametros de entrada para el motor de visuali-
zacion de una forma rapida y sencilla.

 Socializador de visualizaciones.

— Aplicacién web que permite a un ciudadano caracterizar las visualizaciones generadas.
De este modo, las visualizaciones pueden ser puntuadas, comentadas y compartidas
por otros ciudadanos.

Reutilizacion.

— Capacidad de clonar una visualizacién con el objetivo de hacer modificaciones.

Las herramientas de visualizacion son mltiples y variadas, partiendo desde Excel o su equivalente
en otras suites ofimaticas, hasta servicios de pago que ofrecen alojamiento de datos y visualiza-
ciones, pasando por servicios de uso limitado y librerias especificas para el desarrollo de gréficos y
representaciones.

Ecosistemas de aplicaciones méviles

El ecosistema de las aplicaciones para dispositivos méviles es uno de los mas jovenes y mas dina-
micos de Internet. Por ello vive en un estado de permanente revolucion en el que constantemente
aparecen nuevos servicios y nuevos modelos de negocio.

Mientras que el mercado de los dispositivos moviles (teléfonos inteligentes y tabletas) sigue
creciendo de manera imparable, irrumpiendo como uno de los nuevos sectores con mayor pro-
yeccion, los usuarios demandan constantemente nuevas aplicaciones que posibiliten una mejo-
ra de sus relaciones sociales, que faciliten la actividad profesional y personal o que mejoren su
informacion y conocimiento. El sector crece con ritmos de dos y tres digitos desde que surgi6 en
el afio 2008, sin que se vea afectado por la situacion de crisis econdémica que si ha golpeado con
fuerza a otros sectores.
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De hecho, Espana es el segundo pais del mundo con mas alta penetracion de Smartphones
(un 44 % a finales del 2011 sélo por detras del Reino Unido con un 55 %).5°
Los principales ecosistemas son el de AppleStore, Android (de Google), Microsoft Phone 7 Market y

en decadencia RIM (Research in Motion) y Nokia con Symbian. En la grafica siguiente se aprecia la
evolucion en el porcentaje de ventas de teléfonos inteligentes por cada uno de los ecosistemas.”

Figura 4.6 Evolucion de ventas de teléfonos inteligentes por ecosistema
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Fuente: Wikipedia, 2012.

En todos los casos las caracteristicas basicas de las tiendas de aplicaciones son las siguientes:

 Contar con una potente comunidad de terceros desarrolladores.

* El dueno de la plataforma controla el proceso de desarrollo y distribucién de las aplicaciones,
con lo que garantiza que las aplicaciones son fiables.

* La utilizacion de la plataforma va ligada al propio sistema operativo distribuido por el duefio
de la plataforma. En algunas va ligada también al terminal del duefo de la plataforma que de
esta forma se integra verticalmente.

* Elsistema de distribucion (la tienda) es accesible desde el propio dispositivo que las utiliza, lo
que no impide que la distribucion se pueda hacer por otros canales (web...). Cuanto mas sen-
cillo sea el proceso de blsqueda, descarga y pago (en su caso) de la aplicacion, mejor sera la
tienda. Todos ellos permiten la distribucion de las aplicaciones en muchos paises abriendo un
inmenso mercado a los desarrolladores de aplicaciones.

69 Our Mobile Planet: Global Smartphone Users, Google, febrero de 2012.
70 http://en.wikipedia.org/wiki/File:World_Wide_Smartphone_Sales_Share.png
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* Proceso centralizado de pagos. En los casos en los que la aplicacion sea de pago, el proceso es
controlado por el duefio de la tienda, que después distribuye la parte que le corresponde a los
desarrolladores de las aplicaciones.

* Sistemas de evaluacion por parte de los propios usuarios. Es la forma mas sencilla de que
tanto los usuarios finales como el duefio de la tienda tengan informacion objetiva y fiable de
la calidad de las aplicaciones de terceros.

El modelo de negocio se basa en distribuir los ingresos entre los desarrolladores y el dueno de la
tienda. En general estd basado en los siguientes puntos:

* El propio desarrollador elige el precio.

* El desarrollador se lleva un porcentaje de los ingresos por las aplicaciones vendidas (en el
caso de los tres grandes, Apple, Android y Microsoft, es de un 70 %). El pago normalmente es
mensual. Microsoft ha introducido una novedad y es que sélo paga a los desarrolladores
cuando se alcanza una cierta cifra de negocios.

* El desarrollador no se tiene que preocupar de los sistemas de pago.

El tremendo crecimiento de los usuarios de mdviles inteligentes y de las aplicaciones disponibles
para los mismos hace que sea una plataforma idénea para que la propia Administracion, y espe-
cialmente terceras partes, desarrollen aplicaciones de gobierno abierto sencillas, que aporten un
valor inmediato y de facil utilizacion.

Los nuevos modelos de negocio como las compras “in-app”, la publicidad incrustada en las aplica-
ciones, el desarrollo de aplicaciones verticales y las posibilidades abiertas por tecnologias como el
NFC (Near Field Communication) hacen que este medio sea ideal para ofrecer servicios de valor,
gratis o de pago, sobre los datos publicos puestos a disposicion de la sociedad.

Ejemplos de aplicaciones para moévil son los llevados a cabo por el desafio Abredatos,” como:

* GastoPublico.es: Seguimiento de la contratacion del Estado
* DNDzgz: Informacién local de Zaragoza
* Populo: Seguimiento de la actividad legislativa

* Trabajan para ti: Declaraciones de bienes de altos cargos de Andalucia
4.1.8 Proteccion de datos y seguridad

Una vez almacenados los datos, paralelamente a las técnicas de basqueda y herramientas de pre-
sentacion, se necesita una proteccion de datos exhaustiva. Es importante remarcar que no se
debe confundir el concepto de gobierno abierto y el de datos abiertos. El concepto de datos abier-
tos esta estrechamente vinculado a la proteccion de datos personales o privacidad. La Dra. Flavia
Baladan define mediante un diagrama el cruce de los conceptos gobierno abierto y datos abiertos:”?

71 Fuente: http://www.slideshare.net/CongresoCICD/hacking-tico-un-impulso-a-la-transparencia-en-las-administaciones
72 M. Viega Rodriguez “Gobierno abierto, datos abiertos y proteccién de datos", abril de 2012.
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Figura 4.7 Relacion conceptual entre gobierno abierto y Open Data

Fuente: Dra. Flavia Baladan.

Un dato abierto es un dato que esta disponible para todo el publico, y puede ser reutilizado para
brindar nuevos servicios. Los datos que se publican por parte del gobierno deberian ser anénimos,
pero los sistemas de anonimato no estan tan desarrollados como deberian. Por tanto, existe el
riesgo de que se publiquen datos de las personas. Hay que tener en cuenta también, que asi como
hay técnicas para hacer los datos anonimos, existen las técnicas inversas para relacionar los datos
con las personas para identificarlas. En consecuencia, el desafio es importante.

Los datos abiertos o incluso el gobierno abierto implican la existencia de gobiernos transparentes,
no ciudadanos transparentes. Todos los organismos deben utilizar las mejores técnicas y deben
auditarse. Por consiguiente, si bien el crecimiento rapido de la aplicacion de las tecnologias de la
informacion y la comunicacion en la Administracion puede facilitar una mejor prestacion de servi-
cios, también puede representar una amenaza para la privacidad de los ciudadanos. La proteccion
de la privacidad es, pues, una preocupacion clave en el establecimiento —y el éxito o el fracaso— de
los sistemas de un gobierno abierto. Todo ello obliga a mantener a lo largo del tiempo la atencién
y dedicar a la seguridad informatica recursos adecuados y correctamente formados y equipados.
En este sentido cobran especial relevancia todas aquellas tecnologias que permiten la automati-
zacion de controles y las limitaciones de uso en funcién del perfil de los usuarios. Entre ellas se
pueden destacar:

 DRM.
¢ Antivirus.

* Encriptadores.

4.2 Tecnologias para la participacion y la colaboracion

También es muy importante el papel habilitador que la tecnologia desempena a la hora de fomen-
tar la participacion y la colaboracion de la sociedad en la definicion y gestion de los servicios publi-
cos, favoreciendo la corresponsabilidad de los ciudadanos y empresas en dicha gestion.
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El siguiente grafico recoge las areas mas relevantes en las que la tecnologia puede ayudar en este
proceso:
Figura 4.8 Fases y actividades para el desarrollo de proyectos de data mining

Herramientas de Herramientas Nuevas Voto Herramientas Portales de
participacion (blogs, | de distribucion herramientas de | electrénico CRMyde participacion

wikis, redes sociales, | de eventos colaboracién ticketing
etc.) Escucha activa

Herramientas de identificacion segura

Fuente: Elaboracién propia.

* Herramientas de participacion. Escucha activa. En este apartado se incluyen todas las
herramientas de creacién de blogs, wikis, redes sociales. También para alcanzar los objetivos
del gobierno abierto se debe escuchar y entender lo que se dice de la gestion publica en los
medios de comunicacion. Esto se realiza a través de la escucha activa.

* Herramientas de distribucion de eventos. Este tipo de tecnologias permiten difundir los
debates que se llevan a cabo en el seno de las Administraciones Piblicas fomentando la par-
ticipacion ciudadana en los mismos. Dentro de este apartado los eventos se pueden transmi-
tir en linea o bien almacenarlos para su posterior consulta en diferido.

* Nuevas herramientas de colaboracion. Estan surgiendo herramientas que permiten nue-
vas formas de colaborar. Un ejemplo de este potencial se explord en un proyecto puesto en
marcha por la NASA denominado Clickworkers.”

* Voto electronico. En este apartado podemos destacar sistemas formales de voto asi como
herramientas que permiten pulsar la opinion publica. También podemos incluir todas aque-
llas tecnologias que optimizan y complementan los sistemas de voto tradicional.

* Herramientas CRM y ticketing. Se busca atender y gestionar las opiniones de los ciudada-
nos. Para ello se pueden utilizar soluciones que facilitan su tramitacién y seguimiento como
CRM o sistemas de ticketing.

* Portales de participacion. Un elemento fundamental en el gobierno abierto es habilitar meca-
nismos que permitan la comunicacion con la ciudadania. Estos mecanismos deben establecer
canales que hagan posible la comunicacién descendente, ascendente y horizontal.

* Herramientas de identificacion segura. De una forma paralela a todas las demas herra-
mientas se encuentra la identificacion segura del ciudadano. Podemos destacar las siguien-
tes tecnologias:

- NFC.
- DNI digital y otros certificados digitales.

— Identificaciéon biométrica.

73 http://www.clickworker.com/en/clickworker/?customer=false&utm_source=205817&utm_campaign=CW4CW&utm_medium=email
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A continuacion se describen de una manera mas detallada los puntos mas importantes de las tec-
nologias para la participacion y colaboracion.

4.2.1 Herramientas de participacion. Escucha Activa

La aparicion de los canales 2.0 ha cambiado radicalmente la forma de comunicar y escuchar en los
medios. Las herramientas empleadas son multiples y variadas como:

* Redes Sociales: Twitter, Facebook...
* Blogs: Wordpress.
 Foros.

» Desarrollos sobre sistemas de gestion de contenidos (CMS).

Estos nuevos canales aportan grandes beneficios como son un trato mas directo, mayor diver-
sidad de opiniones, un entorno de libertad, pero también una serie de retos que es necesario
gestionar como son su heterogeneidad, la generacién de un gran volumen de informacion y la
ausencia de estructura fija. Ademas debemos tener en cuenta que sélo reflejan las opiniones de
un segmento de la poblacion especifico, pues suele tratarse de usuarios jovenes y acostumbra-
dos a la tecnologia.

En cualquier caso se trata de un canal importante y cuyo impacto crecera en los préoximos anos,
por lo que es necesario poner en marcha estrategias y tecnologias que escuchen, recopilen y cla-
sifiquen la informacién de la gestién pablica y que incorporen capacidades adicionales de analisis
para “escuchar” en los medios y entender el lenguaje natural con objeto de:

Analizar temas.

“Entender” texto no estructurado.

Calificar y clasificar el contenido.

* Detectar oportunidades.

Al margen de las estrategias de marca y posicionamiento en medios sociales los sistemas que
realicen escucha activa deberan aportar las siguientes funcionalidades:

* Rastreo de fuentes. Permitir capturas de la informacion en bruto de Internet, ya sea infor-
macion normalizada o en lenguaje natural. El nimero de fuentes es indeterminado y debe-
rian permitir el rastreo de mdltiples foros de opinion. El rastreo debe ser continuo.

* Analisis de la informacion. La informacion obtenida de las fuentes en lenguaje natural, sin
alterar, se trata semanticamente, de forma automatica, segln criterios definidos. La infor-
macion se debe tipificar y clasificar por relevancia y prioridad. El resultado es una informacién
clasificada, fruto de la transformacion de datos basicos.

* Socializacién de los informes. Se podra cerrar el circulo de la informacion, lo que permitira
la socializacién y publicacion de los informes.
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4.2.2 Herramientas de distribucion de eventos

A la hora de facilitar la colaboracion entre las diferentes Administraciones y la participacion del
ciudadano en la gestion pablica, es importante facilitar la presencia virtual de unos y otros en los
grandes acontecimientos y debates pablicos (plenarios...). Para hacerlo, una de las soluciones mas
utilizadas es el web streaming.

Desde un punto de vista técnico, el streaming es una técnica para transferir datos a través de un
flujo regular y continuo. Las tecnologias de transmision son cada vez mas importantes en el creci-
miento de Internet, ya que la mayoria de los usuarios no tienen acceso lo suficientemente rapido
para descargar grandes archivos multimedia con rapidez. Con el streaming, el navegador del ciuda-
dano (directamente o a través de un plug-in) puede empezar a mostrar los datos antes de que la
totalidad del contenido se haya transmitido. Si el ciudadano recibe los datos mas rapidamente de
lo requerido, es necesario guardar los datos en exceso en un bifer. Hay una serie de tecnologias
emergentes que compiten para retransmitir datos multimedia en Internet, como:

RealAudio de Progressive Network.

HTML5.

* Vimeo.
* YouTube.
* Windows Media Player.

Mediante dichas herramientas, se pretende que los materiales multimedia se cuelguen en la nube para
una mas facil distribucion y acceso del ciudadano a sus contenidos. De hecho, como ejemplo, Apple
habilitara el video-streaming para almacenar en la nube videos hechos en dispositivos iOS, asi como un
novedoso sistema para compartir las fotografias almacenadas con otros usuarios de iCloud. Asimismo,
los ciudadanos que utilicen la Gltima versién del sistema operativo mévil de Google podran subir videos
a sus cuentas de Dropbox y luego transmitirlos en sus dispositivos sin la necesidad de descargar el ar-
chivo. El soporte de video streaming es posible por medio de WiFi y de redes de datos moviles.

En principio no es necesario contar con un servidor especial para colocar archivos de audio o video
con descarga streaming. Cualquier servidor normal podria mandar la informacion y seria el usuario
el que se encargaria de procesarla para poder mostrarla a medida que se va recibiendo. Aun asi,
existen servidores especiales preparados para transmitir streaming que, aunque no parezcan ne-
cesarios, pueden ofrecer importantes prestaciones adicionales, como mandar un archivo de ma-
yor calidad dependiendo de la velocidad de la linea.

4.2.3 Nuevas herramientas de colaboracion

La colaboracién ciudadana masiva y orquestada ofrece la oportunidad de abordar de un modo
muy eficiente tareas muy complejas y extensas. Un ejemplo de este potencial son diversos pro-
yectos de crowdsourcing’™ puestos en marcha por la NASA, una de las organizaciones pioneras en

74 Fuente: http://www.open.nasa.gov.
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el desarrollo de iniciativas de colaboracién orientadas a la generacién de conocimiento. La defini-
cion de crowdsourcing es la siguiente: “El crowdsourcing es un tipo de actividad online participativa
en la que una persona, institucion, organizacion sin animo de lucro o empresa, propone a un grupo
de individuos mediante una convocatoria abierta flexible la realizacion libre y voluntaria de una
tarea. La realizacion de la tarea, de complejidad y modularidad variable, y en la que la multitud
debe participar aportando su trabajo, dinero, conocimiento y/o experiencia, siempre implica un
beneficio mutuo. El usuario recibird la satisfaccion de una necesidad concreta, ya sea ésta econ6-
mica, de reconocimiento social, de autoestima, o de desarrollo de aptitudes personales, mientras
que el crowdsourcer obtendra y utilizara en su beneficio la aportacion del usuario, cuya forma de-
pendera del tipo de actividad realizada".”

Siguiendo esa filosofia, estan surgiendo multitud de iniciativas que facilitan nuevas formas de co-
laboracién ciudadana. Ejemplo de ello son las ya mencionadas iniciativas como Clickworkers y la
colaboracion a través de microtareas (microtasks) puesta en marcha por la Biblioteca Nacional de
Finlandia denominada Digitalkoot.”®

Finalmente, otras formas de colaboracién con el sector pablico incluyen el crowdfunding, también
denominada financiacién colectiva, término que define la cooperacion colectiva llevada a cabo por
personas que realizan una red para conseguir dinero u otros recursos, utilizando Internet para fi-
nanciar esfuerzos e iniciativas de otras personas u organizaciones. El criterio de crowdfunding tie-
ne como precedentes las donaciones. Pero este término se esta renovando gracias a la atencién
que ha recibido por parte de comerciantes y empresarios ahora que las redes sociales, las comuni-
dades online y las tecnologias de micropagos hacen que sea mucho mas sencillo y seguro obtener
las donaciones de un grupo de personas interesadas a un precio muy bajo.”

4.2.4 Voto electronico

La necesidad de celebrar consultas, elecciones, encuestas, referéndums... de un modo agil, hace
que se necesite trasladar esta funcionalidad a canales electronicos. Esto requerira, entre otras ca-
racteristicas, el uso de plataformas faciles de usar y que cumplan altos estandares de seguridad en
términos de privacidad del votante, integridad del voto y transparencia.

Conducir un proceso electoral que incluya la utilizacién de votos en formato digital es una tarea
compleja que conlleva una serie de consideraciones de seguridad. La relacion de confidencialidad
que encontramos en unas elecciones tradicionales se debe mantener en un sistema de votacion
electrénica, sin perder fiabilidad. La votacion electronica debe reproducir los procesos que se dan
en las votaciones tradicionales (por ejemplo, la identificacién segura de los votantes o la distribu-
cion de confianza a través de los miembros de una mesa electoral) y, ademas, debe enfrentarse a
nuevos requisitos (por ejemplo, nuevas figuras privilegiadas como los administradores de siste-
mas) y nuevos riesgos técnicos (por ejemplo, los votos digitales son manipulados mas facilmente
que los fisicos).

75 Estellés Arolas, E., Gonzélez Ladron de Guevara, “Towards an integrated crowdsourcing definition”, Journal of Information Science, F. (2012).
76 Fuente: http://www.digitalkoot.fi
77 José Bolorino, “Financiacién colectiva”, noviembre de 2010.
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Para un buen funcionamiento de las votaciones electrénicas son de gran importancia las medidas
de seguridad digital. No obstante, las medidas de seguridad convencionales a nivel de red de co-
municaciones o de sistema operativo (por ejemplo, firewalls, sistemas de deteccion de intrusos,
programas antivirus...) no son suficientes para proporcionar una solucién completa a la votacion
electrénica. Estas medidas genéricas de seguridad, utilizadas frecuentemente para ofrecer seguri-
dad a las transacciones de comercio electrénico, son necesarias pero no suficientes para la vota-
cion electronica. Como ejemplo de empresa de tecnologia que desarrolla soluciones para voto
electrénico citaremos Scytl.’

Efectivamente, enviar votos no es una transaccion ordinaria. Cuando el envio se realiza de forma
electronica debe cumplir los siguientes requisitos y consideraciones de seguridad:

» Autenticidad de los votos. Se debe asegurar el origen de cada voto y la premisa “un voto, un
votante”.

Privacidad de los votantes. Debe ser imposible correlacionar los votos con los votantes,
salvo requisito en contra.

* Correccion de los resultados de la eleccién. No debe ser posible que nadie elimine o modi-
fique los votos que han sido emitidos e impedir que se puedan anadir votos invalidos.

Privacidad de los resultados intermedios.

Verificabilidad de los votos. Los votantes deben poder verificar de forma independiente
que sus votos han sido contabilizados.

* No coercion.

La Unica forma para asegurar el completo cumplimiento de estos requisitos de seguridad es imple-
mentar medidas de seguridad digital a nivel de aplicacién mediante el uso de un esquema cripto-
grafico de votacion electronica.

4.2.5 Herramientas CRM y ticketing

Es importante que las instituciones publicas atiendan con calidad a sus ciudadanos, como si se
tratara de verdaderos clientes. Es algo que las organizaciones empresariales llevan anos haciendo
y paralo que han desarrollado metodologias y herramientas para hacerlo posible. La atencién a los
clientes en el entorno actual poco tiene que ver con la que se proporcionaba hace unos anos. La
irrupcion de Internet y de nuevos canales telematicos, la consolidacién de un entorno fuertemen-
te competitivo, asi como una mayor exigencia en la calidad de los servicios proporcionados, hace
que la atencién a los clientes se haya convertido en el centro de las preocupaciones de las empre-
sas. No obstante, esta revolucién no ha llegado a la Administracion que, sin embargo, tiene la
oportunidad de aprovechar todo ese conocimiento que se ha generado en el sector privado.

Desde un punto de vista tecnolégico, existen diversas herramientas que permiten mejorar los pro-
cesos internos y externos de la atencion a los clientes (ciudadanos en este caso) en todos los ni-

78 Voto electronico seguro de Scytl. http://www.scytl.com/
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veles. Dichas herramientas permiten gestionar y tramitar sus peticiones. Tengamos en cuenta
que no hay nada que moleste mas a un ciudadano que transmitir propuestas a la Administracion
y que éstas caigan en saco roto. La Administracion debe tramitar esas propuestas, darles una
respuesta y hacer pablica la decision tomada. Asimismo, debe proporcionar datos estadisticos
que permitan conocer el nimero de propuestas recibidas sobre cada asunto, el nGmero de res-
puestas proporcionadas, el tiempo que se ha tardado en dar dichas respuestas... Y para todo eso
existen herramientas, entre las cuales se destacan:

* CRM. Modelo de gestion de toda la organizacion, basada en la orientacion al cliente. En la ac-
tualidad entre los CRM destacan Salesforce, ”° Oracle CRM On Demand, Oracle Fusion CRM, Mi-
crosoft Dynamics de Microsoft Corporation o CRM de Gestar Wiki CRM Gestar y alternativas
Open Source como CiviCRM o HiperGate. Como caso particular, SugarCRM ofrece su version
Community de forma gratuita, mientras que el resto de las versiones son de pago y en la nube.®°

En gobiernos de paises como Australia, Reino Unido, Canada, Estados Unidos, por mencionar
algunos, han venido implementando este tipo de tecnologia desde 1999; el gobierno austra-
liano es el mas adelantado en este aspecto. El gobierno mexicano, por su parte, comenzé con
una iniciativa de implementar CRM en sus instituciones en 2001.8!

* Ticketing. Otra manera de gestionar la informacion recibida de los ciudadanos es utilizar herra-
mientas de gestion de incidencias (ticketing) para facilitar la tramitacion de las peticiones, ga-
rantizar el cumplimiento de compromisos de tiempo y de resolucion y la obtencién de estadis-
ticas. Este tipo de herramientas se denominan asi porque asignan un ticket a cada peticion re-
cibida, que desde ese momento esta controlada para facilitar su gestion, seguimiento y resolu-
cion. Gracias a ello todas las peticiones recibidas de los ciudadanos estaran controladas y se les
podra atender adecuadamente. A cada peticion se le pueden asignar una serie de atributos que
faciliten su gestion (naturaleza, prioridad, gravedad...). Un ejemplo de este sistema es el utiliza-
do por el Ayuntamiento de Zaragoza para la tramitacién de quejas y sugerencias.

4.2.6 Portales de participacion

Un elemento fundamental en el gobierno abierto es habilitar mecanismos que permitan la comu-
nicacion sencilla con la ciudadania. Dichos mecanismos deben establecer canales de comunicacio-
nes que permitan:

« Comunicacion descendente.

— Exposicion de las iniciativas de gobierno. Exponiendo los proyectos puestos en marcha de
los que desea conocer la opinién de los ciudadanos y posibles aportaciones y mejoras.

—E-consulta. Encuestas a través de la plataforma de comunicacion, redes sociales o el
movil, en las que se busca activamente la opinion ciudadana que es analizada de manera
automatica; después, se publican los resultados.

79 www.Salesforce.com
80 Fuente: Wikipedia.
81 Alejandro Sanchez Arévalo, CRM en gobierno, julio de 2004.
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Comunicacion ascendente.

—En la que los ciudadanos pueden trasladar al gobierno sus ideas.

Comunicacioén horizontal.

83

- Enla que se establecen puntos de didlogo, en tiempo real o asincrono, entre ciudadania

y gobierno para debatir sobre determinadas cuestiones.

— Capacidad para apoyar, comentar y proponer ideas sobre cualquier elemento de comu-

nicacion publicado.

Entrando a mayor nivel de detalle los elementos y funcionalidades que puede implementar la so-
lucion de comunicacion seran:

Alta usabilidad y simplicidad de diseno.

Multiidioma.

Acceso/registro mediante registro interno o vinculando login de redes sociales.

Gestion de contenido genérico: contacto, ayuda...
Publicacion de noticias.

Publicacion de consultas y encuestas.
Publicaciéon de propuestas.

Publicacién de contenidos en redes sociales.

Comentarios, votos, priorizacién y etiquetado de noticias.

Integracion con redes sociales.
Integracion con blogs, foros...
Galerias de imagenes.
Galerias de video.
Areas de descarga de documentacion.
Indicadores de uso general y por iniciativas.
Categorizacion de la informacion.
Médulo de agenda.
Seguridad, gestion de acceso a los contenidos por perfil.
Sistemas de notificaciones.
Multicanalidad:
—Web.
—Movil.
- SMS.

— Redes sociales.
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 Sistemas de valoracion de usuarios: Karma.
* Moderacién de comentarios.

* Sistema de informes de gestion.

4.3 Una solucion integrada de gobierno abierto

Como se ha visto a lo largo del capitulo, no existe una solucion out of the box de gobierno abierto,
sino que existen herramientas y tecnologias en diferentes ambitos de aplicacion que, integradas
adecuadamente, conforman una solucién para el gobierno abierto.

En cuanto ala transparencia, estas tecnologias abarcan desde la extraccion, catalogacién, almace-
namiento y procesamiento de grandes cantidades de informacion hasta la gestion del conoci-
miento, la bisqueda semantica o aplicaciones de presentacion de la informacion.

En cuanto a la participacion, se trata sobre todo de herramientas que faciliten la comunicacion y la
relacion entre la sociedad y la Administracion y, muy importante, que permitan gestionar adecua-
damente dicha relacion.

Ala complejidad inherente a la integracion de numerosas tecnologias para conformar una solucion
completa, se une el que en una solucién final de gobierno abierto siempre se contara con numero-
sos sistemas en paralelo (maltiples fuentes de datos, numerosos extractores, diversas bases de
datos, varias formas de acceder a la informacion a través de diferentes canales...).

Por tanto, en una solucion real de gobierno abierto la figura de bloques que hemos utilizado a lo
largo del capitulo quedaria mejor representada asi:

Figura 4.9 Solucion tecnologica real a la implantacion del gobierno abierto
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Fuente: Elaboracién propia.

A esta dispersion logica de los sistemas hay que anadirle la dispersion fisica. Las arquitecturas
distribuidas que se usan en este tipo de soluciones, los modelos en la nube, hacen que cada siste-
ma pueda estar en una o varias ubicaciones distintas (incluso en paises diferentes), lo que introdu-
ce un nivel de complejidad todavia superior.
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Por consiguiente, no parece razonable describir una propuesta de solucion completa de gobierno
abierto porque existen infinitas posibilidades. En efecto, parece mucho mas interesante describir
como se han integrado las diversas tecnologias en algunos de los proyectos de gobierno abierto
mas emblematicos y relevantes de la actualidad. Por ello, en los casos de éxito, se incluye un apar-
tado especifico donde se describe la estrategia tecnoldgica que se ha seguido en cada uno de ellos
y las herramientas y tecnologias que se han utilizado.

Como colofén de este capitulo queremos plantear una posible definicion de una solucién de transpa-
rencia y otra de participacion y colaboracién desde un punto de vista tecnolégico: “Una solucion de
gobierno abierto para la transparencia consiste en la integracion de diversas tecnologias y herra-
mientas de extraccion, catalogacion y almacenamiento de informacion publica procedente de malti-
ples fuentes, junto con soluciones que facilitan a la sociedad en su conjunto y a los gestores publicos
el utilizar dicha informacion y el conocimiento que en ellas reside a través de diferentes canales”.

En el caso de la participacion y colaboracion: “Una solucién de gobierno abierto para la participacion
y colaboracion consiste en la integracion de herramientas que faciliten una comunicacion fluida y
bidireccional entre la Administracion y la Sociedad, asi como la gestién de dicha comunicacion y
especialmente la correcta tramitacion y seguimiento de las aportaciones hechas por la sociedad”.

Y finalmente queremos mencionar un aspecto que nos parece muy relevante. La complejidad in-
trinseca a una solucion de gobierno abierto donde se deben conciliar numerosos aspectos (multipli-
cidad de fuentes, multitud de agentes, involucracion de sistemas diversos, numerosas tecnologias
disponibles, requerimientos de la sociedad) hace que se deba contar con una nueva figura profesio-
nal que podriamos denominar arquitecto del gobierno abierto. Es el profesional que debe ser capaz
de buscar la mejor alternativa de las infinitas posibilidades que la tecnologia pone a su alcance.
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Parece evidente que la implantacion de una politica publica tan ambiciosa como la que nos ocupa
precisa de una hoja de ruta detallada y realista, con tareas y con plazos claros.

En este sentido, los distintos paises de nuestro entorno, e incluso algunas comunidades auténo-
mas de nuestro pais que han sido pioneras, ya han establecido hojas de ruta que pueden servir de
inspiracion o de modelo al gobierno espanol.

Es cierto que en materia de transparencia no se parte de la nada. En ese sentido, el gobierno de
Espana, siguiendo la linea abierta por otros paises, viene impulsando diferentes iniciativas y actua-
ciones que pueden englobarse bajo el paraguas genérico de “gobierno abierto”, concepto como
hemos visto al principio del informe de una gran amplitud.

Pueden mencionarse proyectos en marcha como el datos.gob.es, heredero del antiguo aporta,??
que tiene como objeto ser el portal de caracter nacional que organiza y gestiona el catalogo de
informacién pablica de la Administracién General del Estado, y, por supuesto, las diferentes inicia-
tivas autondmicas, como Irekia®® del Pais Vasco, gobierno abierto de Navarra® y locales como la
del Ayuntamiento de Barcelona.®

Sin embargo, estas actuaciones y proyectos no constituyen por si mismos, ya sea considerados
independientemente o en conjunto, y aunque sea bajo una enumeracion cronoldgica o sucesiva,
una auténtica hoja de ruta. Una hoja de ruta tiene que ir mas alla de la suma de los concretos pro-
yectos que se encuentran ya en marcha o de la aprobacién de la Ley de Transparencia, o incluso de
la referencia a futuros proyectos que van a realizarse. Se trata de establecer una hoja de ruta con-
ceptual, que permita abordar las ambiciosas politicas de gobierno abierto de una forma racional y
eficiente, maxime si se tiene en cuenta la actual situacion de recursos presupuestarios escasos y
la natural tendencia de los 6rganos administrativos a dedicarlos a otro tipo de actuaciones que
pueden percibir como mas relevantes o menos complejas o incluso potencialmente conflictivas.
Como ya hemos senalado en otro apartado de este informe, la oposicién al cambio en este &mbito
puede ser muy relevante, dado que nos encontramos realmente ante un cambio disruptivo que
va a exigir un cambio cultural en el funcionamiento actual de los organismos publicos y del perso-
nal a su servicio.

En ese sentido, corresponde a la Administracion General del Estado liderar en Espafna una estrate-
gia nacional de gobierno abierto, siendo imprescindible que el liderazgo incluya la realizacion de
una verdadera hoja de ruta para los organismos dependientes de la Administracion central y que,
a su vez, sirva de guia para los gobiernos autonémicos y las entidades locales.

Sin animo exhaustivo, e inspirandonos en las hojas de ruta realizadas por los gobiernos que han
tenido mas éxito en laimplantacion de politicas de gobierno abierto, podemos mencionar los prin-
cipales aspectos que se deben incluir.

82 www.aporta.es

83 http://www.irekia.euskadi.net/

84 http://www.gobiernoabierto.navarra.es
85 http://w20.bcn.cat:1100/opendata/
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“Un camino de
mil millas comienza
con un paso”.

Benjamin Franklin
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Establecimiento del organismo responsable del impulso politico al mas alto nivel posible y de
la realizacion de la propia hoja de ruta. En nuestro pais parece que el impulso politico y el lide-
razgo corresponde al Ministerio de la Presidencia.

Configuracion de la politica de transparencia y gobierno abierto como una politica de Estado
y no de gobierno o de partido, para lo que es esencial combinar el liderazgo politico desde el
gobierno con el consenso y el acuerdo con todas las fuerzas politicas para que no se compro-
meta el futuro de estas politicas. Por tanto, debe de preverse el establecimiento de mecanis-
mos que permitan esta configuracion como una politica de Estado mas alla de la aprobacién
de la Ley de Transparencia.

Establecimiento claro de la responsabilidad politica y de los sujetos de la misma para las po-
liticas de gobierno abierto en cada organismo puablico.

Establecimiento y delimitacion de los 6rganos o unidades técnicas responsables de la puesta
en marcha de las actuaciones o proyectos concretos exigidas en la hoja de ruta. Cuando por
motivos presupuestarios o de escala no sea posible el establecimiento de estas unidades
técnicas, por ejemplo, a nivel autonémico o local, deben preverse desde el gobierno central
servicios de apoyo que puedan colaborar o incluso desarrollar directamente el proyecto.

|u

Realizacion de un estudio o diagndstico de situacion para determinar el “estado del arte” e
identificar posibles proyectos piloto que puedan tener un efecto prescriptor o tractor. En este
sentido, la identificacién de los proyectos piloto que puedan tener este efecto es critica, de
ahi que merezca la pena la utilizacién de un modelo conceptual que lo permita, como ha he-
cho por ejemplo la Universidad de Albany, a cuyo modelo nos referiremos mas adelante.

Desarrollo y puesta en marcha de una plataforma tecnoldgica a nivel gubernamental (similar
a las existentes en otros paises) en estrecha colaboracion con el sector privado en la que to-
dos los ciudadanos puedan acceder a la informacién pablica con independencia de la Admi-
nistracién competente para su gestion y de la posible existencia de otras plataformas de un
ambito territorial o competencial mas reducido.

Elaboracion de un plan cuatrimestral o semestral de objetivos, en el que se determinen los
proyectos mas relevantes, identificados a ser posible atendiendo a un modelo conceptual
claro, y no a los concretos intereses de los organismos involucrados, que se van a poner en
marcha de forma proactiva en el conjunto del Estado cada cuatro-seis meses. Para la elabo-
racion de este plan debe contarse, ademas de con un modelo conceptual, con todos los agen-
tes implicados, asi como con las principales demandas y sugerencias ciudadanas y empresa-
riales de datos publicos y de transparencia, para priorizar los proyectos mas interesantes
desde su punto de vista (que puede no coincidir con el del organismo). Es especialmente im-
portante, como hemos subrayado, detectar proyectos piloto relevantes, que puedan servir
de ejemplo o generar un efecto tractor.

Establecimiento de mecanismos e instrumentos de colaboracién y escucha activa con el sec-
tor privado (empresas, ciudadanos y sociedad civil) para asegurar la difusion y el éxito de los
proyectos y su utilizacion efectiva por la ciudadania.

Establecimiento de los mecanismos de auditoria, seguimiento y evaluacioén, incluyendo indi-
cadores de ejecucion y especialmente de impacto, respecto a los beneficios enumerados en
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el informe, de forma que se permitan monitorizar los resultados y establecer medidas de
mejora continua. Légicamente la evaluacion debe ser realizada por organismos independien-
tes y distintos de aquellos a los que se encomienda la realizacion de los proyectos para que
sea realmente efectiva. Es muy conveniente que también haya participacion privada en esta
evaluacion. En este sentido, puede aprenderse mucho de la experiencia del Reino Unido, que
ha establecido mecanismos de auditoria y evaluacién muy potentes de su portal de datos
publicos.

* Publicacion de las evaluaciones, los indicadores y los resultados, para que puedan ser conoci-
dos los resultados de los proyectos realizados y su mayor o menor éxito.

* Modificacion o redisefo de los proyectos que no hayan sido un éxito desde el punto de vista
ciudadano y de la evaluacion realizada.

* Establecimiento de mecanismos claros de responsabilidad en caso de incumplimiento de los
objetivos marcados, ya sea a nivel politico (lo que suele ser lo mas efectivo) o técnico.

Queremos resaltar laimportancia de contar con una organizacion fuerte capaz de ofrecer servicios
de apoyo a la implantacion del gobierno abierto, asi como con una plataforma tecnolégica sufi-
ciente para facilitar una actuaciéon de choque que afecte a todos los organismos publicos centra-
les, autonémicos y locales y en la que se sumen los esfuerzos para obtener una solucién de calidad
y con el coste mas reducido posible.

En este sentido, y en un momento de crisis y de restricciones presupuestarias como el actual, es
dificil abordar una actuacion de envergadura, por lo que es importante que se integren las dife-
rentes iniciativas para sumar fuerzas, buscar sinergias y conseguir que una Gnica actuacion re-
dunde en beneficio del conjunto de las Administraciones Piblicas. No tiene sentido multiplicar
las iniciativas porque ello sélo puede provocar un mayor coste y una solucion final de menor valor
y peor calidad.

En la misma medida, es imprescindible contar con el sector privado y con la sociedad civil, no sélo
para identificar los proyectos mas interesantes desde su punto de vista, sino para establecer
mecanismos de escucha activa, didlogo y trabajo conjunto, dado que ya se estan poniendo en
marcha iniciativas de una cierta entidad en el ambito del gobierno abierto impulsadas directa-
mente por empresas y entidades privadas. La utilizacion y cooperacion con plataformas ya exis-
tentes parece esencial, maxime —insistimos— en un momento en que hay escasez de recursos
pUblicos disponibles.

En este sentido, y tal como resulta del interesante estudio realizado por la Universidad de Albany,
conviene no olvidar que la competencia por recursos escasos va a ser muy relevante, teniendo en
cuenta la posibilidad de que el organismo afectado por el proyecto pueda considerar no prioritario
dedicar recursos limitados a proyectos cuya utilidad directa no percibe el propio organismo puablico
implicado, sino que afecta o beneficia mas bien a otros agentes. De ahi que la eleccién adecuada
de los proyectos, en particular de los proyectos piloto, resulte critica y deba atender a diversos
factores, y no simplemente a la eleccion del organismo afectado.

86 http://www.ctg.albany.edu/publications/online/pvat/
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En el estudio citado de la Universidad de Albany se recoge un modelo conceptual que nos parece
interesante incluir, en la medida en que permite una evaluacion y primer andlisis del portfolio de
iniciativas o proyectos. Los factores que el estudio de la Universidad de Albany considera criticos
para la eleccién son los siguientes:

Figura 5.1 Procedimiento de evaluacion de iniciativas
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Hoja de ruta de las iniciativas Revision del portfolio

Fuente: “Evaluacién de la iniciativa y revisién del portfolio”, Center for Technology in Government,
Universidad de Albany.

Y, asimismo, la Universidad de Albany describe los conceptos que se deben tener en cuenta a la
hora de construir el gobierno abierto.
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Figura 5.2 Conceptos que se deben tener en cuenta en la construccion del gobierno abierto
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Fuente: “Conceptos”, Center for Technology in Government, Universidad de Albany.

Descendiendo un nivel conceptual mas, y a nivel nacional, parece también muy interesante el mo-
delo propuesto por la Fundacién CTIC para analizar la viabilidad concreta de una iniciativa o pro-

yecto de Open Data.

Figura 5.3 Procedimiento para analizar la viabilidad de una iniciativa Open Data
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Fuente: Fundacién CTIC.
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Consideramos, por consiguiente, que la utilizacion de estos u otros modelos conceptuales simila-
res es esencial para el éxito de la realizacion del plan de proyectos dentro de una hoja de ruta co-
herente y solvente de una actuacion de gobierno abierto. Por otra parte, es muy importante, como
muestran también los modelos utilizados a modo de ejemplo, contar con la participacion del sec-
tor privado, tanto en su vertiente sociedad civil como empresarial y con el apoyo de empresas que
puedan facilitar la tecnologia necesaria para llevar a cabo esta gran actuacion en la que tanto se
juega un pais, no s6lo desde el punto de vista de la confianza, credibilidad, buen gobierno y legiti-
midad, sino también desde el punto de vista econémico.
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Casos de éxito

Existen varios ejemplos de buenas practicas en la aplicacion de las TIC al gobierno abierto, tanto
en Espaia como en otros paises. Como iniciativas internacionales hemos seleccionado la de Esta-
dos Unidos, la del Reino Unido y la de Australia. Todas ellas se consideran de las mas avanzadas del
mundo y han mostrado a los demas paises el camino que seguir, tanto en términos estratégicos
como tecnoldgicos.

En cuanto a iniciativas en Espafa hemos incluido la de Cataluia, el Pais Vasco y Andalucia.

Algunos de los casos planteados destacan por su vision global y otros por su novedad tecnoldgica.
En cualquier caso, todos ellos son un buen ejemplo de como las TIC se utilizan para convertir el
gobierno abierto en una realidad.

6.1 Estados Unidos
6.1.1 Descripcion

El Memorando de Transparencia y gobierno abierto que Barack Obama emiti6 en su primer dia
como presidente en enero de 2009 supuso el mayor impulso al concepto de gobierno abierto.
Gracias a él se puso en marcha un ambicioso plan de transparencia, participacion pablica y apertu-
ra en las acciones del gobierno, basada en la redaccién de una nueva Ley de Acceso y Transparen-
cia a la Informacién Publica. Vivek Kundra fue nombrado primer delegado federal de Informacion
(C10) y anunci6 la creacion de Data.gov.

Nada refleja mejor el espiritu de Data.gov que esta frase: “Data.gov is putting federal data to work
for Americans".®’

En la actualidad integra a mas de 172 agencias federales y tienen mas de 450.000 datasets dispo-
nibles (partieron de 47 en el ano 2009).

Como ellos mismos dicen: “Los datos se muestran en aplicaciones de teléfonos inteligentes y si-
tios web y la informacién permite a la gente comprar de forma mas inteligente, utilizar la energia
de modo mas sostenible, y encontrar mejores soluciones para la salud”.

6.1.2 Aspectos destacados

Lo mas destacable de la iniciativa fue, como se ha mencionado antes, el nombramiento de Vivek
Kundra como primer delegado Federal de Informacién (CIO). Es muy relevante desde un punto de
vista organizativo el nombrar a un responsable encargado del gobierno abierto en el nivel mas alto
de la organizacién. Vivek Kundra se centré en garantizar la apertura y la transparencia, reducir el
coste del gobierno, la seguridad cibernética, la democracia participativa y la innovacion.

Otro aspecto destacado es la creacion de un portal como herramienta de participacion ciudada-
na llamado We the People. En ella, los usuarios registrados pueden subir a la plataforma cual-

87 http://www.data.gov/whatsnew
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quier peticion donde el sistema clasifica la peticion y antes de hacerla pablica muestra peticio-
nes similares ya en marcha. La web facilita herramientas para difundir la peticion y recabar apo-
yos, la cual después de ciento cincuenta firmas se hace visible en la web y si la peticion consigue
suficiente apoyo (veinticinco mil firmas en treinta dias) recibe respuesta oficial por parte de la
Casa Blanca. La respuesta oficial es enviada por correo electronico a todos los firmantes y se
cuelga en la web.

Figura 6.1 Ejemplo del portal de Estados Unidos We the People
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Fuente: https://petitions.whitehouse.gov/

6.1.3 Soluciones tecnolodgicas utilizadas

Data.gov incluye catalogos de bisqueda que permiten acceder a bases de datos “en bruto” asi
como aplicaciones que presentan la informacién procesada. Hasta la fecha tiene publicados
445,274 datasets, 1.264 aplicaciones gubernamentales, 235 aplicaciones desarrolladas por los
ciudadanos y 103 aplicaciones para ecosistemas moviles.

Existe la posibilidad de acceder a los datos de forma interactiva y se incluyen API para que los desa-
rrolladores los puedan incluir, a su vez en sus propias aplicaciones. El catalogo de datos “en bruto”
proporciona una serie de herramientas de bisqueda y descarga de la informacion en diferentes for-
matos estandares. En cuanto a las aplicaciones incluyen widgets, gadgets, tools y feeds RSS. En ge-
neral los conjuntos de datos y herramientas disponibles en Data.gov se pueden buscar por comuni-
dades (negocios, educacion, salud, energia...), organismo, palabra clave y/o formato de datos.

Es muy interesante la apuesta de Data.gov por la web semantica. En primer lugar estan promocio-
nando el concepto, llevando a cabo presentaciones y publicando documentos para familiarizar a
los usuarios con esta tecnologia para permitir a la sociedad el desarrollo de una nueva generacion
de linked data mash ups. De hecho estan publicando los datasets en documentos con formato RDF
y en la actualidad disponen de mas de 6.400 millones de “triples” de datos en este formato y estan
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promoviendo que se defina un estandar internacional para los datos y metadatos publicos en co-
laboracién con diferentes organismos y empresas.

Finalmente queremos destacar la creacion a través de la empresa Socrata, fundada en 2007, de
capital privado y financiada por el fondo de capital riesgo Frazier Technology Ventures y Mor-
genthaler Ventures, de un portal Data.gov de nueva generacion, que incluye un nuevo catalogo,
herramientas de exploracion interactiva, API de acceso directo, herramientas de comunidad (los
datos se vuelven sociales y ligan transparencia y participacion), asi como diversas herramientas
de gestion para los administradores del portal.

Figura 6.2 Herramientas de gobierno abierto en We the People

Herramientas de transparencia: Herramientas de participacién y colaboracion:

— Dublin Core Metadata — Redes sociales
—RDF, linked data — Portal We the People
—UCore

Fuente: Elaboracién propia.

6.2 Reino Unido
6.2.1 Descripcion

El gobierno britanico esta abriendo sus datos a otras personas desde 2009 cuando Gordon Brown
incorporo el gobierno abierto en la agenda politica con la aprobacion de un plan de actuacion espe-
cifico: Putting the Frontline First: Smarter Government. La pagina web data.gov.uk fue lanzada pu-
blicamente en version beta en enero de 2010.

Actualmente tienen 5.400 datasets. Las claves son: facil de encontrar, facil de licenciar y facil de
reutilizar. De hecho, apuestan claramente porque el desarrollo de las aplicaciones lo hagan terce-

ras partes sobre los datos “en bruto” publicados en el portal.

Tim Berners-Lee y Nigel Shadbolt son las dos personas clave que estan detras del proyecto.
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Figura 6.3 Ejemplo del portal del Reino Unido
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Fuente: data.gov.uk

6.2.1 Aspectos destacados

Un aspecto especialmente relevante es la politica de licencia utilizada. La licencia de gobierno
abierto permite utilizar todos los datos para fines comerciales. Todos los datos incluidos en data.
gov.uk se contemplan en el Crown Copyright. A su vez, todos los datos disponibles en data.gov.uk
estan disponibles bajo una licencia mundial, que permite el uso de los datos en las siguientes con-
diciones: el derecho de autor y la fuente de los datos debe ser reconocido mediante la inclusion de
una mencion de la especificada por data.gov.uk, que es el nombre del proveedor de datos © Crown
Copyright. La licencia de Crown Copyright permite a cualquiera copiar, distribuir y transmitir los
datos, adaptar los datos, explotar comercialmente los datos. Los términos de la licencia se alinean
con cualquier licencia Creative Commons Attribution 3.0.

6.2.2 Soluciones tecnolodgicas utilizadas

Utiliza un motor de blsqueda para ofrecer diferentes formas de encontrar los datos que se desean.
Se pueden ver todos los conjuntos de datos o buscar por palabra clave, categoria o departamento/
agencia. Cada conjunto de datos proporciona una guia de uso. También se puede navegar por los
conjuntos de datos de organismos publicos, segln el pais, listado alfabético, asi como por etiquetas
tematicas.

Usan CKAN (Comprehensive Knowledge Archive Network) como plataforma de publicacion de los
datos. CKAN es un sistema web para el almacenamiento y distribucion de datos promovido por la
Open Knowledge Foundation.

Apuestan por la web semantica a través del uso de linked data con SPARQL y RDF.
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Los miembros de la comunidad se pueden registrar a través del Grupo de Google para seguir las ac-
tualizaciones del proyecto. También se puede seguir el equipo del proyecto en Twitter y mediante la
lectura de blogs, o comprobar los mensajes en la pagina de aplicaciones y paginas de discusion.

Figura 6.4 Herramientas de gobierno abierto en data.gov.uk

Herramientas de transparencia: Herramientas de participacion y colaboracion:

— CKAN Platform — Redes sociales
— BitTorrent - Apps

— Camelot database

—RA.Pid Gateway webportal

— Linked Data SPARQL

—Mashups

Fuente: Elaboracién propia.

6.3 Australia
6.3.1 Descripcion

El gobierno public6 en diciembre de 2009 el programa Open government Engage: Getting on with
Government 2026. Enjulio de 2010 se aprobaba la Declaration of Open Government. La pagina web
data.gov.au proporciona una manera facil de encontrar, acceder y reutilizar los datos publicos del
gobierno de Australia y los gobiernos estatales y territoriales.

Hasta la fecha tienen 1.119 datasets y 18 aplicaciones de un total de 114 agencias.

Figura 6.5 Ejemplo de portal en Australia
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6.3.2 Aspectos destacados

Es especialmente innovadora la opcion que tiene el portal data.gov.au de sugerir los datos en
los que se tiene especial interés.®® En ella, Suggest a Dataset, el ciudadano puede sugerir cual
cree que es la mejor base de datos que el gobierno australiano debe poner a disposicion de la
sociedad.

También es interesante resaltar que tienen una guia para asesorar a los organismos pablicos
a la hora de abrir sus datos.® El siguiente esquema refleja el proceso recomendado, el cual

abarca desde encontrar las fuentes de informacion hasta procesarla, licenciarla, publicarla y
refinarla:

Figura 6.6 Esquema para publicar la informacion del sector publico

Fuente: http://webguide.gov.au/web-2-0/publishing-public-sector-information/

6.3.3 Soluciones tecnolodgicas utilizadas
El proposito principal del sitio es fomentar el acceso publico y la reutilizacion de datos publicos,

proporcionandolos en formatos (Gtiles y bajo licencias abiertas. Los formatos en que pueden ser
entregados los documentos son CSV/XLS, RDF, XML, KML o Catalogue.

Figura 6.7 Herramientas de gobierno abierto en data.gov.au

Herramientas de transparencia: Herramientas de participacion y colaboracion:

— CSIRO Portal de Access Data — Redes sociales
—WCAG 2.0 —Apps

Fuente: Elaboracién propia.

88 http://data.gov.au/suggest/
89 http://webguide.gov.au/web-2-0/publishing-public-sector-information/
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6.4 Cataluna
6.4.1 Descripcion

Ciutadania 4.0 es un proyecto de Telefonica Catalunya que nace con la voluntad de apoyar e im-
pulsar iniciativas ciudadanas que hagan un uso critico de las TIC. Este proyecto da continuidad a la
iniciativa Catalunya 4.0 de Telefénica Catalunya para impulsar la Sociedad de la Informacion en
Espana. A través de esta plataforma se quiere ayudar a promocionar las diferentes iniciativas digi-
tales ciudadanas y a sus promotores y ponerlos en contacto con orientadores y orientadoras es-
pecialistas en diferentes campos, con la intencién de que se pueda colaborar y trabajar conjunta-
mente bajo una nueva perspectiva profesional, tecnolégica y humana.

Figura 6.8 Ejemplo de portal catalan Ciutadania 4.0
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Fuente: ciutadania40.cat/es

6.4.2 Aspectos destacados

Telefénica ha ejercido una funcién de apoyo y conexion neutra que le ha merecido el respeto de
buena parte de los colectivos mas implicados en los movimientos de innovacion social en el terri-
torio. Asi como el reconocimiento por parte de instituciones y empresas al comportarse como una
organizacion que escucha, anticipa e integra los usos sociales de las TIC.

6.4.3 Soluciones tecnologicas utilizadas

Se ha utilizado la herramienta de gestion de contenidos Drupal 7. Es una interfaz de administra-
cion totalmente renovada que hace las tareas diarias mas faciles de encontrar y realizar. Es mas
rapida que la anterior version y puede responder y manejar grandes cantidades de trafico gracias
a la optimizacion mejorada de Javascript y CSS.
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Figura 6.9 Herramientas de gobierno abierto en Ciutadania 4.0

Herramientas de transparencia: Herramientas de participacion y colaboracion:

— Licencias de uso de contenido: — Redes sociales
Creative Commons — Apps

— Gestion de contenido Drupal 7

— Visualizacion SW Impure

Fuente: Elaboracién propia.

6.5 Pais Vasco
6.5.1 Descripcion

Fue la Comunidad Auténoma pionera en Espana en e-administracién y la primera en implantar las
ideas del open government en Espana. Todo ello se ha centralizado en un portal llamado Irekia.

Irekia incluye dos espacios diferenciados en funcién del perfil del usuario que accede:

* Acceso de medios: para profesionales, medios de comunicacion, bloggers, todo aquel que
necesite un material en calidad profesional gratuito y bajo licencias abiertas.

* Acceso general: para toda la ciudadania que requiere toda la informacion con inmediatez y
usabilidad.

Figura 6.10 Ejemplo de portal vasco Irekia
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Fuente: irekia.euskadi.net
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6.5.2 Aspectos destacados

La creacién de una red social propia para la participacion ciudadana llamada Openldeiak, que so-
porta las herramientas necesarias para que sea una participacion fiable, segura, sencilla y agil para
generar debate de ideas entre gobierno y ciudadania. El uso de las redes sociales y la escucha ac-
tiva son los pilares para conseguir dichos objetivos.

6.5.3 Estrategia y soluciones tecnologicas
Sobre infraestructura tecnolégica, se han utilizado los siguientes elementos:

 Sistema operativo Linux.
* Servidor web: Apache.
* Servidor de aplicaciones: Mongrel. Configuracion en clister.

* Base de datos: para los contenidos, Postgres; para estadisticas, CouchDB; para bisquedas,
Elastic Search.

» Servidor SFTP para alimentacion de ficheros multimedia.
» Almacenamiento de ficheros en NAS.
* Servidores de streaming: Woza para video online, y Lighttp para video bajo demanda.

» Emisiones en directo por Internet (VOL-IP) de los eventos publicos realizados en sedes insti-
tucionales: para este fin, se ha procedido a la incorporacion en las diferentes salas y salones
disponibles en las sedes del gobierno del equipamiento audiovisual, informéatico y de teleco-
municaciones necesario para la transmision de la seial de video.

* Integracion en el dominio corporativo Euskadi.net, contemplado en el Modelo de presencia del
gobierno vasco en Internet, mediante la utilizacion de una web tematica con subdominio propio.

Finalmente, hay un convenio de colaboracion con Innobasque-Comunidad Vasca de Innovadores,
para la presencia en su programa de innovacion colaborativa Open Ideiak a través de un canal pro-
pio como lugar para el trabajo colaborativo con la ciudadania, basado en la herramienta ELGG, al-
bergado en el servidor de Innobasque (externo al gobierno).

Figura 6.11 Herramientas de gobierno abierto Irekia

Herramientas de transparencia: Herramientas de participacién y colaboracion:

—Servidor web: Apache. —Red Social: Openldeiak
— Servidor de aplicaciones: Mongrel. Configuracion en —Streaming: Youtube, Woza y Lighttp
cluster

—VOL-IP de eventos publicos
— Base de datos: para los contenidos, Postgres; para
estadisticas, CouchDB; para bisquedas, Elastic Search

Fuente: Elaboracién propia.
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6.6 Andalucia

6.6.1 Descripcion

La Junta de Andalucia esta llevando a cabo uno de los mayores proyectos de datos abiertos en
Espana con el objetivo de mejorar la transparencia en la actividad de la Administracion Plblica
andaluza. Para ello esté publicando el mayor niimero de conjuntos de datos posible y abriendo
cauces de participacion que permitan atender las demandas formuladas en este ambito de la so-
ciedad civil.

Figura 6.12 Ejemplo de portal andaluz de Datos Abiertos

DATOS .
ABIERTOS Busca [}

Catdlogs de datos Ayuda

Participa Sobre el proyecto

W”m Sobre #l proyec
. Cendiciones de uso
=

& Daoss Suacrban

Fuente: http://www.juntadeandalucia.es/datosabiertos/portal.html

6.6.2 Aspectos destacados

En el desarrollo del proyecto participan la Fundacion CTIC, sede del Consorcio WWW en Espana,
Telefénica Soluciones y las empresas andaluzas del sector TIC Yaco y Viavansi.

El proyecto pretende facilitar el desarrollo y fortalecimiento del sector empresarial dedicado a la
reutilizacion de informacion del sector pablico. Con este fin, se difunden los datos en formatos
estructurados y abiertos que faciliten la reutilizacién, y se promueve la definicion de condiciones
legales de reutilizacion claras y estables para los conjuntos de datos difundidos.

Otro aspecto destacado es que se esta promoviendo la interoperabilidad semantica de los datos
dentro de la Junta de Andalucia y con otras Administraciones Piblicas. De esta manera, se preten-
de mejorar la informacion disponible para la propia Administracion lo que redundara en una Admi-
nistracion mas eficiente.
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6.6.3 Estrategia y soluciones tecnoldgicas

Se estd usando una plataforma de interoperabilidad de contenidos para la extraccién y publicacion
de datos de forma desacoplada de los sistemas fuente y que permite la publicacion de datos en
tiempo real. El uso de esta plataforma tiene entre otros beneficios el establecer politicas unifor-
mes de extraccion y publicacion de datos, simplificar la gestion y administracion de los sistemas,
asegurar la sostenibilidad del proyecto y facilitar la reutilizacién de software.

Otro aspecto interesante es que se esta incentivando la utilizacion de los datos mediante imple-

mentaciones de ejemplos y creacion de utilidades con capacidades de visualizacion grafica de los
datos y proporcionando la posibilidad de compartirlas e incluirlas en paginas de terceros.

Figura 6.13 Herramientas de gobierno abierto en el portal andaluz

Herramientas de transparencia: Herramientas de participacion y colaboracion:

—ICMS Interfaz para la interoperabilidad de — Redes sociales
contenidos web — Encuestas

—Linked Data SPARQL — Feedback

— Gestion de contenido Drupal — Apps

Fuente: Elaboracién propia.








