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Resumen

Este articulo estudia el modelo de comunicacién para la rendicién de cuentas basado en portales de
datos abiertos en los gobiernos regionales espafioles. Con base en las teorias de la agencia, neoinsti-
tucional y legitimidad proponemos dos patrones de comportamiento, a los que denominamos «trans-
parencia sinceray» y «transparencia aparente». Aungue los conjuntos de datos disponibles aumentan
significativamente en el periodo en estudio, los resultados relativos a transparencia y rendicién de
cuentas son pobres. Conforme al andlisis de comportamiento, cuatro comunidades desarrollarian
claramente politicas de transparencia sincera, mientras que otras siete tendrian un comportamiento
manifiesto de transparencia aparente con sus portales de datos abiertos.

Palabras clave
datos abiertos, transparencia, rendicién de cuentas, gobiernos regionales, Espafia

Tema
administracién y gestién publica, rendicién de cuentas, datos abiertos

IDP N.° 29 (Marzo, 2019) | ISSN 1699-8154 1 Revista de los Estudios de Derecho y Ciencia Politica

Jesiis Garcia-Garcia y Ricardo Curto-Rodriguez



www.uoc.edu/idp

9 DP REVISTA D’INTERNET, DRET I POLITICA .
REVISTA DE INTERNET, DERECHO Y POLITICA

Universitat Oberta de Catalunya

www.uoc.edu/idp

El ejercicio de la rendicién de cuentas mediante...

Exercising accountability through open data portals

in Spanish Autonomous Communities

Abstract

This article analyses the communication model for accountability based on open data portals used by
Spanish regional governments. Based on the theories of agency, new institutionalism and legitimacy,
two behaviour patterns are proposed, referred to as “sincere transparency” and “apparent transparen-
cy”. Although the data sets available have increased significantly over the period analysed, the results
in relation to transparency and accountability remain poor. According to the behavioural analysis, four
Autonomous Communities implement policies that evidently strive for sincere transparency, while se-
ven clearly display behaviour of apparent transparency with respect to their open data portals.
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Introduccion

En afios recientes, los portales de datos abiertos o por-
tales open data han sido el reflejo de una clara corriente
internacional a favor de la apertura de datos en todos
los niveles de las administraciones publicas. Un portal de
datos abiertos (PDA) es el artefacto tecnolégico que per-
mite catalogar y divulgar conjuntos de datos en formatos
reutilizables para que puedan ser libremente procesados
como materia prima en los procesos de participacién y
colaboracién propios de los modelos de gobierno abierto.
A diferencia de la cldsica web institucional, primera herra-
mienta empleada en la divulgacién de informacién publica
en la red, el PDA supone un Unico punto de acceso al cata-
logo de datos. VY, a diferencia de los llamados portales de
transparencia que han proliferado en los Ultimos afios, los
datos se ofrecen en formatos que permitan su agregacion
y tratamiento automatizado, superando la divulgacion
bdsica en PDF.

Desde su formulacién original por Parks (1957), gobierno
abierto (open government) fue sinénimo de acceso publi-
co alainformacién en poder de los gobiernos. Pero a fina-
les de la pasada década, coincidiendo con las elecciones
presidenciales de 2008 en Estados Unidos, el concepto ve
ampliado su significado (Yu y Robinson, 2012). En un am-
biente de optimismo en el poder de lo digital para cambiar
la sociedad, el significante de transparencia se fusiona con

la tecnologia e incorpora elementos propios de los dmbi-
tos del software libre (open source) y datos abiertos (open
data). Se acufia asi un concepto de gobierno abierto que
expresa el poder de las tecnologias basadas en internet
para fomentar la innovacién, la eficiencia y la flexibilidad
en los gobiernos y administraciones publicas. La trans-
parencia pasa de un simple imperativo moral a sentar la
base que genere entornos de confianza entre ciudadania
y gobiernos para desarrollar procesos de participacién y
colaboracién que mejoren no solo la calidad democrética,
sino también el planteamiento y la ejecucién de politicas
gubernamentales y la operativa en la prestacién de servi-
cios publicos. Este enriquecimiento ha generado una ele-
vada polisemia en el término gobierno abierto, entendido
de muy diversos modos seqgun el gobierno que invoca el
término; no obstante esta polisemia, la idea de transpa-
rencia y rendicién de cuentas permanece estable en todas
las interpretaciones contempordneas del término (Clarke
y Francoli, 2014).

Nuestro trabajo estudia las iniciativas de transparencia
y gobierno abierto en las comunidades auténomas (CC.
AA.) espafiolas que se han servido de un PDA como herra-
mienta. Aun no siendo, como los municipios, la administra-
cién mds cercana a los ciudadanos, las administraciones
autondmicas si son las gestoras de la prestacién de la
mayor parte de los servicios de caracter social dirigidos
a los ciudadanos (sanidad, educacion y servicios sociales),
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y de acuerdo con los datos del Ministerio de Hacienda y
Funcién Publica para 2017, las CC. AA. gestionan aproxi-
madamente el 35% del gasto publico total consolidado en
Espafia. Todo ello las convierte en un sujeto bdsico para la
rendicién de cuentas a la ciudadania. Ademads, a diferencia
de los municipios, si disponen de un tamafio suficiente
para disponer de recursos humanos y financieros que les
permitan afrontar métodos innovadores en transparencia
y rendicién de cuentas, como son los PDA.

La variedad de PDA disponibles en Espafia responde a di-
ferentes casuisticas -econémicas, sociales, politicas- que
han modelado diversas experiencias, configurando lo que
Garriga Portola (2013) denominé el Frankenstein espafiol
del open data. Aunque Garcia-Garcia y Curto-Rodriguez
(2018) analizaron los factores que habian determinado
el nacimiento de los PDA autondémicos, una vez puesto
en marcha, poco sabemos de la evolucién de un portal.
Ramos Simdn et al. (2012) ponen de manifiesto que para
el caso de iniciativas nacionales, después del esfuerzo
inicial son pocos los paises que contindan incrementan-
do a buen ritmo el volumen de conjuntos de datos. Por
ello realizaremos un andlisis descriptivo longitudinal en
tres fechas distintas de los PDA de las CC. AA. espafiolas.
Pretendemos determinar, principalmente, si estos portales
estdn aumentando su volumen de datos y/o su potencial
para la reutilizacién, y cudles pueden ser las motivaciones
esenciales del comportamiento en la apertura de datos
relacionada con la transparencia y la rendicion de cuentas
de los gobiernos autonémicos.

1. Portales de datos abiertos:
legitimidad, agencia y
neoinstitucionalismo

Con su énfasis en la apertura de datos, el gobierno abierto
trata de desarrollar sistemas de transparencia, colabora-
cién y participacién basados en la catalogacion y la expo-
sicién de los datos para su libre reutilizacion. Siguiendo el
modelo de the many minds principle expuesto por Pollock
y Walsh (2007), que en esencia sefiala que la mejor for-
ma de explotar los datos se le ocurrird siempre a otro, y
particularizado por Noveck (2009) como human database
para el sector publico, ambos con base en el concepto de
crowdsourcing de Surowiecki (2005), se persigue aplicar
la operativa del desarrollo de software libre (open source)
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al tratamiento de la informacién generada por las admi-
nistraciones publicas mediante la creacién de una infraes-
tructura de datos libremente reutilizables que puedan ser
tratables y combinables para los diferentes contextos y
necesidades de los usuarios.

Por tanto, no se trata solo de divulgar informacion, sino de
separar los meros datos reutilizables de una mas compleja
interaccién con el usuario, de modo que las administracio-
nes publicas creen una distribucién bdsica de informacién
que permita la construcciéon de iniciativas ciudadanas
sobre ella (Robinson et al., 2009). Este concepto fue de-
nominado goverment as a platform por O'Reilly (2010)
y consistia en que la administracién jugaria un papel de
simple distribuidora de informacién a través de las APy
estandares, fomentando la innovacion y creatividad en el
sector privado, al mismo tiempo que se reduciria el gasto
del sector publico, que ya no tendria que incurrir en costes
adicionales de transformar los datos en bruto en informa-
cién mas util, accesible y comprensible a los ciudadanos.
Resulta dificil no identificar esta propuesta con la critica
del «solucionismo tecnoldgico» de Morozov (2013), una
desmedida creencia en el poder ilimitado de la tecnologia
para resolver problemas sociales, y especialmente aque-
llos que le corresponden al sector publico, como es el caso
de su propia rendicién de cuentas.

Tres son las principales teorias que tratan de explicar la
divulgacién de informacidén de los gobiernos a los ciudada-
nos: agencia, neoinstitucional y legitimidad. De todas ellas,
la teoria de la agencia se ha convertido en la mas relevante
en la literatura académica (Rodriguez Bolivar, Alcaide Mu-
fioz y Lépez Herndndez, 2013). El modelo principal-agente
se aplica a situaciones en que un actor (principal) asigna
atribuciones a otro actor (agente) para actuar en su nom-
bre, pudiendo no estar alineados sus intereses, por lo que
se hace necesario recurrir a herramientas para reducir las
asimetrias informativas. En este sentido, la transparencia y
apertura de datos permiten el monitoreo de los gobernan-
tes, lo que aumenta la confianza y constituye una oportu-
nidad real de refundar los espacios democraticos (Ramirez
Alujas, 2011). EI grado de explicacién de la realidad que
tiene la teoria de la agencia es tal que algunas reformas
del sector publico se han formulado bajo sus postulados
(Rodriguez Bolivar et al., 2013), y caracteristicas clave
de la Nueva Gestién Publica se forjaron alrededor de las
relaciones principal-agente (O'Flynn, 2007; Boston, 2016).
Pero lo que parece una aplicacién evidente para reducir
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el problema principal-agente (Zimmerman, 1977; Ferejohn,
1999; Laswad, Fisher y Oyelere, 2005) puede no provocar
los resultados esperados. A pesar de que la evidencia em-
pirica muestra que los gobiernos de todo el mundo estdn
mejorando su transparencia, nuestra comprension tedrica
y empirica del fendmeno es auln limitada. De acuerdo
con Grimmelikhuijsen (2012) y Grimmelikhuijsen y Meijer
(2012), el vinculo entre confianza y transparencia estaria
determinado por una combinacién de conocimientos y
sentimientos que limitarian el efecto global de la trans-
parencia, que en ocasiones puede pasar a ser incluso un
vinculo negativo (De Fine Licht, 2011).

Junto con el control democratico, la garantia de integridad
y la mejora del desempefio, la legitimidad es otra de las
funciones de la rendicidn de cuentas (Bovens, 2007). La
crisis econémica mundial gue comenzé en 2008 alimentd
las presiones para que los gobiernos se abrieran al escru-
tinio publico (Conejero Paz, 2013), lo que, unido a la desa-
feccién hacia la clase politica, ha convertido los procesos
de monitorizacién en una forma clave de participacién
politica en la era digital (Keane y Feenstra, 2014) capaz
de crear contrapoderes que examinen de cerca las deci-
siones de los representantes politicos y de dar la voz de
alarma cuando se considera que algo falla (Castells, 2013),
tal y como modela la teoria de la agencia. La rendicién
de cuentas y el suministro de informacién se convierten
entonces en instrumentos de los lideres politicos para re-
cuperar la confianza perdida de la ciudadania, asi como en
medios para influir en el publico y legitimar sus acciones,
particularmente en escenarios de impacto negativo de
una determinada politica publica, tal y como establece la
teoria de la legitimidad. Pero como explica Stoker (1998)
la legitimidad no es un concepto maniqueo, se tiene o no
se tiene, gue emane de modo automatico de los regimenes
democraticos, sino que se ve sometida a un cierto grado
de ambigiiedad en su interpretaciéon por la ciudadania.
Por ello, gobernantes y administraciones encaminaran
sus actuaciones a optimizar su legitimidad. No obstante,
no existe una correlacién absoluta entre transparencia y
legitimidad. La funcién de legitimidad puede facilmente
convertirse en una disfuncién de politica del escandalo si
es perseqguida con excesivo celo (Harlow, 2002; Bovens,
2007), momento en el cual la teoria de la legitimidad
encontraria su contrapunto en la teoria de la agencia con
gestores publicos deseosos de limitar la divulgacion de in-
formacién en lo que se ha dado en denominar /a paradoja
o0 el dilema de la responsabilidad (Behn, 2001).

El ejercicio de la rendicién de cuentas mediante...

A diferencia de la teoria de la agencia, el institucionalis-
mo no ha sido un enfoque frecuentemente empleado en
la literatura sobre divulgacion de informacién publica a
pesar de haber sido la perspectiva dominante de las ul-
timas décadas en el estudio de las macroorganizaciones
(Greenwood et al.,, 2008). Con ella, DiMaggio y Powell
(1983) introdujeron el concepto de isomorfismo institucio-
nal segun el cual las organizaciones sujetas a un mismo
entorno terminarian compartiendo amplias similitudes
entre ellas. Posteriormente, DiMaggio (1988) reinterpreta
el concepto, moduldndolo segun las relaciones de agencia
que condicionarian el proceso de isomorfismo respecto al
entorno. Actualmente, las nuevas teorias del instituciona-
lismo asumen la existencia de patrones de interpretacién
colectiva que implican que los agentes internos de las or-
ganizaciones introducen prdcticas y valores ambientales
en los procesos y resultados de las organizaciones (Sudda-
by, 2010). Aplicada al campo en estudio, la teoria neoins-
titucional sostiene que la divulgacién de informacién es
un simbolo de confianza y modernidad que proporciona al
gobierno una mayor reputacién y contribuye a una mejora
en la percepcion ciudadana. Se interpreta que las organi-
zaciones responden a las presiones externas desarrollan-
do estructuras y prdcticas que son consideradas legitimas
y socialmente aceptadas. Entre ellas destaca una mayor
transparencia en la funcién publica, que va a proyectar
una imagen de buena gobernanza y que va a generar es-
tructuras y practicas homogéneas por los gobiernos (Ro-
driguez Bolivar, Alcaide Mufioz y Lépez Hernandez, 2013).
Las instituciones imitardn las iniciativas favorecedoras de
una buena opinién publica, lo que explicaria que el sumi-
nistro de informacién publica a través de PDA (y también
de portales de transparencia) esté siendo replicado por las
distintas administraciones. A través de este fenémeno de
isomorfismo institucional, los gobiernos buscarian ganar
legitimidad frente a sus rivales politicos (Garcia-Garcia,
Alonso Magdaleno y Alonso Magdaleno, 2016), por lo que
la explicacion neoinstitucional entronca también con la
teoria de la legitimidad.

Unido a las explicaciones neoinstitucionales y de legi-
timidad, encontramos el fenémeno del openwashing,
gobiernos que afirman llevar a cabo politicas de datos
abiertos pero que realmente publican informaciones irre-
levantes y con escasa capacidad de reutilizacién para el
control de su gestion. De este modo, tratarian de obtener
las ventajas reputacionales y de legitimidad derivadas de
estas iniciativas, e incluso las ligadas a innovacion y nue-
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vas oportunidades de negocio, pero evitando la amenaza
gue supone para su poder la capacidad de los ciudadanos
para procesar datos gubernamentales. Este riesgo existe,
especialmente cuando se emplean indices de alto impacto
medidtico para evaluar la transparencia y la rendicién de
cuentas, generandose procesos de isomorfismo institucio-
nal con base en los conceptos de aprendizaje positivo y
perverso descritos por Meyer y Gupta (1994), ya que los
evaluados tratardn de adaptar su divulgacién a lo evalua-
do por el indice (Alonso Magdaleno y Garcia Garcia, 2014).
En este sentido, debemos tener en cuenta también que
entre los usuarios finales de la informacién se debe contar
no solo a los ciudadanos y sus asociaciones, sino también
a la prensa, que puede tomar ventaja de los datos publicos
reutilizables para mejorar su cobertura mediante nuevas
fuentes y modos de comunicar en lo que se ha dado en lla-
mar «periodismo de datos» (Gray, Bounegru y Chambers,
2012; Howard, 2014), aungue sus bondades podrian haber
sido sobrestimadas respecto a otras fuentes mas tradi-
cionales, como comunicados oficiales, requerimientos de
acceso oficial a la informacién o incluso scraping de webs
tradicionales (Kaplan, 2013). Sin duda, qué informacién es
demandada y quiénes son sus demandantes es un campo
de investigacién que serd necesario abordar de manera
inmediata por los estudiosos de los datos abiertos para
mejorar la capacidad de juicio de las politicas de transpa-
rencia y rendicién de cuentas.

A la vista de las tres teorias, podemos explicarnos la evo-
lucién en el tiempo de los PDA. Conforme al modelo de
la teoria de la agencia, los gobiernos crearan PDA para
reducir las asimetrias informativas; por ello, deberiamos
esperar que tras su creacidén se continuara su mejora y
actualizacién, tanto incorporando nuevos conjuntos de
datos como mejorando en calidad reutilizadora, para pro-
fundizar en la reduccién de estas asimetrias y asi ganar
legitimidad. Por el contrario, de acuerdo al modelo neoins-
titucional, la mera creacién de un PDA seria un objetivo
por si misma y podria cubrir las expectativas de ganancia
de legitimidad de los gobiernos, pues su existencia crearia
una imagen de modernidad en transparencia y rendicion
de cuentas, por lo que no deberiamos esperar que estos
PDA sufrieran excesivas mejoras ni actualizaciones en los
datos relacionados con transparencia y rendicion de cuen-
tas, hasta caer en el fenémeno del openwashing y perder
el ritmo frente a aquellos que si pretenden una efectiva
reduccién de asimetrias informativas.

El ejercicio de la rendicién de cuentas mediante...

En consecuencia, podemos esperar dos tipos de compor-
tamientos fundamentales. Asumiendo que la reduccién de
asimetrias informativas es un valor positivo, podriamos
llamar al primer tipo transparencia sincera. De manera
alternativa, la mera réplica de modelos de éxito como
herramienta de legitimidad, sin animo de profundizar en
la reducciéon de asimetrias informativas, supondria un
comportamiento al que denominaremos transparencia
aparente. En los siguientes apartados, trataremos de ex-
plicar la evolucién de los PDA autondmicos en funcién de
estos modelos de comportamiento.

2. Metodologia

El trabajo de campo ha consistido en la visita y recogida
de informacidn de los PDA de las CC. AA. espafiolas (tabla
2.1) en tres momentos claramente definidos en el tiempo:
diciembre de 2013, coincidiendo con la eclosién de los
PDA autondémicos; diciembre de 2015, coincidiendo con la
entrada en vigor para las CC. AA. de la Ley 19/2013, de
transparencia, acceso a la informacién publica y buen go-
bierno (LT), y diciembre de 2017, tras dos afios de vigencia
de la LT. Un mes después de cada una de las visitas, se
realizaba una seqgunda de control para confirmar la co-
rreccién e idoneidad de los datos recolectados. Se recogio
informacién sobre la existencia o no del PDA, nimero de
conjuntos de datos, informacién relacionada estrictamen-
te con la rendicién de cuentas y grado de reutilizacién de
esta informacién.

Para evaluar la divulgacién nos serviremos de una lista
de comprobacién propia compuesta por veinte items, que
pretende cuantificar la transparencia y la rendicién de
cuentas respecto a gobernantes, aspectos econdédmico-
financieros y ayudas y subvenciones (tabla 2.2). Somos
conscientes de que elaboracion de cualquier indicador
implica siempre un cierto grado de subjetividad, puesto
que no existe consenso en la definicién de transparencia.
Como bien indica Cerrillo-i-Martinez (2012), la literatura
ha aportado tantas definiciones de transparencia como
intentos ha habido para definirla. Consideramos que nues-
tra lista de items ofrece una vision sintética de aspectos
fundamentales de la gestidn publica, sin entrar en politicas
concretas. Los recientes resultados del Barémetro del CIS
(Centro de Investigaciones Socioldgicas, 2017) muestran
que los ciudadanos espafioles consideran de manera abru-
madora la transparencia de las administraciones publicas
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Tabla 2.1. Portales autonémicos de datos abiertos
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Comunidad Auténoma ‘ Nombre del portal ‘ Direccion web
Andaluca Datos Abiertos http:/fwww juntadeandalucia.es/datosabiertos/portal html
Aragdn Aragdn Open Data http:/fopendata aragon.es/

Canarias Datos Abiertos Canarias http://opendata.gobiernodecanarias.org/opendata/
Cantabria - -

Castilla - La Mancha Datos abiertos de Castilla- La Mancha http://datosabiertos.castillalamancha.es/

Castilla y Léon Datos Abiertos de Castilla y Ledn http:/fwww datosabiertos jcyl.es/

Catalufia Datos Abiertos GenCat http://governobert.gencat.cat/ca/dades_obertes/
Comunidad de Madrid - -

Comunidad F. Navarra (pen Data http//gobiernoabierto.navarra.es/esfopen-data
Comunidad Valenciana Dades obertes gva http://www.dadesobertes.qva.esfca

Extremadura Gobierno Abierto-Catalogo de datos http://gobiernoabierto juntaex.es/datos/

Galicia abert@s http://abertos.xunta gal

Islas Baleares Dades obertes caib http:/fwww.caib.es/caibdatafront/

La Rioja Datos Abiertos Rioja https://www larioja.org/dato-abierto-rioja

Pafs Viasco Opendataeuskadi http://opendata.euskadi.eus/inicio/
s | MKl g Ol st s
Reqidn de Murcia Datos Abiertos en la Regidn de Murcia http://datosabiertos.regiondemurcia.es/

Fuente: elaboracién propia

como una politica positiva, y su finalidad mds valorada es el
conocimiento de cdmo se gestionan los recursos publicos.
Ademds, que la informacién mas consultada en el Portal
de Transparencia de la administracién central (Gobierno
de Espafia, 2019) sea la referente a datos institucionales
y organizativos, y a actividad presupuestaria, econémica
y contractual, nos reafirma en que, si bien podria haber
alternativas a nuestro conjunto de indicadores, estos no
resultan desacertados. Mdxime cuando desde sus prime-
ros borradores, la LT sefiala, respecto a la publicidad ac-
tiva, en el inicio de su articulado la informacién que debe
ponerse a disposicion publica (institucional, organizativa y
de planificacién, de relevancia juridica, econémica, presu-
puestaria y estadistica), dénde debe efectuarse (en sedes
electrénicas o paginas web) y cémo (de forma periddica
y actualizada, clara y estructurada, preferentemente me-
diante el empleo de formatos reutilizables, y de acceso
facil y gratuito).

A cada item se le atribuira el valor 1si la informacién esta
disponible en el PDA de manera completa, oportuna en el
tiempo, correctamente especificada y permite su descarga
directa. En caso contrario, se le otorga el valor 0. Ademas,
siendo uno de los principales objetivos de los PDA el su-
ministro de informacién reutilizable, se pondera cada item
segun su calidad reutilizadora de acuerdo con el esquema
de cinco estrellas de Berners-Lee (2010):

+ Nivel 1 estrella: cualquier formato, incluso si implica
un esfuerzo extra para su tratamiento (por ejemplo,
PDF).

+ Nivel 2 estrellas: formatos legibles por mdquina,
estructurados y en formato propietario (por jemplo,
XLS).

+ Nivel 3 estrellas: formatos legibles por maquina, es-
tructurados, abiertos y no propietarios (por ejemplo,
CSV).
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« Niveles 4 y 5 estrellas (niveles de web semantica):
datos identificados, enlazables y vinculables, de
acuerdo con estandares W3C (RDF y SPARQL) y que
pueden ser enlazados a otros datos para proveer
contexto.

Hemos creido conveniente fusionar, a efectos de pondera-
cién, los niveles 4 y 5 por representar un estadio superior
en la reutilizacion de los datos. Por el contrario, hemos
mantenido la diferencia entre los niveles 2 y 3, pues aun-
que reflejan la disponibilidad de los datos en formatos con
poca diferencia a efectos practicos, su suministro bajo un
estandar abierto y libre creemos que refleja una excelente
comprension del modelo de gobierno abierto y su espiritu
técnico derivado del mundo del software libre. A cada
iftem se le otorga un valor 1 adicional por cada nivel que
supere en la escala Berners-Lee. No obstante, debemos
puntualizar que el uso de formatos reutilizables no es
una obligaciéon absoluta en las normativas nacional y au-
tondémicas, dado que se estipula generalmente como una
recomendacién, siempre condicionada a la economicidad

Tabla 2.2. Informacién relacionada con la rendicién de cuentas

A. Rendicion de cuentas de los gobernantes

A1. Organigrama y contacto

A2. Retribuciones a miembros del gobierno y altos cargos

A3. Declaraciones de bienes de los miembros del gobierno

M. Declaraciones de actividades de los miembros del gobierno
A5, Lista y retribuciones de cargos de confianza

B. Rendicion de cuentas economico-financiera

Relativo al presupuesto de gastos e ingresos:
B1. Por cualquier clasificacidn (organica, funcional o econdmica)
B2. Por desglose de partidas presupuestarias
B3. Memoria con descripcién de los programas presupuestarios

Relativo a la ejecucion de los presupuestos:
B4. Informacicn mensual de ejecucion

BS. Liquidacion anual

B6. Modificaciones presupuestarias

Otra informacidn econdmico financiera:

BT Presupuestos de entes, sociedades y fundaciones piblicas
B8. Cuentas anuales de empresas piblicas

B9. Cuenta General de la Comunidad Autdnoma

B10. Cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestarias
BI1. Nivel y desglose de endeudamiento

B12. Informe de fiscalizacidn por drgano de control externo

C. Rendicion de cuentas en ayudas y contrataciones

(1. Ayudas y subvenciones
(2. Becas, premios o concursos
(3. Contratos adjudicados

Fuente: elaboracién propia

El ejercicio de la rendicién de cuentas mediante...

del esfuerzo, tal y como en la actualidad fija la Ley 18/2015
sobre reutilizacién de informacién del sector publico en su
articulo 5.2.

Existen alternativas al uso de la escala de Berners-Lee
para datos abiertos, principalmente los modelos de Ren y
Glissmann (2012) y Abella et al. (2014). No obstante, en
nuestra eleccién ha primado su simplicidad y su acepta-
cién desde hace varios afios como comun denominador
para evaluar la reutilizaciéon. Aunque reconocemos que la
calidad de los datos es un concepto multidimensional (Pi-
pino, Lee y Wang, 2002), en ocasiones puede resultar til
evitar complejas disquisiciones técnicas que poco o nada
pueden afectar al comun de los usuarios de la informacion.

En funcién de que los resultados nos muestren mejores
valores y evoluciones del indice, estaremos en condiciones
de evaluar si el comportamiento de los gobiernos autond-
micos se corresponde mas con un modelo de agencia o
con un modelo neoinstitucional.

3. Resultados

La tabla 3.1 ofrece los resultados sobre CC. AA. con PDA y
numero de conjuntos de datos albergados en las tres fe-
chas en estudio. La mayor parte de los PDA ya existian en
la primera fecha de estudio, diciembre de 2013. Tres por-
tales mds (Canarias, Comunidad Valenciana y Principado
de Asturias) se abrieron en el intervalo de los dos afios si-
guientes, hasta diciembre de 2015. En el siguiente periodo,
hasta diciembre de 2017, Unicamente Murcia cred un PDA,
lo que deja a la Comunidad de Madrid y a Cantabria como
CC. AA. que aun no tienen PDA en la actualidad. En este
sentido, no hemos considerado a ICANE, el portal del Ins-
tituto Cantabro de Estadistica, como PDA por considerar
que su dependencia de un organismo regional de servicios
estadisticos y su propia definicién como fuente estadistica
no supone solo una referencia a la naturaleza de los datos,
sino una potencial barrera para muchos usuarios, ademas
de ser un portal autodefinido como beta, es decir, un
producto no terminado, funcional pero en pruebas y con
potenciales errores. En cualquier caso, la revisién de su in-
formacion lo situaria en un valor del indice cercano a cero.

Los conjuntos de datos disponibles han pasado de un total
de 4.975 en el primer periodo a los 8.052 conjuntos del
segundo, cantidad que aumenta hasta los 11.054 en la re-

IDP N.° 29 (Marzo, 2019) | ISSN 1699-8154 7 Revista de los Estudios de Derecho y Ciencia Politica

Jesiis Garcia-Garcia y Ricardo Curto-Rodriguez



www.uoc.edu/idp

Universitat Oberta de Catalunya

9 DP REVISTA D’INTERNET, DRET I POLITICA .
REVISTA DE INTERNET, DERECHO Y POLITICA

www.uoc.edu/idp El ejercicio de la rendicién de cuentas mediante...

Tabla 3.1. Conjuntos de datos albergados en los portales * E| resto de las CC. AA. incrementa el tamafio de su
autonémicos portal. Destacan sobremanera el Pais Vasco, que ha
Diciembre Diciembre Diciembre duplicado los conjuntos de datos de su portal entre
2013 2015 2017 diciembre de 2015 y diciembre de 2017, y la Comu-
Andalucia 10 8 144 nidad Foral de Navarra, que, aiin con un numero
inferior de conjuntos de datos, los ha multiplicado

Aragon 440 2319 2% por seis para el mismo periodo.
Canarias sin portal 5 83 + El tamafio de los portales es muy heterogéneo. Por
- ] ] un lado, tenemos repositorios muy poblados, como

Cantabria sin portal sin portal sin portal

los del Pais Vasco, Aragén y Navarra, mientras que,
Castilla - La Mancha 42 59 201 por otro lado, se encuentran el resto de las CC. AA.,
ninguna de las cuales llega a albergar ni la mitad
de los conjuntos de datos de Navarra. Pais Vasco y
Catalufia 1460 1468 il Aragdn aportan casi dos terceras partes del total
de datos existentes, porcentaje que se incrementa

Castilla y Léon 124 176 334

Comunidad de Madrid sin portal sin portal sin portal -
hasta el 75 % si se incorpora a Navarra.
Comunidad Foral de Navarra | 135 190 1186
Comunidad Valenciana Sin portal 29 138 La tabla 3.2 nos ofrece los resultados del estudio para la
informacién relacionada estrictamente con la rendicién de
Extremadura 2% 0 i}

cuentas. Si bien las puntuaciones globales de los portales
Galicia 29 34 349 autondmicos ascienden a lo largo de los afios, todavia es-
tan lejos de alcanzar buenas calificaciones. Respecto a la

Fuente: elaboracién propia

cogida del tercero. Este incremento bienal medio en torno
a los 3.000 conjuntos de datos se encuentra desigualmen-
te distribuido entre CC. AA.:

+ Dos autonomias reducen el nimero de conjuntos de
datos albergados en su portal. Sin embargo, los mo-
tivos son totalmente opuestos, ya que mientras que
la variacion en el Principado de Asturias se debe a la
tercera remodelacién de su repositorio, la de Catalu-
fia es consecuencia de una agrupacion, eliminacién
y reestructuraciéon de datos «para estructurar mejor
la informacion de forma que sea mas facil encontrar
los datos y reutilizarlos» (Secretaria de Transparén-
cia i Govern Obert, 2018).

+ Otras dos comunidades, Canarias e Islas Baleares,
mantienen aproximadamente el catdlogo de datos
en cifras estables.
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sas Baleares i i & evolucién a lo largo de las tres recogidas de datos, estos
La Rioja 04 86 265 son los rasgos mas destacables:
Pais Viasco 2080 2042 4 ) )

+ El Pais Vasco es para las tres fechas la comunidad
Principado de Asturias sin portal 49 2 gue mejor puntta. No obstante, su ventaja se redu-
Regidn de Murcia sin porta sin portal m ce, por un lado porgue su puntuacién disminuye al

no mantener actualizada la informacién de algunos
items, y por otro, por la mejoria de otras autonomias.
La Comunidad Foral de Navarra mantiene la misma
puntuacién, tanto en items como en calidad reutili-
zadora a lo largo de todo el estudio, lo que le hace
perder puestos en el ranking global.

+ Andalucia experimenta una mejoria mas que desta-

cable, llegando a la segunda posicién a nivel nacional
debido tanto a la inclusién de nuevos items evalua-
dos como a avances en la calidad reutilizadora de sus
ficheros.

Catalufia, tercer puesto del ranking en diciembre de
2017, es una de las comunidades que mas avance
experimenta. Aungue su catdlogo se vea reducido
en términos nominales, alberga mucha mas infor-
macioén, ya que mads de novecientos conjuntos de
datos de dmbito geogréfico se encuentran ahora en
uno solo. Ademds, destaca sobre todo su mejora en
calidad reutilizadora, alcanzando en todos los items
evaluados el nivel de cuatro estrellas.
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Tabla 3.2: Ranking, items divulgados, calidad reutilizadora y puntuacion total

10 10 10 Pais Vasco 1 B 4 12 36 4 10 30 40
40-50 50 2 Andalucia 5 1 16 5 1 16 1 2 28
9 90 3 Catalufia 2 4 b 2 4 6 5 2 i)
2 2 40-50 Comunidad F. de Navarra | 6 18 24 6 18 2% 6 18 2
6 60 40-50 Castilla y Ledn 3 12 15 3 12 15 6 18 24
40-50 4y 6o-70 Aragén 3 9 12 4 12 16 5 15 2
110-140 11o-170 go-70 La Rioja 0 0 0 0 0 0 5 15 2
10 1 80 Islas Baleares 2 T 9 2 T 9 2 8 10
3 3 9 Extremadura 5 15 2 5 15 20 2 6 8
80 §0 100-f10 Canarias 0 0 0 2 6 8 1 3 4
100 100 100-f10 Castilla-La Mancha 0 0 0 1 4 5 1 3 4
To-170 1o-170 120 Regidn de Murcia 0 0 0 0 0 0 1 2 3
Tio-170 11o-170 130170 (antabria 0 0 0 0 0 0 0 0 0
ne-170 | qo-q70 | 130470 Comunidad de Madrid 0 0 0 0 0 0 0 0 0
11o-140 ne-1p0 130170 Comunidad Valenciana 0 0 0 0 0 0 0 0 0
110- 140 11o-170 130170 Galicia 0 0 0 0 0 0 0 0 0
110-140 110-170 130170 Principado de Asturias 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Puntuaciones Totales Acumuladas 146 167 20
Fuente: elaboracién propia

« Castillay Ledn y Aragdn mantienen evoluciones lige-

ramente positivas en estos afios. En puntuacién global
se une a ellas La Rioja, pero con una realidad muy dis-
tinta, puestodasuevaluaciénpositivaprocededelain-
corporacién en el tltimo periodo de items evaluables.
En el grupo de cola se encuentran diez CC. AA. Cinco
de ellas obtienen cero puntos (Comunidad de Madrid
y Cantabria, ambas sin PDA, mds Galicia, Comunidad
Valenciana y Principado de Asturias, que no divulgan
ni un solo item de la informacién buscada), mientras
que otras cinco obtienen una infima puntuacién. De
este grupo, compuesto por Islas Baleares, Extrema-
dura, Canarias, Castilla-La Mancha y la Regién de
Murcia, sefialamos por su especial y negativa actua-
cién a Extremadura, que cae desde los terceros pues-
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tos del ranking en 2013 y 2015 por no realizar un ade-
cuado mantenimiento de la informacién, ya que tan
solo ha actualizado la informacién presupuestaria.

Conclusiones

Para el periodo en estudio 2013-2017 hemos podido cons-
tatar la puesta en marcha de PDA en casi la totalidad de
las CC. AA., a excepcion de Cantabria y la Comunidad de
Madrid, y que el nimero de conjuntos de datos crece a
buen ritmo, aproximadamente 3.000 bienalmente. Con
este punto de partida, nos hemos propuesto averiguar
cudles de estos datos se relacionan directamente con la
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transparencia y la rendicién de cuentas de los gobiernos
autondémicos y cudl ha sido su evolucién. Para ello, ela-
boramos un indicador propio compuesto de veinte items,
que ademads son ponderados en su calidad reutilizadora de
acuerdo con la escala de cinco estrellas de Berners-Lee,
que calculamos para las fechas en estudio.

Los resultados ofrecidos por el indicador en las tres fechas
nos muestran que es escasa la informacién relacionada con
la transparencia y la rendicién de cuentas; la mayor parte
de los conjuntos de datos ofrecidos en los PDA se centran
en otros dmbitos de la divulgacién. La evolucién del indica-
dor para las CC. AA. en el periodo es bastante dispar. Solo
dos comunidades, Catalufia y Andalucia, tienen grandes
avances en la valoracion, mientras gue comunidades lideres
en apertura de datos como el Pais Vasco y Navarra ven fre-
nado su avance por no actualizar con la debida frecuencia
la informacién suministrada. A partir de ahi, solo otras tres
comunidades (Aragén, Castillay Ledn y La Rioja) presentan
una evolucién ligeramente al alza. Para el resto, el panora-
ma es desolador, pues descontando a las dos CC. AA. sin
PDA, en siete comunidades que partian de nivel cero la evo-
lucién en los cuatro afios del periodo en estudio es nula o
practicamente nula, mientras que otra (Extremadura) sufre
un desplome en su valoracién por no actualizar los datos.

De acuerdo con nuestro modelo, y a la vista de los resul-
tados, podemos afirmar que cinco CC. AA. tienen un com-
portamiento de transparencia sincera (Andalucia, Castilla
y Ledn, Catalufia, Navarra y Pais Vasco), pues sus PDA sf
evolucionan para contener un cierto volumen de datos re-
lacionados con la transparencia y la rendicion de cuentas,
si bien en el caso de las comunidades lideres parecen ha-
berse estancado. Adicionalmente, podemos percibir indi-
cios de este comportamiento también en otras dos CC. AA.
con evoluciones ligeramente positivas (Aragén y La Rioja).
También podemos afirmar que siete CC. AA. estarian desa-
rrollando un comportamiento de transparencia aparente,
pues sus PDA no ofrecen ni han ofrecido ninguin o practi-
camente ninguln dato relacionado con la transparencia y
la rendicién de cuentas a lo largo del periodo en estudio.
Adicionalmente, también encontrariamos indicios de este
comportamiento en el caso de Extremadura, que ha pasado
de unainiciativa prometedora a lo que parece su abandono.

Somos conscientes de que pretender atribuir estrate-
gias de comportamiento a través de andlisis meramente
cuantitativos puede resultar atrevido, pues es cierto que

El ejercicio de la rendicién de cuentas mediante...

seran muchos los condicionantes que influyan en uno y
otro sentido, y que exigirdn un andlisis mds detallado,
probablemente con metodologias de estudios de casos
concretos. No obstante, creemos que nuestras bases
tedricas en agencia y neoinstitucionalismo son firmes y
nos permiten al menos bosquejar dos estrategias bdsicas
de comportamiento, rellenando un importante hueco en
la literatura sobre transparencia y datos abiertos en las
administraciones publicas.

Nuestra metodologia se aplica independientemente de
la incidencia que hayan tenido la aprobacién de leyes o
planes de gobierno abierto y sus informes de evaluacion,
pues al fin y al cabo no son mds que instrumentos para
forzar o inducir la transparencia obligada o voluntaria,
respectivamente, de la administracién. Estas actuaciones
habran podido traducirse o no en una mayor disponibilidad
y calidad reutilizadora de los items, estando sus efectos
recogidos en el indicador. Ademds, en este sentido, no que-
remos dejar de mencionar el papel de los profesionales de
las administraciones publicas, pues nuestra experiencia y
trato personal nos permiten intuir que realmente muchas
iniciativas de datos abiertos existen y se mantienen gracias
a personas concretas que han puesto su empefio personal
en ello. Resulta evidente que un simple voluntarismo de
los responsables politicos o profesionales puede provocar
los mismos resultados que normativas vy, sobre todo, pla-
nes de gobierno abierto. No ha estado en nuestro enfoque
el estudiar los determinantes particulares de la transpa-
rencia, tal y cémo hacen en el ambito autondémico Garcia-
Garcia y Curto-Rodriguez (2018) vy, principalmente, nume-
rosos estudios en el ambito municipal (véase por ejemplo,
Rodriguez Bolivar et al., 2013, para obtener una relacion).
Nuestro enfoque se ha centrado exclusivamente en las mo-
tivaciones de la conducta y no en condicionantes ajenos
a los decisores sobre divulgacién de informacién publica.

Por dltimo, resulta evidente que nuestro indicador de
transparencia, aunque elaborado en base a los requeri-
mientos de publicidad activa de informacién que recoge
la Ley 19/2013, obviamente no esta exento de cierto grado
de subjetividad, al igual que la medida de la calidad re-
utilizadora con base en el modelo de Berners-Lee puede
resultar excesivamente simplista, aun siendo ampliamente
empleada. En nuestra opinién, los resultados no serfan
muy diferentes con otras alternativas, pues al fin y al cabo
creemos que con ambos se capta la esencia de aguello que
se pretende evaluar.
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