Titulo de ponencia:

Gobierno Abierto: Alcance e implicaciones

Nombre de autores

Irene Ramos Vielba — Fundacion Ideas para el Psogrgamos@fundacionideas.es

Eva Campos Dominguez — Universidad de Valladokda-campos@hmca.uva.es

Ana Corojan — Fundacion Ideas para el Progresmmrojan@fundacionideas.es

Resumen (maximo 150 palabras):

Como consecuencia de la emergencia y el desadellas TIC, los gobiernos y las
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particularmente, en el caso de Espana.
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1.- Introduccion

Este trabajo forma parte de otro mas aplio cuyabdutbgia empleada para la
elaboracion de esta investigacion es la siguiettts la correspondiente revision
detallada de la literatura existente, la Fundatié@as para el Progreso y la Secretaria de
Innovacion y Nuevas Tecnologias de CEF-PSOE orgeomizuna Jornada de Gobierno
Abierto: transparencia y participacion, cuyo oljetiue la puesta en comun, por parte
de expertos del ambito profesional, publico y aoadeé, de experiencias y practicas de
Gobierno abierto. A continuacion, las autoras de propuesta elaboraron un
documento en que se trataba de dar respuestaiguantes preguntas de investigacion:
¢, Qué es y qué aporta el Gobierno abierto?, ¢ gomgpiestarse en cambiar la dinamica
actual de los procesos democraticos y del funonerato de los gobiernos?, y ¢.cuales
son las pautas y recomendaciones para el disefinalestrategia nacional de gobierno
abierto? Este documento se sometié a discusiOmeagrupo de expertos —muchos de
ellos participantes también de la jornada referigldas conclusiones consensuadas y
finales, que se exponen en esta propuesta, enudrjeFliderazgo, 2) Estrategia de

actuacion, 3) Marco normativo, 4) Balance econdmpmiitico y social, 5) Espiritu y



cultura de transparencia, 6) Derecho de acces@nsaiva Internet, 7) Punto Unico de

acceso, 8) Estandarizacion en los datos, 9) Onganiisdependiente y 10) Difusion.

2.- Delimitacion conceptual: del gobierno electrémio al gobierno abierto

Desde la década de los noventa se ha generadobateden el seno de las
sociedades democraticas occidentales avanzadamdmerén si las tecnologias de la
informacion y de la comunicacion (TIC) pueden fagar, 0 no, un cambio sustancial
en el funcionamientno de los sistemas politicos. gabiernos estan realianzo esfuerzos,
por un lado, para lograr una mayor eficacia y eficia en su gestién y, por otro, para
fortalecer la posicion de los ciudadanos, ofreaieasi una nueva forma de acceder a la

informacion y al analisis.

Llegados a este punto, es preciso contextualizacdémceptos clave sobre los
que el tema de investigacion genera discusion. agés de que el término “gobierno
abierto” proliferase en los estudios politicos, lesricos y analistas se referian al
“gobierno electrénico” para hablar de los retos osiblidades informativas que la
introduccion de las TIC en las sociedades occitlenfaodria conllevar en los gobiernos
democraticos. A pesar de que el término “gobiedeatenico” es anterior, todavia
existen, a dia de hoy, diferencias en sus fundamefiibséficos sin que se haya
alcanzado consenso sobre qué significa y a quérefesmos exactamente cuando

hablamos de gobierno electrénico.

De esta forma, mientras algunos autores ponen fakiéninicamente en la
mejora técnica de los servicios que Iso gobiernibscen a los ciudadanos, otros

consideran que la importancia reide en una verdanlansformacion de la cultura de



gobierno para, aprovechando las herramientas tegicak, mejoren los procesos y
servicios. La primera de las dos tendencias seaapoyuan vision tecnolégica para la
cual el gobierno electrénico se concretaria erdi@eion de nuevas herramientas que
anicamente vendrian a sumarle al elenco de instrtoseécnicos empleados a lo largo
de su historia —como el teléfono o el fax-, mienae, por su parte, la segunda de las
tendencias apuesta por la introduccion de las TiGag sociedades democraticas para
que los gobiernos puedan superar la desafeccioniepaaion politica a la que

consideran, estarian abocados los ciudadanos.

Asi, autores como Jaeger (2003), Liikanen (2008)eitet al (2005) o Nixon
(2010), entre otros, idenfician el gobierno elextico con el uso de la tecnologia,
particularmente con Internet, para mejroar el axcgsla entrega de informacion
gubernamental a los ciudadanos, empresas, empldatdgsbierno y otros organismos,
asi como para aumentar la calidad de los servidedporma que las espesranzas de
transformacion democratica que otros autores cobfistedt (2005) venian asociando al

desarrollo de gobierno electronico, se destinaiana fase posterior.

Con todo, es innegable que el gobierno electrémisociado cada vez mas a un
uso extensivo de las herramientas tecnolégicasddspertado en los gobiernos
occidentales esperanzas e intentos de implementacidque ha tenido un desarrollo
muy desigual en funcion de cada caso. En definitvae considera que la correcta
apliacion de gobierno elect'ronico puede mejorarcddidad de los servicios del
gobierno a los ciudadanos y, consecuentemente, raami@ rendiciébn de cuentas y

reducir los gastos publicos, deberia entenderseefjgebierno electrénico habria de



contemplar, como minimo los lujos de informaciécoynunicacioén con los ciudadanos

que, siguiendo a Montargil (2005), podria reflggatemo sigue:

Grafico 1. Grados de informacién del gobierno elecbnico
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Fuente: Adaptacion propia de Montargil (2010:65)

Aunque ciertamente los conceptos siempre han sgldtados de cada contexto
y de cada moda, en las siguientes lineas se asuenel gobierno abierto da un paso
mas alla del concepto tradicional de gobierno geato. En términos generales, el
gobierno abierto viene a ser una oportunidad debtaen el sistema tradicional de
gobernar. Implica fomentar la maxima transpareani#a actividad de los gobiernos, de
colaboracién y de apertura de la participacién ailzsha en todos los procesos de
decision y control. En definitiva, viene a sectantinuacion del gobierno electronico en
tanto que da un paso mas alla de lo que seriara img&trumentalizacion técnica para
conseguir el fin. Ese fin seria el gobierno abieRor lo tanto, para hablar de la
existencia de un gobierno abierto, es condicioreseta e imprescindible que se

cumplan dos requisitos. Por un lado el acceso, ldiserto y gratuito a los datos y toda



informacion relacionada, es lo que conocemos copem dataEn segundo lugar, que
haya una libertad y los mecanismos necesarios lpgparticipacion y accion de los

ciudadanos,open action

Con el gobierno abierto se supera el esquema uldhdano-cliente como sujeto
separado del Estado que definia el gobierno elictd En este nuevo modelo de
gobierno, la ciudadania se entiende como uno depileses fundamentales del
funcionamiento del sistema. Por ello, se buscacaces los ciudadanos al Estado
adoptando las medidas necesarias para que puedaparto la informacion e

interactuar de una manera mucho mas facil y sescill

3.- Transparencia, inclusividad-participacion, y ctaboracion, pilares del gobierno

abierto

El origen del gobierno abierto esta en el primer ecdmpleto en el cargo del
presidente Barack Obama, que emitioM@morandum de Transparencia y Gobierno
Abierto (Casa Blanca, 2009) en el que llamaba a su admaicién a desarrollar
recomendaciones con el fin de establecer un sistEnftansparencia, participacion
publica y colaboracién. En conjunto, las recomeimiegs de este memorandum se
utilizarian para crear una “Directiva de Gobierrimiesto”. En ese documento, el
presidente de los Estados Unidos comprometia @minstracion a crear un nivel sin

precedentes de apertura en el gobierno.

“Yamos a trabajar juntos para asegurar la confiangéablica y establecer un

sistema de transparencia, participacion publicaojaboracién. La apertura va



a fortalecer nuestra democracia y promover la eficia y eficacia en el

Gobierno” (McDermott, 2010:401, en alusién al Memorandun©tama)

Este documento se configura dentro de una faseisupégobierno electronico
—aquel que, recordemos, contempla el uso de laltagia, en particular Internet, para
mejorar el acceso a la informacién y servicios gudmentales. Se parte de los
ciudadanos. Esta nueva concepciongdéierno abierto entiende que la puesta en
practica de este gobierno implica no sélo una teamscion profunda en el modo en el
gue el gobierno se relaciona con los gobernado$oiea que estas herramientas
tecnoldgicas permitan, ademas de aumentar la efiei@e la gestion publica y mejorar
los servicios ofrecidos a los ciudadanos, proweéas acciones de gobierno de un

marco mas transparente y participativo.

Considerando las mejoras quegelbierno abiertoimplica sobre elgobierno
electrénicq podemos entender que las fases de su desardlariesponderian con las

siguientes:

En primer lugar, la oferta de los servicios gebierno abiertoiria desde un
primer nivel de presentacion (1) hasta el plencadieBo del gobierno abierto(5),
superando los niveles de asimilacion de los sawif2), reforma (3), y reformulacion

de los mismos (4).

En segundo lugar, la relacion de los ciudadanosestws servicios dgjobierno
abierto abarcaria desde una fase sin interaccion (1) Haspdena integracién (5),
pasando por la interaccion (2) con los serviciestebnicos, la transaccion telematica (3)

y la participacion en los procesos de los gobie(dhs



Finalmente, en relacion con la operatividad de desgectiva tecnoldgica, los

avances técnicos avanzarian hacia la gestionsdprtwesos (5), desde la integracion

(2), la racionalizacion (3) y la transformacioi. (4

Basandonos en éllemorandum de Transparencia y Gobierno abiaféoBarack

Obama, los principios del gobierno abierto sorties siguientes:

Transparencia- Los gobiernos han de facilitar informacion a ¢éasdadanos sobre
sus tareas, asi como sobre su administracion yogesistariamos, por tanto, ante
una exigencia de informacion y de rendicion de tagrDe esta forma, el gobierno
ha de revelar la informacion de sus acciones \idgeste recursos, para que los
ciudadanos puedan encontrarla facilmente y us@da. ello, la puesta en practica
del gobierno abiertassupone un gobierno mas transparente para losdanda.
Inclusividad y participacion.- El gobierno abiertamplica a los ciudadanos en los
procesos de gestion publica. Las oportunidadesbgndan las nuevas tecnologias
han sido ya discutidas ampliamente, y el objetiviora, seria fomentar la
proximidad entre el ciudadano y el gobierno pargorae su comunicacion para una
gobernanza comun. Ejobierno abiertoincluye asi la participacién ciudadana a
través de la comunicacion en dos direcciones: delsgebierno a los ciudadanos y
desde éstos al primero.

Colaboracion.- El gobierno abiertocontempla la colaboracién activa entre los
diferentes niveles gubernamentales y administrasioasi como entre éstos y los
ciudadanos. Todos ellos pueden utilizar las heeatas de las nuevas tecnologias,
los métodos y sistemas que aquéllas les ofrecenlpaooperacion y trabajo en el

bien comun.



Tablal. Principios del gobierno abierto

Principio Objetivo

Transparencia Rendicion de Cuentas
(accountability por parte de las
instituciones.

Participacion Ideas, practicas, experiencias,
necesidades.

Colaboracion Eficacia a través del trabajo conjunto
entre la ciudadania y las
instituciones.

Fuente: Elaboracion propia.

Las aportaciones del gobierno abierto se puedezaslemtorno a tres aspectos:
sociales, democraticos y econdmicos. La aperturdaties e informacion del gobierno
representa un requisito imprescindible en el gj@rcde una actividad transparente
como principio base para una mejora del sistemadeitico. Se posibilita y fomenta el
acceso a la informacion como un derecho necesarab incionamiento del sistema 'y
de la sociedad. El libre acceso para evaluar ladidag de las actividades de los
gobiernos contribuye adénunciar el despilfarro, a inhibir la corrupciéng poner de
manifiesto errores de politica antes de que sevamektronicos (Beetham y Boyle,
1996:65). En este sentido, el gobierno abiertdicapn fortalecimiento democrético
y mejora de la calidad democrética al aumentapetrol de las instituciones y acercar
los ciudadanos a estas. Asimismo, la oportuni@aapdovechar el Gobierno Abierto se
traduce en términos de beneficios economicos. leveficios de la era digital han
creado muchos debates y, pese a que, en un ponlkdpipros y contras de las ventajas
econdémicos eran igualitarios, hoy en dia el impat#olas TIC en el desempefio

gubernamental se percibe cada vez mas como poghirglitz et al 2000). En



Dinamarca, en el 2002 se firma un acuerdo entrblieisterio de Hacienda y las
municipalidades,'Better Access to Public Data’a través del cual se establece la
gratuidad de los datos publicos. En el periodo Z®, los beneficios financieros
directos del acuerdo para la sociedad asciendenca 62 millones de euros, mientras
que los costes alcanzan un total de solamente ll@ghes de euros. Ello implica que el
beneficio econdmico de la apertura de datos ers estatro afios es casi cinco veces

mayor que la inversion realizada en la misma.

Por otra parte, en el nivel nacional, encontramasicc ejemplo el caso de
Catalufia. En el aiflo 2004 en Catalufia se ha puesteascha un sistema espacial de
compartir la informacion entre 20 municipalidadesatanas. Los costes has supuesto
1,5 millones de euros, mientras los beneficiosadeficiencia interna supera los € 2,6

millones por afid.

Asimismo, segun un estudio de 2006 de la Comisitnofiea, la reutilizacion de
los datos publicos, sea de forma gratuita o prepago de una tarifa, representan en
marco de la Unién Europea un volumen de negociaseteado cifrado en un minimo
de 27 000 millones de eurds.

A casi dos afios de mandato, la administracion Ob@amgercibido que existen
oportunidades para un cambio real, por eso edigjrado en la redaccion de estatutos
y reglamentacion modificacion de otros preexistenesm aspectos que permitan

construir una cultura de apertura en la actuacgmpaoder ejecutivo. Siendo obvias para

! The value of Danish address daBaicial benefits from the 2002 agreement on progusiddress data etc. free of
charge. (2010) [Consultaonsulta: 15 de junio de 2011 httpl//www.adresse-
info.dk/Portals/2/Benefit/Value Assessment Danistdréds Data UK 2010-07-07b.pdf

2 Disponible en: http://inspire.jrc.ec.europa.gpdres/Study_reports/catalonia_impact_study_repdfit[Consulta:
15 de junio de 2011]

3 Disponible en: _http://europa.eu/rapid/pressRetastion.do?reference=1P/10/1103&format=HTML&aged=
1&language=ES&guiLanguage=€fiConsulta: 25 de junio de 2011]
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el gobierno estadounidense las oportunidades aenestvo escenario, aun necesita
tiempo y esfuerzo para llevar a cabo este proceso hf comenzado en muchos

departamentos. Queda todavia mucho por hacer.

Considerado los proximos retos a los que se elfrefobierno abiertopodemos

sefalar, entre otros, los siguientes (Jaeger & Pisom 2010):

1. Garantizar la capacidad de que todos los ciudadapogdan utilizar las
tecnologias necesarigsuesto que si una sola persona no tiene los medias
formacion suficiente para poder acceder al gobieznolnternet, los otros
canales no virtuales no pueden ser cerrados.

2. Los ciudadanos han de ser conscientes del valogolelerno abiertade modo
gue conozcan qué servicios le ofrece su adminitrag qué beneficios le
reportan.

3. Garantizar el acceso a la informacion y a los seins verdaderamente Utiles
La informacion que le ofrezca el gobierno a losdadanos ha de ser
verdaderamente util para éstos, hasta alcanzaretdadgera transparencia
informativa.

4. Coordinar las iniciativas de los diferentes nivelds gobierno La falta de
coordinacién puede tener un impacto significatimou@ mayor o menor éxito
del gobierno abierto Por eso, para lograr resultados deben trabajar en

cooperacién para implementar una estrategia cafunt

4En esta linea, el informi€010, Information Space, Innovation & Investmeni& D, Inclusionde la Comisién
Europea (2009) sefiala que Espafia muestra buendtades a pesar de su tamafio, en comparacion mmpaises,
en los mecanismos de coordinacidon de gobierno gemantizar un desarrollo coherente del gobierninternet a
través de los niveles. A pesar de que su adminiétrse encuentra muy descentralizada, cuentalcespaldado de
las disposiciones legales y con acuerdos multdigsry bilaterales con las autoridades regionadea pu buena
ejecucion (p. 38)
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5. Desarrollo de métodos e indicadores que permitaalugr los servicios y
aplicaciones del gobierno abiertd&Estas evaluaciones no deben contemplar
anicamente baremos para conocer cual es la demasdsneficios y la calidad
de los servicios de los gobiernos, sino tambiénmaxar cuales son las
necesidades de los ciudadanos, cual es la capagpigatienen ellos para hallar
la informacion de los gobiernos y como pueden digeutilizar la informacion

pertinente.

Lo cierto es que el gobierno abierto se encuenttavia en sus etapas iniciales y se
limita, actualmente, a una vision idealizada. Riado que ebobierno abiertosigue
evolucionando, se puede aprender mucho acercasdéxitos actuales de algunas

experiencias que se van desarrollando aisladamente.

En los ambitos nacionales, las politicas y leyesralgsparencia para el acceso a la
informacion han significado los primeros pasosaagertura de los gobiernos, por lo
gue adquieren cada vez mas peso en las agendamajukatales. En esta linea, el
propésito del presente apartado es realizar unisend@n torno al tratamiento y la
regulacion de la transparencia en el contexto eargpie aporte y contribuya al debate

sobre el proceso de apertura de los gobiernos.

4. La transparencia como facto clave del gobierndogerto

El valor instrumental de la transparencia se hauotado con el paso del tiempo
en la literatura (Stiglitz 2002; Bhatnagar, 200Znster, 2006; Piotrowksi, 2009;
Hollyer et al. 2010) y en las agendas de los ospans internacionales (OCDE,

Transparency Internacional). Desde el comienzoed&do liberal se ha considerado
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que la transparencia, la libertad y el accesoiaftamacion publica conforman uno de
los requisitos esenciales del funcionamiento diefaocracia, hasta el punto de tratar la
transparencia como un sinébnimo de democracia (Elodly al. 2010). Los autores del
liberalismo clasico como Locke, Mill, Bentham anduReau, entre otros, han sido los
primeros en destacar la importancia de la libetdnformacion para el ciudadano ya
que en ello estriba la salud del gobierno y ekasist politico (Stiglitz, 1999; Fenster,

2006)°

Es mas, con el paso del tiempo la transparendia simentado como norma en
el contexto internacional. Tanto desde un puntovidea tedrico, como practico, la
transparencia se ha descrito como una condicioesa€éa para la calidad del gobierno
y la gobernanza (Kaufmann et al 2002; Fenster62B0am 2006; Coglianese, 2009;
Bauhr y Nasiritousi, 2010). En este sentido, undadeprincipales diferencias con los
tiempos pasados radica en que, en nuestros diasedasidad de una mayor
transparencia va mas alla de los valores politi@msocraticos y es percibida como un
ingrediente imprescindible desde un punto de vistanomico también, para la
eficiencia y el buen funcionamiento de los merca&tiglitz, 2002, Islam, 2006; Lang

y Maffett, 2010).

Los beneficios de la transparencias son multiégl{tz, 2002; Kaufmann et al
2002; Piotrowksi, 2009; Fenster, 2006; Hollyer et2810), sin embargo la completa
apertura y transparencia del gobierno tampoco e (@Fenster, 2006). El tratamiento

de la transparencia se deberia delimitar por exzeps como la seguridad nacional, la

® En particular, Bentham conecta el acceso y laigidad de la informacién con la relacién de ceraani
entre el Estado y la ciudadania, y con el fact@itm@ que incrementa la confianza en el gobieMo.
Rawls, en su teoria de la justicia, entiende quénflarmacion es una condicién necesaria para una
sociedad mas justa dado que permite que los cindadauedan elegir de una manera mas racional si
estan mejor informados (Fenster, 2006).
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privacidad o la confidencialidad de datos, entrasotLos gobiernos tienen incentivos
tanto para restringir como para facilitar el flgje datos e informacion; sin embargo, el
problema aparece cuando un gobierno se niega &gdivnformacion que no requiere

proteccion (Stiglitz, 2002).

Es bien sabido que el concepto de transparencianetrmino controvertido,
confuso e incluso, polémico, dificilmente consedsu@Hood, 2006; Fenster, 2006;
Fiorini, 2007; Coglianese, 2009; Hollyer et al. 2D1 Desde el enfoque dgbbierno

abiertg el concepto de transparencia concentra los sitpgeaspectos:

a. transparencia en el uso de los dagpué?

b. transparencia en los procesos de adopcion de lidisgopublicas{como?y,

c. transparencia en la racionalidad de las decisignescciones politicas del

gobierno ¢ por qué’.

Se trataria de una transparencia de dos tiposciraa reactiva. Ldaransparencia
reactiva implica que, sabiendo los contenidos de los decuos que ya existen, el
ciudadano pueda acceder y consultarlos liboremedomlleva el derecho de poder
solicitar a las instituciones publicas toda la infacion y recibir una respuesta positiva
por parte de estas. ltaansparencia proactivase centra en la obligacién de publicacion
y divulgacion activa de informacion sobre la aciad gubernamental a través de las
nuevas tecnologias, de tal manera que se pernpigassar el funcionamiento interno o
el desempefio de una organizacion gubernamentalicérip la existencia de un
sistema de prestacion voluntaria de informacionmadeera facil, gratuita y adecuada,
de forma que los procedimientos, estructuras ygs@s estén a disposicion para su
valoracion (Jiménez, 2009; Cotino, 2003). Estos aggectos son interdependientes

entre si, si el acceso a la informacidén esta dépitenregularizado o ni siquiera esta

14



regularizado, la difusion de la informacion estandicionada siendo mucho mas

limitada (Hayes, 2005).

En su acepcion inicial, por las influencias anglmsas, elgobierno abiertose ha
vinculado y relacionado directamente céimeedom Of InformatioOl. Dicho
concepto se retomd en Europa como “acceso a lamafddn” que hace referencia al

derecho de solicitar y recibir informacion a o solars autoridades publicas.

El fendmeno de la transparencia y del accesorddamacion se ha plasmado en los
tiempos recientes en los que predomina la pérdidaodfianza de los ciudadanos en las
instituciones publicas. Tanto es asi que se obsenvaimento de la apatia politica en
cuanto a la participacion de la ciudadania. En gentes situacion, los organismos
internacionales han llamado la atencion de manevgrgsiva sobre la preocupante
situacion de la cantidad y calidad de la informagodiblica a la que los ciudadanos
tienen acceso. Incluso se estan promoviendo dermariensa la adopcion de leyes que
protejan este derecho en todo el mundo (OCDE, Bavicodial, Transparency
Internaciona). Las normas, convenios e iniciativas conjuntas hacho resaltar la

importancia que la transparencia ha ido cobrando.

El principio de transparencia y el acceso a larméxion publica se debe garantizar
en condiciones de igualdad, bajo el amparo de lara ¢ detallada regulacion. La
normativa de referencia para ello en casi todopé#ises es la Ley de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica (FOIA, homologoimgiés). De ahi que para analizar
la actual situacion legislativa de la transpareecial &mbito internacional recuramos a

esta ley como referente.
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Con una inercia causada voluntariamente y dificit@econtrolable, los gobiernos
ya se estan transformando debido a los cambiotagon&goduccion de la transparencia.
En el contexto europeo, la idea juridico-politiea ld transparencia y el acceso a la
informacion publica ha emergido con fuerza (Coti@003; Grigorescu, 2002). En
particular, su entrada en la legislacion de la @Eha marcado con el Tratado de
Maastricht (1992) en la declaracién n® 17 sobrdee¢cho de acceso a la informacion.
En esta linea desde el Consejo Europeo se harralkshy recomendaciones para los
gobiernos (por ejemplo, la recomendacion de 2002:sacceso a documentos oficiales).
El siguiente paso se dio con la Convencidén de Aadmi 1998, que contemplaba dos
aspectos fundamentales: el derecho de acceso dritlzglanos en materia ambiental y
la obligacion de las autoridades publicas de suwsdih. EI compromiso con la
necesidad de reconocer el derecho de acceso dolanation publica obtiene su
garantia el 6 de junio de 2009 a través@ehvenio del Consejo de Europa sobre el
Derecho de Acceso a la Informaci§@ouncil of Europe Convention on Access to
Official Documents$.El convenio establece unos requisitos minimostqde Estado

miembro deberia cumplir para garantizar ese derecho

De manera activa se ha resaltado que uno de loeetes distintivos de un Estado
mas o0 menos abierto lo determina fundamentalmarpecisencia o ausencia de una ley
de transparencia y/o acceso a la informacion paiteic el sistema juridico del pais
(Islam, 2006). Esta ley es la que garantiza elatherade acceso a la informaciéon y
establece las modalidades en las que los ciudadaios demas actores privados
pueden obtener la informacion sobre las actividdedss instituciones publicas. Es por

ello, que hay una creencia generalizada de qupdis®s con una ley de transparencia

® Disponible en:http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/QueVoulea¥asp?NT=205&CM=1&CL=ENG
[Consulta: 12 de junio de 2010].
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son mas propicios a ser mas abiertos al haber elagaso de liberar y hacer fluir la

informacion, con las oportunas limitaciones.

Desde esta perspectiva legislativa, la libertacackeso a la informacion publica
comienza con Suecia. En 1766, Suecia ha sido leepmoen este campo en todo el
mundo a través de la aprobacionFdteedom-of-Press and the Right-of-Acces to Public
Records Act (Libertad de prensa y el derecho desxa los archivos publicostasi
200 aflos mas tarde, ha sido seguida por el imalédsotros muchos paises hacia la
apertura y transparencia de la informacion pub{patek, 2007). A pesar de este
empuje inicial, la adopcién de la ley en otros @sidel entorno ha sido mucho mas
lenta de lo que se podia esperar (Finlandia: 1B&iamarca: 1970, y Paises Bajos:
1978). Francia (1978), a su vez, es coincidenteldrempo con la “ola anglosajona”
(EEUU: 1966; Australia: 1982; Nueva Zelanda-1982anada:1982) de aprobacion de
la ley de transparencia y acceso, promovida argigtla consolidaciéon del proceso de

democratizacion generado tras el final de la Seg@wkrra Mundial.

Pese a la existencia de oleadas previas de reguldel derecho de acceso a la
informacion, el gran impulso se ha producido al iemmo de los afios 90. De los
actuales miembros de la UE, un 89% tienen regukdderecho de acceso y la

publicidad de la informacidn, salvo Espafia, Chipkéalta.
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Tabla2. Leyes de Transparencia en el marco L-27

Aprobada | Reforma

Alemanic == 2005 -
Austrie — 1987 2005
|
Bélgice 1 1994 2000
Bulgaric  pumm 2000 -
Chipre - - -
Chequic  [um 1999 2006
Dinamarci :: 1970 2006
Eslovaqui s | 2000 2010
Esloveni: - 2003 2005

Espafi. T - -

Estonic g 2000 2009
Finlandic  eje= 1951 2000
Francic ] i 1978 2010
Grecic = 1986 1999
HUNgrie 1992 2005
Irlande g B 1997 2005
Italial I 1990 1990
Letonic s 1998 2006
Lituanic 2000 2005
Luxemburge = 2010 -

Malta * i - -

Paises Bajc — | 1978 2009
Polonic gy 2001 -

Portuga [El 1993 1999
Reino Unidt s | 2000 -

Rumanii 11 2001 2007
Suecii W= 1766 1976

[ J |

*Fuente:Elaboraciépropia a partir de Vleugels (201
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Un 63% de los paises de la UE aprobd su ley depesancia y acceso a la
informacion publica después de los afios 90 y el 88%as leyes se han reformado -0
adoptado- en la ultima década (2000-2010). El bdena aprobacion de estas nuevas
después de los afios 90 se asocia, en primer kayayn simbolo para las transiciones
democraticas del Este de Europa y un mecanismmnigeficimiento de los valores
liberales contra los recuerdos comunistas pasddibservamos al mismo tiempo un
empuje en el 2000, resultado en parte de los cumgslios minimos para la integracion
en la UE (Republica Checa: 1999; Estonia: 2000ydnta: 2000, Polonia: 2001,

Eslovaquia: 2000; Eslovenia: 2003, Bulgaria: 2R0mania: 2001).

Las regulaciones mas recientes de la transparsadian visto beneficiadas por
la implementacion y desarrollo de las normas precexsd en otros paises. Asi, el
alcance del régimen juridico se ha ampliado cadamas, por ejemplo Eslovaquia
aplica la ley a todos los organismos que se beaefite los fondos publicos. Ademas,
el plazo de respuesta a las solicitudes y entregmfdrmacién se ha ido acortando
desde el maximo de un mes (Francia) hasta una noedid5 dias, y unos plazos

sorprendentemente cortos en el caso de Estoraadlalo Suecia.

No obstante, pese a los importantes avances neosags imprescindible que
este rumbo se complemente con una vertiente derrdésade infraestructura
tecnoldgica. En este sentido, desde la Comisiépdaar se han puesto las bases para la
estrategia digital europea a través del plamidenda Digital Europed2009). Asi se
fijan objetivos como facilitar el acceso a los s&pbs y contenidos digitales, garantizar
la neutralidad en internet, aumentar la velocidadadbanda, etc. Estos cambios son
fundamentales de cara a la confluencia del detarrarmativo del acceso a la

informacion y su implantacion a través de las ned¢ganologias.
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Por otro lado, segtn el Gltimo informe de Transpeiee Internacional,Espafia
esta en el lugar treinta en los niveles de traespsa. El 87% de los paises mejor

posicionadoScuentan con una ley de transparencia y accesmitanacion.

Desde la aprobacién de la Constitucion Espafioteerecho de libertad de informacion
remite a la regulacion de la ley (art. 20 y 105h C#/8). La ley 30/1992 de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y delcPdimiento Administrativo Comun

regula el derecho de acceso de los ciudadanosdadosnentos administrativos (art. 37)
y contiene algunas provisiones comparables con lapaespecifica de acceso y
publicacion de la informacién. No obstante, resliltsitada, ya que Unicamente se
aplica a las autoridades administrativas e impldaceeso a la informacién sobre las

actuaciones del gobierno o de los gobiernos autmoém

Recientemente, en la normativa y practica admatisa espafiola se han
impulsado otras menciones a la obligacion de lIssstuciones de publicar y permitir el
acceso a los ciudadanos a la informacion publieaincorporacion de las Directivas
2003/4/CE y 2003/35/CE a través delly 27/2006, de 18 de julio, por la que se
regulan los derechos de acceso a la informaciérpatécipacion publica y de acceso a
la justicia en materia de medio ambient® regula el derecho de acceso a la
informacion ambiental, con un plazo maximo de urs.niero, se excluyen de esta

obligacion las funciones legislativas o judiciales.

" Disponible en:
http://www.transparencia.org.es/INDICE%20DE%20PERCEON%202010/INFORME_COMPLETO
DEL _IPC 2010 (EN_INGLES).pd€onsulta: 12 de junio de 2011].
8 A pesar de las criticas que estos indices habidec{Andersson y Heywood, 2009; Hoyland et al.,
2009), han contribuido de manera significativasaiteestigaciones en Ciencia Politica y sigueretshd
una gran influencia tanto en el ambito académicomacceen el institucional-politico. Ademas, la
informacion que cada una de la fuente de datosopc@mma es complementaria e imprescindible para
aproximarse a unos hallazgos exitosos en el esplaideado.
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Estrechamente ligada al acceso a la informaciotigaida Ley 37/2007, de 16
de noviembre, sobre Reutilizacion de la Informacitah Sector Publicoestipula la
reutilizacion de los documentos que estén en posease los organismos del sector
publico. A finales del 2010 se ha hecho publicagamsulta ciudadahal borrador del
Real Decreto a través del cual se desarrolla leriantley. Sin embargo, a través de
este nuevo real decreto tampoco se desarrolla diozodl régimen aplicable al acceso
a la informacién publica, aunque si la reutilizactte esta. No obstante, esta normativa
es significativa dado que la rapida adaptacion destno pais a las politicas
comunitarias de reutilizacion de datos publicasiheado a Espafia entre los paises de

vanguardia en el ambito.

En esta misma linea, laey 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electrodieo
los Ciudadanos a los Servicios Publicestablece el régimen juridico para que los
ciudadanos puedan realizar tramites administratinitizando los medios electronicos,
y, ademas, obliga a las administraciones a facilits servicios publicos via digital. A
pesar de ello, en ninguna de estas dos leyes eagwd ninguna mencion al derecho de

acceso a solicitar y recibir la informacién puablica

Este contexto representa asi un marco idoneo pardelzate fomentado
fehacientemente desde hace afios en la sociedaflokspRese a los importantes
avances legislativos, la regulacion existente &m @sbito sigue siendo insuficiente. El
principio de transparencia y el acceso como deraufividual de los espafoles es un
concepto aun pendiente de desarrollar y concieesafortunadamente, Espafa es uno

de los tres paises europeos (junto a Chipre y Malta regulacién especifica que

° http://www.mityc.es/dgdsi/es-ES/participacion_poalPaginas/index.aspjConsulta: 18 de
junio de 2011]
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garantice de forma eficaz el derecho de accesopyimtipio de transparencia en la
actividad gubernamental, de tal manera que se ppr@iaover una participacion mas

activa del ciudadano.

Principalmente, la emergencia de una normativaasgisto condicionada por
barreras culturales, econdmicas y juridicas. Pamardspuesta a esta situacion, el
partido socialista se ha comprometido con estaacals ha incluido en su agenda. Sin
embargo, aun queda pendiente su plasmacion erdtigar, que se espera sea posible

antes del final de la IX legislatura (2012).

Es evidente que Espafia tiene que dar pasos dexisivoel ambito de la
transparencia para un efectivo cumplimiento depastos y normas internacionales
sobre las garantias que amparan el derecho ademiafion. El principal paso esta
previsto con la aprobacion de la Ley de Transpaenécceso de los Ciudadanos a la
Informacion Publica, cuyo anteproyecto ya han dadaonocer los medios de

comunicacion.

En la futura ley espafola seria recomendable wmeuenta las experiencias de las
mejores practicas internacionales. Ello permitajastar el grado de exigencia a los
estandares internacionales. Para que la normaipaexia sustentar en el tiempo resulta

crucial regule algunos aspectos clave:

 Amparar el derecho de acceso a la informacién gdibbomo underecho
fundamental en condiciones de igualdad para todos los ciudedaspanoles.
Segun una reciente encuesta de Access-Info Eutop®9% de los ciudadanos
consultados consideran que este derecho de actasof@rmacion publica deberia

ser regulado como un derecho fundamental (Accdes=lmrope, 2011).
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Obligaciénde publicacion e informacion mediante el uso delsssas tecnologias
Més alla de regular y adaptar los procedimientesingrescindible que la nueva
regulacion implique una obligacion de abrir la mfi@cion publica a través de su
publicacion en Internet. La automatizacion y elesccen linea es un paso esencial
para asegurar la consolidacion de la politica deegoo abierto.

Para erradicar la opacidad en las actividades gabwntales y fomentar la
transparencia es necesario que la nueva regulaoiguede restringida solamente a
determinados niveles de la administracion publgiap que sea un imperativo
también para los poderes judiciales y legislativos.

Lo anterior no es incompatible con la existencidintes en la publicacion de la
informacion publica. Es mas, delimitar y planteacepcioness fundamental para
mantener la seguridad y privacidad en determingdode informacion.

Establecer umumplimiento minimo de transparencia y publicaci@e obligatorio
cumplimiento es otra de las recomendaciones pafatl@a ley de transparencia
espafiola.

En relacidén a lo anterior, la nueva deberia impusarégimen deamonestaciones
0 sanciones administrativgsara los incumplimientos.

El derecho de acceso deberia ser amparado porgamismo independientgue
vele por el efectivo cumplimiento del derecho deeso a la informacién y que
gestione e intermedie los cambios institucionales lg nueva regulacion conlleva.
Varios paises europeos, como Francia, Alemanandd, Reino Unido, cuentan con
un organo publico para proteger y vigilar el ampdeb derecho de acceso a la

informacion y promover una cultura de transparencia
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* La publicaciéon de los datos tiene que g&tuita, de tal manera que se garantice la
igualdad de condiciones en el acceso a los datda péa digital.

» El plazo de respuesta a las solicitudes de informaciora sedomendable que se
ajustase a la media europea e diaspara ofrecer respuesta por parte de la
administracion’.

* Por el momento, en la legislacion espafola no gelagzan las formalidades
necesarias para solicitar la informacion, en cdocri&as herramientas y
aplicacionesde las que los ciudadanos pueden hacer uso emaddimiento de
acceso a los datos. Su especificacion contribaitina mayor claridad.

» Estipular la obligacion de motivaren caso de denegaciones de acceso a la
informacion seria otro de los puntos recomendaBledrataria de poder restringir el
alcance del llamado “silencio administrativo”, pavéar los problemas que puede

generar en el sistema juridico espafiol.

5. Conclusiones, el camino del gobierno abierto

La modernizacion de la administracion publica parea mejor eficiencia,
transparencia y participacion ciudadana en la tdmalecisiones ha sido una de las
preocupaciones permanentes en los gobiernos goaseldel tiempo. Sin embargo, la
apertura y transparencia son conceptos cada veatna&sivos, especialmente en estos

momentos de crisis econdmica Yy financiera inteoradi Por ello se han incluido con

YEn esta linea se han pronunciado los ciudadamasiéa en la encuesta sobre el borrador de la ley
espafiola de transparencia y acceso de los ciudaddaanformacion publica, elaborada por Acce$s In
Europe y publicada el 17 de enero de 2011. El 4&8%o0d encuestados consideran que el plazo de
respuesta a las solicitudes deberia ser de 15 ddsponible en: http://www.access-
info.org/documents/Access_Docs/Advancing/Spain/@baspublica_sobre borrador_ley.pfifonsulta:

18 de enero de 2011]
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gran fuerza como mensaje politico para los ciudaslgdkj: Obama, Gordon Brown,

Papandreu).

El andlisis comparativo de las trayectoriasgiddierno abiertoha puesto de
relieve que muchos paises habian realizado pglitite este tipo antes de 2009.
Previamente, se disefiaron planes de apertura riganizaciones internacionales
realizaron analisis y estudios de evaluacion (OCZIB5). En todos ellos se anticipaba
la apertura y transparencia del gobierno como @tasidad para la modernizacion de
la administracion y el fortalecimiento del sisterdamocratico. No obstante, los
gobiernos anglosajones estudiados (EEUU, Reino dJmdistralia, Nueva Zelanda)
son los claros referentes del movimiento gidierno abierto Tanto es asi que se
identifica con el primer discurso de Obama. El snignto de las demds iniciativas

internacionales se guia por el patron establead@lpnuevo gobierno estadounidense.

La diferencia entre antes y después del pronuner@mide Obama radica en que,
hasta ese momento, ningun pais habia propuestdadis®m modelo especifico, de
gobierno abierto. Las potencialidades de las nuéeasologias tampoco eran tan
evidentes, el desarrollo digital seguia siendo atg@iente, lo que dificultaba y hacia

desconfiar de su integracién como un pilar fundaeaiem el entramado institucional.

Siguiendo las experiencias internacionalega@erno abiertcse observa que su
implantacion ha conjugado la labor de tres actguescipales: sociedad civil,
empleados publicos y lideres politicos. Gran paetéempulso de la iniciativa se realizé
por parte de la sociedad civil a través de inforrmekependientes redactados por
organismos no gubernamentales, o la creacion tefqrianas tecnoldgicas que sirvieron

de guias para su desarrollo. Los técnicos y emptepdblicos, con el apoyo de los
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recursos proporcionados, aportaron su compromismalificacion. Por udltimo, el

liderazgo politico también ha resultado impresditepara lograr su implementacion.

Las iniciativas desarrolladas aportan unas pautasices que pueden servir de
guian pero no representan un modelo perfecto mingaan su éxito. No obstante, el
corto plazo desde la implantacion efectiva de esiasmtivas limita la posibilidad de
observar su viabilidad y sostenibilidad en el tiemgsi como apreciar los resultados de
su aplicacion real. Otro de los inconvenientesesdra en que hasta el momento todas
las iniciativas se han focalizado en una moderidopaestética, centrada en la
publicacion de la informacion. El siguiente pasosiste en establecer estrategias de
interoperabilidad y procesamiento de los datosigpodibles. Entre las limitaciones de
las iniciativas desarrolladas se encuentra el haEh@ue su adopcidon y puesta en
marcha no es obligatoria, sino una mera recomemwladiinguno de los casos

estudiados tiene medidas de obligatorio cumpliroigiaira el gobierno abierto.

Para que se produzcan las condiciones oOptimasimpg@tantar una politica de
gobierno abierto, se necesitara principalmente acogbn un marco regulatorio
adecuado, unos costes de implantacion sosteniblesaysociedad de la informacion

desarrollada.

A continuacién se enumeran algunas de las recornemds para el caso de

Espafa, aplicables también a otros paises quent@ngeistos pasos en esta direccion.

1. Fuerte liderazgo.Las experiencias internacionales nos han mosijadoen la
mayoria de los casos las iniciativas se han basadan fuerte liderazgo que
coordine, promueva y sustente la politica de apertle las actividades y

decisiones del gobierno.
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Estrategia de actuacionEl disefio de un plan estratégico para la implaataci
de la politica. Ebobierno abiertarequiere de una accion politica decidida. Los
contenidos del proyecto tienen que disefar, distrip equilibrar todas las
actividades necesarias para la implantacion dsttategia.

Marco normativo.Si bien hay adoptada legislacion relacionada taméito de
acceso a la informacion publica y el uso de losiasetécnologicos (Directiva
2003/98/CE, Ley 37/2007, Ley 11/2007), esta no geraicanzar los valores de
la transparencia y el acceso a la informacion pablpilares del gobierno
abierto. Por ello es condicion necesaria regulaaaleso a la informacion
publica.

Balance econdmico, politico y socidla recomendacion se basa en una doble
vertiente. Desde la perspectiva econdmica consistealizar una valoracion de
los costes y ahorros que la adopcidon de la esisafegitica significaria, asi
como una valoracion de la posibilidad de creaciémdevos beneficios de la
misma consistiria en realizar un analisis y preseatgumentos que muestren
una sostenibilidad en el tiempo desde el puntoigta econdmico y las ventajas
de una mayor eficacia y eficiencia del sistema. @zspeto a la perspectiva
politico-social, a pesar de los costes que la pugstmarcha de esta estrategia
puedan suponer, una adecuada inversion en estgoammmpensaria con
importantes dividendos en forma de mayor confiadeala ciudadania y
fortalecimiento democrético.

Espiritu y cultura de transparenciakl gobierno necesita comprometerse, no
solamente legalmente, con la creacion de una eut@spiritu de transparencia

tanto a nivel interno de la administracién, como sn relacién con los
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ciudadanos. Siguiendo los antecedentes de lascpelile otros paises, el paso
mas simbdlico y significativo seria realizar unacldeacion o directiva de
gobierno abiertoen la que se exprese publicamente el firme comeEon la
transformacion en un gobierno mas transparente sy abérto, que marque el
comienzo de una nueva etapa.

6. Establecer elderecho de acceso universal a Internebmo un derecho
fundamental. Aunque por el momento, las experisnestudiadas no lo han
implantado, si se ha discutido y planteado la adopy regulacion del
derechd". Esto resulta clave para motivar y apoyar unaucaltle apertura y
transparencia, al mismo tiempo que para la soslielaith de la estrategia de
gobierno abiertcen el tiempo.

7. Unico punto de accesd.a creacién de un unico punto de acceso onlina elar
gobierno abiertodonde se publiquen los datos publicos con unamnéates
vinculados facilitara la lectura mecénica, la ird&xcion con otra informacion y
su reutilizacion.

8. Estandarizacion en los datos onlineEstablecer patrones comunes en la
utilizacién de la informacién publica en linea pap@e defina el tratamiento,
consulta y gestion de forma casi automatizada.

9. Organismo independienteCreacion de una agencia u oficina de gobierno
abierto que centralice, coordine y evalle la im@etacion de esta politica en

todas sus vertientes.

1 |a necesidad de la inclusién digital y la ideaudederecho de acceso universal se plasmaron poefgrivez a raiz
de la | Cumbre Mundial sobre la Sociedad de larinfwion en 2003. Recientemente, Internet se haifidadb,
segun una encuesta realizada en 26 paises a n2&0® personas (BBC, 2010), como un derecho fundaiment
(80%). Cada vez mas gobiernos estan comenzandduir ilacgarantia del derecho a Internet, como uemahda
esencial, desde los planos politico, social y ecood.
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Las recomendaciones son interdependientes entrausgue se puede optar por la
adopcion parcial de las mismas. No obstante sébbareado que son imprescindibles
para realizar un cambio de mentalidad. Las pautgsupstas sirven para establecer un
marco politico que cree confianza para que se aphevla capacidad que el desarrollo

tecnoldgico potencia.
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