SISTEMA ESTATAL SECRETARIA EJECUTIVA
ANTICORRUPCION DE JALISCO

Dr. Edgar Alejandro Ruvalcaba G6mez
-

Semblanza:

Profesor Investigador en la Universidad de Guadalajara (UDG), CUCEA, adscrito al Dpto. de Politicas
Publicas y al Instituto de Investigacién en Politicas Publicas y Gobierno (IIPPG). Doctor en Derecho,
Gobierno y Politicas Publicas por la Universidad Auténoma de Madrid (UAM), Espafia. Maestria en
Politica Publica, Maestria en Gestién Publica en Ambientes Virtuales y Licenciado en Derecho por la
UDG, México.

Experto en Gobierno Abierto, Transparencia, Participacién Ciudadana, Datos Abiertos, Gobierno
Digital, Politicas Anticorrupcidén e Inteligencia Artificial, con mas de cinco afios de experiencia. Entre
sus obras destaca el libro “Gobierno Abierto: un andlisis de la Politica Publica en los Gobiernos Locales”
editado por el INAP de Espaiia, tiene mas de 15 publicaciones (en inglés y espafiol) y ha presentado
mas de 30 ponencias internacionales. Ha sido investigador visitante en el Trinity College de Dublin,
Irlanda, y en el Center for Technology in Government de la Universidad de Albany, Nueva York, EE.
UU. Ha desempeiiado cargos como Coordinador en el IIPPG (actual), Investigador del Laboratorio
Iberoamericano de Gobierno NovaGob.Lab de Espaiia, Coordinador en el Comité Ejecutivo de la FEU,
Coordinador de la Red Académica de Gobierno Abierto (RAGA) en México, asi mismo es Investigador
para el organismo internacional de la Open Government Partnership.

Perfil de puesto

Direccién de Politicas Piblicas Perfil profesional y experiencia

Escolaridad: Formacién académica:
*  Doctorado: Derecho, Gobierno y
Nivel de estudios minimo requerido, maestria. Politicas Publicas (2014-2018).

(Mencion internacional y Cum Laude)
Departamento de Ciencia Politica y Relaciones
Internacionales.

Universidad Auténoma de Madrid, Espana.

Se eliminan los datos 1 (foto) 2 (correo electronico personal) 3 (teléfono personal) Por ser considerados un dato personal identificable.

Fundamento legal: Articulo 21.1 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de Jalisco y sus Municipios; Articulos 2 y 3 incisos IX y X de la
Ley de Proteccion de Datos Personales en Posesion de Sujetos Obligados del Estado de Jalisco y sus Municipios; y de los Lineamientos Generales en materia de
Clasificacion y Desclasificacion de la Informacion, asi como, para la Elaboracion de Versiones Publicas emitidos por el Consejo Nacional del Sistema Nacional de
Transparencia, Acceso de la Informacién Publica y Proteccion de Datos Personales en su quincuagésimo sexto, quincuagésimo séptimo y quincuagésimo octavo, por

tratarse de un dato personal identificativo. 1
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Tesis Doctoral: La Adopcién del Gobierno
Abierto como Politica Publica en los Gobiernos
Locales. ( 7esis premiada)

*  Maestria: Gestidn de Servicios Pablicos en
Ambientes Virtuales (2013-2015).

Sistema de Universidad Virtual.

Universidad de Guadalajara.

Tesis: Proyecto de Gobierno Electrénico en el

municipio de Guadalajara.

*  Maestria: Politicas Publicas de Gobiernos
Locales (2010-2012).

Centro Universitario de Ciencias Econémico

Administrativas.

Universidad de Guadalajara.

Tesis: Andlisis de impacto de los Quioscos

Electrénicos, como Politica Publica de Gobierno

Electrénico del Municipio de Guadalajara.

* Licenciatura: En Derecho / Abogado (2005-
2009).

Centro Universitario de Ciencias Sociales y

Humanidades.

Universidad de Guadalajara.

Tesis: El Amparo Mexicano. La Presentacion de la

Demanda y la Concesién de la Suspensién del

Acto Reclamado por Medios Electrénicos.

Campos de formacién académica:

» Licenciatura en politicas publicas

* Ciencias politicas

*  Administracién publica o gubernamental

*  Otra ciencia social relacionada con el
quehacer del gobierno y el sector publico

Campos de formacion académica con Titulo

Universitario:
e Derecho, Gobierno y Politicas Piblicas
(Doctorado)

e Gestidn de Servicios Publicos en
Ambientes Virtuales (Maestria)

e Politicas Pablicas de Gobiernos Locales
(Maestria)

e En Derecho/ Abogado (Licenciatura)

as de ublicaciones en campos de politicas
Maés de 15 publ de polit
publicas, ciencias politicas, administracién
publica y gobierno, en temas especificos de:
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gobierno abierto, transparencia gubernamental,
participacién ciudadana, datos abiertos, gobierno
electrénico e inteligencia artificial en el sector
publico (no se describen las publicaciones por
extensién del documento).

Estancias de investigacion:

*  University at Albany. Center for Technology
in Government (CTG). Albany, New York,
USA.

*  Trinity College Dublin. School of Computer
Science and Statistics. Dublin, Ireland.

Lineas de investigaciéon y experto en:

o Open Government (Gobierno Abierto).

J Transparencia, Participacién Ciudadana
y Datos Abiertos.

J Politicas Anticorrupcion.

J Inteligencia Artificial en el Sector
Publico.

o e-Governance (Gobernanza Electrdnica).

o Politicas de Innovaciéon Publica.

Formacién adicional deseable:

Especializado en politicas publicas
Enfoque en politicas en combate a la
corrupcion

Transparencia y rendicién de cuentas
Finanzas publicas

Disefio y metodologias e indicadores

* Curso: Nuevo régimen de responsabilidades
administrativas y penales vinculadas a hechos de
corrupcion del Sistema Nacional Anticorrupcidn.
2019. Centro de Investigacién y Docencia
Econdémicas PIRC-RRC.

* Curso: Corrupcioén. 2019. El Colegio de México
(COLMEX). Gobierno de México, Secretaria de
Educacién Publica.

* Curso: Open Government (Gobierno Abierto).
2016. Delft University of Technology.

* Curso: Democracia y Decisiones Publicas:
Andlisis de Politicas Publicas. 2016. Universidad
Auténoma de Barcelona.
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* Seminario: Metodologia de la Investigacion.
2015. Universidad Auténoma de Madrid.

* Curso: Teoria Politica Contemporanea. 2015.
Universidad Auténoma de Madrid.

* Curso: Historia del pensamiento politico. 2014.
Universidad Auténoma de Madrid.

* Curso: Disefio de Investigacion. 2014.
Universidad Auténoma de Madrid.

* Curso: Curso General de Propiedad Intelectual
2010. Academia Mundial de la OMPI.
Organizacién Mundial de la Propiedad
Intelectual.

* Diplomado: En Amparo. 2009. Suprema Corte
Justicia de la Nacion - Universidad de
Guadalajara. Departamento de Derecho Publico.
Valor curricular de 180 horas crédito.

+ Seminario: En Derecho Electoral. 2009.
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion.

» Seminario: En Derecho Constitucional. 2008.
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacién.

*  Miembro de la Red de Rendiciéon de
Cuentas, Programa Interdisciplinario de
Rendicién de Cuentas (Comunidad PIRC),
del Centro de Investigaciéon y Docencia
Econémicas (CIDE), Red Tematica
CONACYT-México.

*  Miembro Investigador del proyecto; New
Trust-Cm (Programa en Cultura de la
Legalidad) Apoyado por la Comunidad de
Madrid 2015-2019.
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Investigador de la red temadtica de
investigacion; Literacidad Digital en la
Universidad (Red Tematica CONACYT-
México).

Miembro del grupo de investigacidn;
Innovacién de la Gestion Publica,
Universidad Auténoma de Madrid.

Coordinador de la Red (internacional)
Académica de Gobierno Abierto (RAGA) en
México.

Docente en universidades nacionales y

extranjeras, programas y cursos impartidos:

Programa: Licenciatura en Administracién
Gubernamental y Politicas Publicas Locales.
Curso: Gestién y Organizacion del Sector

Programa: Licenciatura en Administracién
Gubernamental y Politicas Publicas Locales.
Curso: Gobierno Electrénico.

Programa: Maestria en Gobierno
Electrénico.

Curso: Seminario de Investigacién. 2019-
Presente.

Programa: Maestria en Gestidn de Servicios
Publicos en Ambientes Virtuales.
Curso: Intervencion Publica.

Programa: Grado en Ciencia Politica.
Curso: Teoria de la Organizacién y
Burocracia Publica.

Programa: Maestria en Gestién de Servicios
Publicos en Ambientes Virtuales.

Curso: Andlisis Socio-historico del Gobierno
Electrénico.
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Experiencia requerida:

Tres afios en puestos directivos o de mando medio
en el sector publico

*  Responsable del desarrollo y evaluacién de
proyectos de politica publica

*  Asesorias de alto nivel en asuntos publicos
complejos

Coordinacién de equipos de trabajo especializados
enfocados a:

*  Control y fiscalizacién de los recursos
publicos

*  Responsabilidades de los servidores ptblicos
y prevencion o combate a la corrupcién

Cinco afios de experiencia en la gestién publica.

Experiencia laboral:

Nombre de Cargo: Profesor-Investigador
Institucién: Universidad de Guadalajara
Adscripcién: Departamento de Politicas Publicas.
Periodo: diciembre 2018 — actual.

Nombre de Cargo: Coordinador

Institucién: Universidad de Guadalajara
Adscripcidn: Instituto de Investigaciones en
Politicas Pablicas y Gobierno

Periodo: octubre 2018 — actual.

Nombre de Cargo: Investigador para la OGP
Institucién: Open Government Partnership, OGP
(Alianza para el Gobierno Abierto, AGA)
Adscripcién: Programa de Gobiernos
Subnacionales

Periodo: abril 2017 - 2019.

Nombre de Cargo: Coordinador de la Red
Internacional RAGA en México

Instituciéon: Red Académica de Gobierno Abierto
(RAGA)

Adscripcién: Red Académica de Gobierno
Abierto, México

Periodo: noviembre 2018 - actual.

Nombre de Cargo: Profesor Honorario
Institucion: Universidad de Guadalajara
Adscripcién: Maestria en Gestion de Servicios
Publicos en Ambientes Virtuales

Periodo: enero 2017 — julio 2018.

Nombre de Cargo: Investigador

Institucién: NovaGob.Lab (Laboratorio de
Gobierno para la Innovacién Publica)
Adscripcidén: Investigacion en el Laboratorio de
Gobierno para la Innovacién Publica

Periodo: noviembre 2016 — enero 2019.
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Nombre de Cargo: Miembro del Comité
Ejecutivo, FEU-UDG (Coordinador de Escuelas
Preparatorias).

Institucién: Federacion de Estudiantes
Universitarios.

Adscripcién: Comité Ejecutivo FEU-UDG
Periodo: noviembre 2010 - noviembre 2013.

Nombre de Cargo: Secretario de la Academia
Nacional de Derecho Constitucional.
Institucion: Confederacién de Colegios y
Asociaciones de Abogados de México.
Adscripcién: Academias de la CONCAAM
Periodo: enero 2011 — diciembre 2013.

Nombre de Cargo: Director General
Institucién: Revista Juridica DIRECTUM.
Adscripcién: Direccion DIRECTUM
Periodo: marzo 2009 - agosto 2010.

Nombre de Cargo: Consejero Electoral Municipal.
Institucion: Instituto Electoral y de Participacién
Ciudadana.

Adscripcién: Consejo Electoral Municipal de
Tlaquepaque.

Periodo: Proceso Electoral 2009, en Jalisco,
Meéxico.

Competencias técnicas indispensables:

Conocimiento avanzado en metodologias de
diseflo, implementacién y evaluacién de
politicas publicas.

Conocimiento avanzado del gobierno y sector
publico nacional, estatal y municipal.

Conocimiento medio de la legislacién en
materia de rendicién de cuentas,
transparencia y combate a la corrupcién.

Dominio de herramientas de anélisis
cualitativo y cuantitativo a partir de datos e
informacién concreta.

* Seminario: Metodologia de la Investigacién.
2015. Universidad Auténoma de Madrid.

* Curso: Disefio de Investigacién. 2014.
Universidad Auténoma de Madrid.

* Doctorado en Derecho, Gobierno y Politicas
Publicas.

* Reporte técnico: Evaluacién de Politicas de
Gobierno Abierto en Jalisco para la Open
Government Partnership (organismo
internacional).




SISTEMA ESTATAL
ANTICORRUPCION DE JALISCO

SECRETARIA EJECUTIVA

Conduccién e investigacién aplicada y
coyuntural, y la entrega oportuna de
resultados.

Gestidn de proyectos simultdneos en plazos
cortos y recursos limitados.

Alta capacidad de comunicacién presencial y
escrita en formatos diversos (papers, notas,
reportes, estudios a profundidad, etc.).

Dominio del idioma inglés: leido a nivel
avanzado, escrito y hablado a nivel
intermedio.

Nivel avanzado de paqueteria ofimatica y
estadistica.

* Reporte técnico: ;Qué es y qué se entiende por
Gobierno Abierto? Andlisis de la percepcion e
implementacién del Gobierno Abierto en el
ambito local espanol. Colecciéon NovaGob
Academia Ne 1/2016, NovaGob.Lab, Laboratorio
de Gobierno para la Innovacién Publica en
Iberoamérica.

+ Libro: Gobierno Abierto: un andlisis de la
Politica Publica en los Gobiernos Locales.
Instituto Nacional de Administracién Publica,
Madrid, Espaiia. ISBN (Papel): 978-84-7351-677-
8 y ISBN (ebook): 978-84-7351-678-5

* Investigacion publicada: Datos Abiertos como
Politica Publica dentro del Gobierno Abierto.
Estado Abierto, Revista sobre el Estado, la
administracién y las politicas publicas. 3, (2),
pp-99-116. ISSN 2525-1805 (impresa) / ISSN
2618-4362 (en linea).

* Investigacion publicada: Contrasting the
Perceptions About Citizen Participation
Between Organized Civil Society and
Government with an Open Government
Approach: The Case of the State of Jalisco,
Mexico. In 2019 Sixth International Conference
on eDemocracy & eGovernment (ICEDEG) (pp.
39-46). IEEE. ISBN 978-1-7281-1704-1
DOI:10.1109/ICEDEG.2019.8734290

* Investigacién publicada: Understanding the
Perspectives of Open Government: Exploratory
Factor Analysis in Spain and Mexico. In dg.o
2019: 20th Annual International Conference on
Digital Government Research (dg.o 2019), June
18-20, 2019, Dubai, United Arab Emirates. (pp.
507-508). ACM, New York, NY, USA, ACM
ISBN 978-1-4503-7204-6/19/06.
https://doi.org/10.1145/3325112.3328216
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* Investigacion publicada: A Review of Artificial
Intelligence in Government and its Potential
from a Public Policy Perspective. In dg.o 2019:
20th Annual International Conference on Digital
Government Research (dg.o 2019), June 18-20,
2019, Dubai, United Arab Emirates. (pp. 91-99).
ACM, New York, NY, USA, 9 pages. ACM ISBN
978-1-4503-7204-6/19/06
https://doi.org/10.1145/3325112.3325242

* Investigacion publicada: Revisiting the Open
Government Phenomenon. A Meta-Analysis of
the International Literature. JeDEM, eJournal of
eDemocracy and Open Government, 10 (1): 50-
81. ISSN 2075-9517 DOI:
https://doi.org/10.29379/jedem.v10i1.454

* Investigacion publicada: Perceptions of City
Managers about Open Government Policies:
Concepts, Development, and Implementation in
the Local Level of Government in Spain.
International Journal of Electronic Government
Research (IJEGR), 14(1), 1-22. ISSN: 1548-3886.
DOI: 10.4018/IJEGR.2018010101

* Investigacion publicada: Public Managers'
Perceptions about Open Government: A Factor
Analysis of Concepts and Values. In Proceedings
of the 18th Annual International Conference on
Digital Government Research (pp. 566-567).
ACM. ISBN: 978-1-4503-5317-5 DOL:
10.1145/3085228.3085248

* Investigacién publicada: Perceptions about the
Concept and Benefits of Open Government in
Local Governments in Spain. In Proceedings of
the 10th International Conference on Theory
and Practice of Electronic Governance (pp. 594-
597). ACM. ISBN: 978-1-4503-4825-6 DOI:
10.1145/3047273.3047338
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» Investigacién publicada: Participacién
Ciudadana en la Era del Open Government. Una
mirada desde la literatura cientifica. Paakat:
Revista de Tecnologia y Sociedad, 6 (11). ISSN
2007-3607

* Investigacion publicada: Transparencia en la
era del Gobierno Abierto. Una mirada desde la
literatura cientifica. En Nuevas Tendencias en la
Gestion Publica. Innovacidén abierta, gobernanza
inteligente y tecnologias sociales en
administraciones publicas colaborativas. Madrid,
Espafia: Instituto Nacional de Administracién
Publica. ISBN: 978-84-7351-525-2

* Mas de 30 ponencias en eventos internacionales
y nacionales (no se describen por extensién de
documento).

e Inglés: Nivel Avanzado.

*Certificado: Curso de inglés 12 semanas 360
horas ILSC Vancouver, Canadi.

*Certificado: TOEFL ITP, Total Score: 583
*Certificado: English for Business, por la
Universidad de Madrid, (nivel B2 del Marco
Comun Europeo de Referencia).

*Diploma: PDU Proulex Idioma Universitario.
Inglés 480 horas.

Competencias de gestion requeridas:

*  Visién estratégica

*  Orientacidn a resultados

* Andlisis y resolucién de problemas
*  Trabajo en equipo

*  Organizacion

* Comunicacion efectiva

* Dominio de estrés

*  Seguimiento normativo y procesos

Como se menciona en el “escrito de idoneidad”,
me cito: “en relacion a competencias de gestion
requeridas, sostengo que mis habilidades y
competencias abarcan una vision estratégica,
orientacion a resultados, andlisis y resolucion de
problemas, trabajo en equipo, organizacion,
comunicacion efectiva, dominio de estrés, y
seguimiento normativo y procesos. Aunque estas
competencias atienden a una forma mds
cualitativa y compleja de medir, considero que
las tengo y me pongo a disposicion de ser
evaluado de forma mads precisa’.

10
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Requisitos especificos
Si No
* Disponibilidad de horario y para viajar X
+  Dedicacién laboral exclusiva en los dias y o o
. _X_ .
horarios laborales
Otros:
. Premio de Investigacidon 2018, que otorga el Ayuntamiento de Madrid para la Tesis: “La

Adopcion del Gobierno Abierto como Politica Publica en los Gobiernos Locales” del Dr. Edgar
Alejandro Ruvalcaba Gomez.

. Premio al articulo academico otorgado por la Open Government Partnership (OGP),
International Development Research Centre (IDRC) 2015: Measuring the Impact of the Open
Government Partnership in Member States using an Implementation Size Model. Rafael Valenzuela, J.
Ignacio Criado y Edgar Ruvalcaba.

. Acreditacion como Profesor Ayudante Doctor por la Agencia Nacional de Evaluacion de la
Calidad y Acreditacion (ANECA) de Espafia.

. Distincion "Jévenes Investigadores”, perfil e investigacion seleccionada para producir un video
por la Universidad Auténoma de Madrid, financiado por el Misterio de Economia y Competitividad del
Gobierno de Espafia y Fundacion Espafiola de Ciencia y Tecnologia. Tema: Gobierno Abierto. Enlace:
https://www.youtube.com/watch?v=gqbXRR8V1580

Instrucciones de llenado:

* Mairgenes: No cambiar este formato

* Espacio de interlineado: No cambiar este formato
* Tipo de letra: Helvética

¢ Tamano: 11

* Uso de negritas: S6lo en el nombre del colaborador y titulos de apartados del CV (perfil de
puesto, perfil profesional y experiencia, asi como en los datos laborales)

¢ No se usa texto en cursiva

* La fotografia debera ser con fondo blanco o claro, vestimenta formal y de color obscuro, de tal
forma que contraste con el fondo blanco.

11
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Se eliminan los datos 1 (Identificador electrénico, CURP, Entidad de Registro, Municipio de Registro, no. de Oficialia, Fecha de Registro, no. de Libro, no. de acta) 2 (Sexo, Fecha de Nacimiento,
Lugar de Nacimiento de la Persona Registrada; Nombres, Apellidos, Nacionalidad de los Padres de la persona registrada) 3 (Codigo QR). Por ser considerados un dato personal
identificable. Fundamento legal: Articulo 21.1 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Jalisco y sus Municipios; Articulos 2 y 3 incisos IX y X de la Ley de
Proteccion de Datos Personales en Posesion de Sujetos Obligados del Estado de Jalisco y sus Municipios; y de los Lineamientos Generales en materia de Clasificacion y Desclasificacion de la
Informacién, asi como, para la Elaboracién de Versiones Publicas emitidos por el Consejo Nacional del Sistema Nacional de Transparencia, Acceso de la Informacion Publica y Proteccion
de Datos Personales en su quincuagésimo sexto, quincuagésimo séptimo y quincuagésimo octavo, por tratarse de un dato personal identificativo.

de Jalisco; 4, fraccion Il y 6 de su Reglamento del Estado de Jalisco; y 9 de la

La Firma Electrénica con la que cuenta es vigente a la fecha de expedicion;
tiene validez juridica y probatoria de acuerdo a las disposiciones legales en la
materia.

Anotaciones Marginales: Certificacion:
Sin anotaciones marginales. Se extiende 1a presente copia certificada, con fundamento en 10s articulos 2, 6,
7,120y 121 fracciones |, Il, lll, IV, VI, VII, inciso a) de la Ley del Registro Civil

Ley de Firma Electrénica Avanzada para el Estado de Jalisco y sus Municipios.

Alos 25 dias del mes de Octubre de 2018. Doy fe.

Firma Electrénica:
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Codigo QR

Cadigo de Verificacion DIRECTOR GENERAL DEL REGISTRO CIVIL DE JALISCO
11403900101987009050 MTRO. JAVIER GAMBOA BEJAR

La presente copia certificada del acta de nacimiento es un extracto del acta que se encuentra en los archivos del Registro Civil correspondiente, la cual se ha expedido con base en las disposiciones
juridicas aplicables, cuyos datos pueden ser verificados en la pagina https://www.registrocivil.gob.mx/ActaMex/ConsultaFolio.jsp ,capturando el Identificador Electrénico que se encuentra en la parte
superior derecha del acta, para su consulta en dispositivos moviles, descarga una aplicacion para lectura del cédigo QR.
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Se eliminan los datos 1(edad) 2(domicilio) 3(clave de elector) 4(CURP) 5, 9(firma) 6, 7(fotografia) 8(huella). Por ser considerados un dato personal identificable. Fundamento legal:
Articulo 21.1 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Jalisco y sus Municipios; Articulos 2 y 3 incisos IX y X de la Ley de Proteccién de Datos
Personales en Posesion de Sujetos Obligados del Estado de Jalisco y sus Municipios; y de los Lineamientos Generales en materia de Clasificacion y Desclasificacion de la
Informacion, asi como, para la Elaboracién de Versiones Publicas emitidos por el Consejo Nacional del Sistema Nacional de Transparencia, Acceso de la Informacién Publica y
Proteccion de Datos Personales en su quincuagésimo sexto, quincuagésimo séptimo y quincuagésimo octavo, por tratarse de un dato personal identificativo.
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Edgar Alejandro Ruvalcaba Gomez

E( titulo de

Abogado

En virtud de que termind en forma debida [os estudios que la [ley senala;

que fue aprobado en [a modalidad de titulacion correspondiente, y de que cumplic
¢ Piensa y Trabaja >°
_EL al

con todos los demds requisitos (egales, para que pueda ejercer libremente
_Guadalajara, Jal.,México, a 12 de Julio de 2010.

la citada profesion, sin mds (imitaciones que (as establecidas por [a [ey.

Dr. Marco Antonio Cortés Guardado

ELS

Seneral

Lic. José Alfredo Peria Ramos



CERTIFICACION DE ANTECEDENTES ACADEMICOS
Nombre:  EDGAR ALEJANDRO RUVALCABA GOMEZ
Nacionalidad: IR e

Titulo: ABOGADO

Estudios precedentes

Institucién:
Carrera:
Periodo:
Entidad Federativa: JALISCO

Estudios Profesionales

institucién:  UNIVERSIDAD DE GUADALAJARA

Carrera: ABOGADO

Periodo: 2005-2009

Entidad Federativa: JALISCO

Fecha de Aprobacion de Modalidad de Titulacién: 02 DE JUNIO DE 2010

]

- Servicio Social
Cumplid con el Servicio Social, conforme al Articulo 55 de la Ley Reglamentaria del Art!culo_So

Constitucional, relativo al ejercicio de las profesiones en el Distrito Federal y al Articulo 85 del
Reglamento de la Ley Reglamentaria del Artlculo 5o Constitucional.

Datos de Registro

Numero: 190454

Libro: 331 '
Hoja: 19

Fecha: 12 DE JULIO DE 2010

Lugar: GUADALAJARA, JALISCO

El Coordinador de Control Escolar
de la Administracién General

Se eliminan los datos 1 (foto) 2 (nacionalidad) 3 (CURP) y 4 (Estudios precedentes) Por ser considerados un dato personal identificable.

Fundamento legal: Articulo 21.1 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Piblica del Estado de Jalisco y sus Municipios; Articulos 2
y 3incisos IX y X de la Ley de Proteccion de Datos Personales en Posesion de Sujetos Obligados del Estado de Jalisco y sus Municipios; y de
los Lineamientos Generales en materia de Clasificacion y Desclasificacion de la Informacion, asi como, para la Elaboracion de Versiones
Publicas emitidos por el Consejo Nacional del Sistema Nacional de Transparencia, Acceso de la Informacion Publica y Proteccion de Datos

Personales en su quincuagésimo sexto, quincuagésimo séptimo y quincuagésimo octavo, por tratarse de un dato personal identificativo.
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Edgar Alejandro Ruvalcaba Gomez

El Grado de Maestro en

Politicas Publicas de Gobiernos Locales

En virtud de que cumplié con los requisitos establecidos y concluyo en forma
debida (os estudios, siendo aprobado (a) en los exdmenes correspondientes

¢¢ Piensa y Trabaja *°

Guadalajara, Jal.,México, a 10 de Abril de 2014.

3 Mitro. Itzcotl Tonatiuh Bravo Padilla Mtro. José Alfredo Peria Ramos




Datos de Registro
Nombre:  EpGAR ALEJANDRO RUVALCABA GOMEZ
Carrera:
Aprobacién de Examen de Grado: 03 DE DICIEMBRE DE 2013
Namero: 246238

Libro: 424

Hoja: 13

Fecha: 10 DE ABRIL DE 2014

Lugar: GUADALAJARA, JALISCO

El Coordinador de Control Escolar
de la Administracién General

187153

M610587302333538

Folio NGmero: U102258
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Felipe VI, Rey de Espana

Rector de la Universidad Auténoma de Madrid

Considerando que, conforme a las disposiciones y circunstancias previstas por la legislacion vigente,

Don Edﬁar Ale"andro Ruvalcaba Gomez

ha superado en julio de 2018, los estudios
conducentes al TITULO universitario oficial de

Doctor
por la Universidad Auténoma de Madrid

dentro del Programa de Doctorado en Derecho, Gobierno y Politicas Pablicas,

establecido por Acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de febrero de 2014,
expide el presente titulo oficial con validez en todo el territorio nacional,
que faculta al interesado para disfrutar los derechos que a este titulo
otorgan las disposiciones vigentes.

("Cum Laude", "Doctorado Internacional”)

Dado en Madrid, a 20 de agosto de 2018
El interesado, El Recior, La Jefa de la Oficina de Titulos,

-
= = }33?&‘ y_‘ ( (acwer Q:{l\ N
=9 e o @ -’S}

£ E Ramais GARESE ALARCON Mamia Canmien SAvcmc Fuanisoez pa. Care

Registro Neclonal de

gu de glats de Thulos
023A-039964 2018/220219 ” 28054233 u 168930 ’

SIGNE




NRQ. EXP UNN
OI0ETTIOITTIS f
LT LT T TT R o

{ 023A 039964 J [ 201&'2202]9 ; [ 28054233

14 L T

mmmmt ml& los ex
| Tdien mmuﬁm -

um&hmam

J

Signe M-04AT

tode 7577018

Se eliminan los datos 1, 5 (foto) 2, 6 (nacionalidad) 3 (CURP) 4 (estudios precedentes) 7 (c6digo de estudiante) 8 (firma) Por ser considerados un dato personal identificable.

Fundamento legal: Articulo 21.1 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Jalisco y sus Municipios; Articulos 2 y 3 incisos IX y X de la Ley de Proteccion de Datos
Personales en Posesion de Sujetos Obligados del Estado de Jalisco y sus Municipios; y de los Lineamientos Generales en materia de Clasificacién y Desclasificacion de la Informacion, asi como, para la
Elaboracion de Versiones Publicas emitidos por el Consejo Nacional del Sistema Nacional de Transparencia, Acceso de la Informacion Publica y Proteccion de Datos Personales en su quincuagésimo

sexto, quincuagésimo séptimo y quincuagésimo octavo, por tratarse de un dato personal identificativo.



APOSTILLE
(Convention de La Haye du 5 octobre 1961)

1. Pais:
" Country/Pays:

— El presente documento publico
This public document/Le présent acte public

Espana

2. ha sido firmado por
has been signed by

a été signé par
3. quien actua en calidad de

acting in the capacity of
agissant en qualité de

NAVARRO PLAZA, M2 SOLEDAD

JEFE DE SECCION

4.y esta revestido del sello / timbre | isTERIO OF EDUCACION CULTURA Y DEPORTE-

bears the seal / stamp of SUBDIRECCION GENERAL DE TITULOS
est revétu du sceau / timbre de

Certificado
Certified/Attesté
5. en MADRID 6. el dia 21/02/2019
at/a the/le
7. por MARCOS CALVO , MIGUEL ANTONIO
by/par AUXILIAR ADMINISTRATIVO LABORAL

8. bajo el numero T5)28/2019/007352

N9/sous n?

9, Sello / timbre: 10. Firma: . A F
Seal / stamp: Signature: Flrma \" da
Sceau / timbre: Signature: MARCOS CALVO L

ANTONI

j | signatario del documento
ta Apostilla certifica unicamente la autenticidad de la firma, la calidad en que el sig
- I:ay: actuado y, en su caso,la identidad del sello o timbre del que el documento publico esté revestido.

Esta Apostilla no certifica el contenido del documento para el cual se expidié.
Esta Apostilla se puede verificar en la direccion sigulente: https://sede.mjusticia.gob.es/eregister

Codigo de verificacién de la Apostilla (*): AP:YZWZ-8QUX-BPRU-acSi

Este documento ha sido firmado electronicamente en base a la Ley 59/2003 de 19 de diciembre, de fllrrna
electrénica y a la Ley 11/2007, de 22 de Junio, de acceso electréonico de los ciudadanos a los servicios publicos.

This Apostille only certifies the authenticity of the signature and the capacity of the person who has signed the public document,
and, where appropriate, the Identity of the seal or stamp which the public document bears.
This Apostille does not certify the content of the document for which It was Issued.
To verify the Issuance of this Apostille, see https://sede.mjusticia.gob.es/eregister
Varification code of the Apostille (*): AP:YIWZ-BQUX-BPRU-ac51

This documaent has been electronically signed according to Law 59/2003 of December 19th, about electronic signature, and
according to Law 11/2007 of June 22nd, about electronic access of citizens to Public Services

Catte Apostille atteste uniquement la véracité de la signature, la qualité en laquelle le signataire de I'acte a agl et, le cas échéant,
I'identité du sceau ou timbre dont cet acte public est revétu,

Cette Apostille ne certifie pas le contenu de I'acte pour lequel elle a été émise.
Cotte Apostille peut étre vérifide a I'adresse sulvante : https://sede.m)usticla.gob.es/eregister

Code do vérification de I'Apostille (*): AP:YZWZ-BQUX-BPRU-acS1

Ce document a été signe électroniquement d'accord & la Lol 59/2003 du 19 décembre, de signature électronique, et a la Lol 11/2007
du 22 juln, d'accés électronique des citoyens aux Services Publiques.

("] Juego de caracteres del codigo de verificacién / Verification Code Characters Set | Ensemble de caractéres du code de verification:

ABCDEFGHIKLMNPQRSTUVWXYZ abcdefghijkmnopgrstuvwxyz 23456789 -



UNIVERSIDAD DE GUADALAJARA LUBRO MGSPL
ACTA ERO28

SISTEMA DE UNIVERSIDAD VIRTUAL “

ACTA DE EXAMEN RECEPCIONAL

En la ciudad de Guadalajara, Jalisco siendo las 09:00 nueve horas del 23 de septiembre del afio 2015 dos mil quince en las
instalaciones del Sistema de Universidad Virtual de la Universidad de Guadalajara, Av. La Paz # 2453 Col. Arcos Sur
Guadalajara, Jalisco, México CP. 44140 se reunieron los académicos Dr. David Ramirez Plascencia director del trabajo
recepcional, Dr. Lazaro Marcos Chavez Aceves, Mtro. Ricardo Pérez Zufiga y Mtro. Juan Carlos Guerrero Mufioz quienes
fueron designados en los términos del articulo 78 del Reglamento General de Posgrado de la Universidad de Guadalajara, por

la Junta Académica del Programa Maestria en Gestion de Servicios Publicos en Ambientes Virtuales como integrantes del
JURADO.

Los que se reunieron para evaluar el trabajo recepcional que presentd el alumno Edgar Alejandro Ruvalcaba Gémez, quien
aspira a obtener el grado académico de: Maestro en Gestién de Servicios Publicos en Ambientes Virtuales en virtud de haber
concluido el plan de estudios y cumplido los requisitos establecidos en el Reglamento General de Posgrados, seglin consta en
el acta de sesién de la Junta Académica de fecha 01 de septiembre del 2015.

A continuacion de conformidad con los articulos 78 y 79 del Reglamento General de Posgrado, se procedid a elegir entre los

asistentes a quienes fungiran como Presidente y Secretario de este Jurado; y resulté lo siguiente:
Presidente Dr. Lazaro Marcos Chavez Aceves

Secretario_Mtro. Ricardo Pérez Zuiiga, en consecuencia, los demas fungieron como vocales; asi, todos manifestaron aceptar
el cargo y desempefiario con el respeto y solemnidad que el caso amerita.

Enseguida y siendo las 09:10 nueve horas con diez minutos del mismo dia, empleando un sistema de videoconferencia
interactivo sincronico, que permite la comunicacién con el sustentante Edgar Alejandro Ruvalcaba Gomez, quien se ubica en

el Madrid Espafia; presentd el trabajo recepcional en la modalidad de Propuesta de Solucién de un problema especifico en el
campo de la profesion con el tema “Proyecto de gobierno electrénico en Guadalajara”.

Posteriormente se derivd a escuchar la disertacidén del alumno sobre su trabajo recepcional, al concluir esto, se procedio a
interrogar al alumno y cuestionar su trabajo, a efecto de que se manifieste su dominio del tema y para que defienda su
postura sobre los distintos puntos del trabajo recepcional.

Una vez concluido, los integrantes del Jurado procedieron, en privado, a deliberar sobre el resultado del examen, quienes
determinaron que el alumno fue Aprobado.

Acto continuo, el Presidente del Jurado procedio a tomar al alumno la protesta correspondiente en los siguientes términos:

“¢Protesta usted ejercer la profesion con honradez, consagrar su ejercicio al bien de la colectividad, velando siempre por el
nombre de la Universidad de Guadalajara?”

Alo que la alumna contestd “Si Protesto”.
El Presidente del Jurado afiadié: “Si asi lo hiciere, su conciencia y la colectividad se lo premien y si no, se lo demanden”.

La sesion se dio por terminada, a las 10:00 diez horas, emitiéndose la presente acta de Titulacion misma que fue firmada

para constancia y por triplicado con igual contenido y validez por los integrantes del jurado evaluador, en Guadalajara Jalisco
Meéxico, el dia 23 de septiembre de 201

coordinador del programa académico M

el dia 28 de septiembre de 2015 ante el
mbientes Virtuales.

— Sustentante
— o =za

Dr. Lazaro Marcos Chavez Aceves
Presidente

Miembros del Jurado Mtro. Rica;d& P}RZ&ﬁiga
Secretario

; s
_/ o =y

Dr. David Ramirez Plascencia Mtro. J errero Munoz
Lozano ;

Vocal

Vocal

Autorl:oi,-" Visto bueno /:‘/
) LR ~_//

— 4 7 7
Mtro. Ernesto Mena Herndndez Dra. Maria del So\c%:frez Alcala
Coordinador del Programa Directora Acad@mica
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Estimado Edgar.

Te comento que estamos procesando tu solicitud, a efecto de dar continundad con tu tramte
para la generacidn de tu Timlo en formato Electrémico que es necesano para sohertar to
Cedula Profesional Federal por medio Electronico.

Saludos cordiales

UNIVERSIDAD DE GUADALAJARA

SECRETARIA GENERAL
COMUDINACION GINERAL DI CONTROL [HCOLAR

MARLA NATHALY BLANCO ARELLE

ASESOR A DSUARIOS
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Se eliminan los datos 1 (foto) 2 (firma) y 3 (CURP) Por ser considerados un dato
personal identificable.
Fundamento legal: ~Articulo 21.1 de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica del Estado de Jalisco y sus Municipios; Articulos 2 y 3 incisos
IX y X de la Ley de Proteccion de Datos Personales en Posesion de Sujetos
Obligados del Estado de Jalisco y. sus Municipios; y de los Lineamientos Generales
en materia de Clasificacién y Desclasificacion de la Informacion, asi como, para la
Y Elaboracién de Versiones Publicas emitidos por el Consejo Nacional del Sistema
Nacional de Transparencia, Acceso de la Informacién Publica y Proteccién de
| ’ Datos Personales en su quincuagésimo sexto, quincuagésimo séptimo vy

I quincuagésimo octavo, por tratarse de un dato personal identificativo. .

VICTOR EVERARDO BEL TRAN CORONA
DIRECTOR GENERAL DE PROFESIONES



Carta de no Sancion
Administrativa

Fecha de expedicion: 17 de Julio del 2019 a las 13:12:28 horas.
Numero de Folio: CEJ/DGJ/JY7KCC57-4TCHVWN857H
Direccién General Juridica.

Nombre(s): EDGAR ALEJANDRO
Primer Apellido: RUVALCABA
Segundo Apellido: GOMEZ

Con fundamento a lo establecido en los articulos 10 fraccién XVII y 12 fraccién VII del
Reglamento Interior de la Contraloria del Estado, una vez revisado el registro de sanciones
administrativas aplicadas por la Contraloria del Estado, se hace constar la inexistencia de
sancién administrativa en su contra.

Esta constancia tiene validez oficial de una semana a partir del dia de impresion.

o

Mtro. Fernando Radillo Martinez Sandoval
Director General Juridico.

Av. Ignacio L. Vallarta Nim.1252, Colonia Americana.
Guadalajara, Jalisco, México. C.P: 44160.
Tel:(33) 4739-0104 y (33) 4739-0121.

Notas:

En el entendido que pueden existir otras sanciones administrativas aplicadas por Ente Publico distinto a la
Contraloria del Estado, en términos de la abrogada Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado
de Jalisco, mediante decreto 26435/LXI1/17, aprobado por el H. Congreso del Estado de Jalisco en sesion del 14 de
Septiembre del 2017, publicada en el Periddico Oficial del “Estado de Jalisco”, el 26 de Septiembre del 2017.

Pagina 1 de 1



N Instituto Jalisciense

de Ciencias Forenses
SCIENTIA LUX IUSTITIAE

Folio No

Direccion General
Archivo de Identificacion Criminalistico F 097168

3

-

2

v

A QUIEN CORRESPONDA:

Ja

La persona cuya fotografia y huella dactilar aparecen en este

documento, solicitéd CONSTANCIA DE NO ANTECEDENTES, a
nombre de:

;-.rsgo

Apellido

J l

RUVALCABA
EDGAR ALEJANDRO RUVALCABA GOMELZ.

‘ Realizada la confrontacion procedente, quien responde al nombre
GOMEZ de referencia, no registra antecedentes en los archivos
* criminalisticos correspondientes a esta dependencia

Se extiende la presente para los fines que convengan. Este

o

EDGAR ALEJANDRO documento no debe tomarse come medio de identificacién de la -
persona a la que corresponde dicha fotografia. s

Se identifico con: Atentamente ' %}
nii

Credencial Elector EL-
R,

No. de identificacion: Guadalajara Centro, Jalisco a25 JULIO

ING. GUSTAVO QUEZADA ESPARZA T
Director General del Instituto g
Jalisciense de Ciencias Forenses

Huella indice derecho

de Identificacion ontrgl . .
Esta constancia ampara la ausencia de registro(s) de anrecedemes penales en eF é‘sra 'fe Jgh';co %as?a la fecha

de su expedicion, y sélo de aquellos que hayan sido cancelados y/o solicitados por las autoridades compelentes
Se recomienda actualizar este documento cada 90 dias a partir de la fecha de expedicion
Costo del formato $ 65.00 (sesenta y cinco pesos 00/100 M.N) conforme a la ley
Ingresos del Gobierno del Estado para el ejercicio fiscal 2019

Dudas sobre la autenticidad de la presente constancia, comunicarse al tel.(33)30309491
Se eliminan los datos 1 (foto) 2 (no. de identificacion) 3 (huella) 4 (firma) Por ser considerados un dato personal identificable. Fundamento legal: Articulo 21.1 de la Ley
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de Jalisco y sus Municipios; Articulos 2 y 3 incisos IX y X de la Ley de Proteccién de Datos Personales en
Posesion de Sujetos Obligados del Estado de Jalisco y sus Municipios; y de los Lineamientos Generales en materia de Clasificacion y Desclasificacion de la Informacion, ¥
asi como, para la Elaboracién de Versiones Publicas emitidos por el Consejo Nacional del Sistema Nacional de Transparencia, Acceso de la Informacién Publica y ’
Proteccion deIdatos Personales en su qulncuageSImo sexto, qu1ncuage51mo septlmo Yy qumcuagemmo octavo, por tratarse de un dato persona.l 1dent1ﬁcat1vo

Este documento no tiene valldez oficial si presenta tochaduras, raspad

enmendaduras, asi como si no lleva la firma autagrafa y sello de autorizay '}




110 -
QRIDOS 4

Ciudad de Meéxico, México, 16 de julio de 2019

Instituto Nacional Electoral Asunto: Carta de recomendacién

Secretaria Ejecutiva del Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco

Presente.

Escribo en respaldo a la postulacién del Dr. Edgar Alejandro Ruvalcaba Gémez, como candidato al cargo
de Director de Politicas Publicas del Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco.

Conozco al Dr. Ruvalcaba desde el afio 2014 cuando inicio¢ sus estudios Doctorales en la Universidad Auténoma
de Madrid, Espana. Desde entonces he tenido la oportunidad de colaborar en proyectos académicos y
profesionales con él. El Dr. Ruvalcaba siempre ha demostrado un gran compromiso, responsabilidad, honradez,
habilidad y capacidad de coordinacién en las actividades y cargos que ha desempefiado.

El Dr. Ruvalcaba es un experto en temas de Politicas Publicas, principalmente en tépicos de Gobierno Abierto,
Transparencia Gubernamental, Gobierno Digital, Participacion Ciudadana Politicas Anticorrupcién e Innovacion
Publica. El curriculum vitae del candidato respalda su trayectoria profesional y académica con un alto grado de
vinculacién en el sector publico.

Por tales razones, me permito recomendarlo para todas aquellas actividades que requieren un conocimiento
avanzado en temas de disefio, implementacion, evaluacion y coordinacion de politicas publicas. Sin duda,
considero que el Dr. Ruvalcaba podria ser un excelente Director de Politicas Publicas que contribuiria
sustantivamente al Sistema Estatal Anticorrupcion dé Jalisco.

Sin mas por el momento aprovecho la ocasién para énviar un gprdial saludo y ponerme a sus érdenes si requiriera

cualquier informacién adiciconal.

Director Ejecutivo del Servicio Profgsional Electoral Nacional

Instituto Nacibnal Elec ?ral (INE)

\

A
\

\ ¢ i
Teléfono oficina; 55 57 28 25 51 Direccidn electrénica: rafael martinez@ine mx

Calz Acoxpa 436, piso 3, Col Exhacienda Coapa, Alcaldia Tlalpan, C.P. 14300, Ciudad de México

Se eliminan los datos 1, (Nombre) 2 (firma)

Por ser considerados un dato personal identificable. Fundamento legal: Articulo 21.1 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del
Estado de Jalisco y sus Municipios; Articulos 2 y 3 incisos IX y X de la Ley de Protecciéon de Datos Personales en Posesién de Sujetos Obligados del
Estado de Jalisco y sus Municipios; y de los Lineamientos Generales en materia de Clasificacion y Desclasificacién de la Informacion, asi como, para la
Elaboracién de Versiones Publicas emitidos por el Consejo Nacional del Sistema Nacional de Transparencia, Acceso de la Informacién Publica y
Proteccion de Datos Personales en su quincuagésimo sexto, quincuagésimo séptimo y quincuagésimo octavo, por tratarse de un dato personal
identificativo.



UNIVERSIDADDEGUADALAJARA

CENTRO UNIVERSITARIO DE CIENCIAS ECONOMICO ADMINISTRATIVAS
DIVISION DE ECONOMIA Y SOCIEDAD

DEPARTAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

Zapopan, México, 17 de julio 2019

Carta de recomendacion

Secretaria Ejecutiva del Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco

PRESENTE

Escribo esta carta de recomendacion al Dr. Edgar Alejandro Ruvalcaba Gémez, como
candidato al cargo de Director de Politicas Publicas del Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco.

El Dr. Ruvalcaba ha demostrado ser un experto en temas de Politicas Publicas, principalmente
en topicos de Gobierno Abierto, Transparencia Gubernamental, Gobierno Digital, Participacion
Ciudadana e Innovacién Publica. EI CV del candidato respalda su trayectoria profesional y academica
con un alto grado de vinculacion en el sector publico.

Conozco de su gran compromiso, responsabilidad, honradez, habilidad y capacidad de
coordinacion en las actividades y cargos que ha desempefiado el candidato. Por tales razones, me
permito recomendarlo para todas aquellas actividades que requieren un conocimiento avanzado en
temas de diseno, implementacion, evaluacién y coordinacion de politicas publicas. Sin duda, considero
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RESUMEN

El uso masificado de las nuevas tecnologias y la progresiva democratizacion
de Internet han supuesto multiples transformaciones de la realidad social en
los ultimos afios. Los gobiernos estan intentando brindar respuestas a las nue-
vas formas de interaccion social presentes en el panorama cotidiano. Dentro
de este esfuerzo, la incorporacidon de estrategias tecnoldgicas que permitan
disefiar modelos alternativos de gestion publica surgen como una necesidad.
En este contexto de configuracion de nuevas estrategias de gestion publica se
ha producido el surgimiento de un nuevo modelo que ha despertado la atencion
de académicos, funcionarios publicos y sociedad civil: el Gobierno Abier-
to (GA). Este modelo emergente propone reinventar la forma de gobernar in-
troduciendo elementos que combinan el uso de nuevas tecnologias y fortalecen
los valores democraticos. La transparencia, la participacion ciudadana, la co-
laboracion, los datos abiertos y la rendicion de cuentas conforman los princi-
pales pilares en los que se apoya la accién politico-administrativa bajo la
perspectiva de GA.

Cada vez son mas las administraciones publicas que estan adoptando poli-
ticas relativas al GA. Sin embargo, atin son escasos los estudios que han in-
tentado explicar los procesos y los factores bajo los cuales se asumen este tipo
de estrategias desde la perspectiva de las ciencias sociales. Comprender la
forma en que se percibe el concepto de GA y analizar las estrategias que se
impulsan para instrumentarlo es una tarea que sin duda debe ser desarrollada
desde diferentes ambitos, pero principalmente desde la investigacion académi-
ca. En este sentido, es pertinente realizar este tipo de analisis dentro de espacios
poco explorados como las administraciones publicas locales, en las que se han
desarrollado algunas de las iniciativas de GA mas ambiciosas durante los ulti-
mos afos, a pesar de que el fendomeno se ha promovido de una manera mas
amplia, sobre todo, a través de organismos internacionales e instancias de
gobierno nacionales.

Los gobiernos y administraciones locales representan la instancia politi-
co-administrativa de primer contacto para los ciudadanos, de ahi se desprende
su relevancia. Es por ello fundamental la necesidad de generar evidencia em-
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pirica que permita comprender la transicion del fenomeno, desde los esquemas
nacionales e internacionales, a los &mbitos locales de gobierno. De esta forma
es pertinente conocer las percepciones de aquellos que estan gestionando este
tipo de politicas publicas y analizar las implicaciones que estan teniendo las
practicas del GA en el &mbito municipal.

Este trabajo asume el reto de ofrecer una perspectiva original respecto a los
procesos de adopcion de politicas publicas de GA en instancias locales. Para
abordar el objetivo, se realiza un analisis de la literatura en cuestion y se pre-
senta una contextualizacion del fenomeno en Europa, con atencion especial a
Espana, para finalmente concentrarse en el caso particular del Ayuntamiento
de Madrid. Esta tarea se realiza con una so6lida propuesta metodologica que
aplica el Enfoque de Corrientes Multiples (ECM) de Kingdon (1984, 1995)
como marco analitico para comprender el fendémeno desde un enfoque de po-
litica publica. De esta forma, se quiere explicar el como y el porqué de los
procesos de adopcion de las politicas de GA en los gobiernos locales.

El disefio estructural de esta investigacion se compone de tres estudios
particulares con valiosos aportes empiricos para arrojar luz sobre el objeto de
estudio. Desde esta logica, el trabajo que se presentan puede comprenderse a
través de tres etapas que plantean retos especificos, etapas interconectadas a
su vez por el objetivo principal de la investigacion, que las trasciende y las
conecta. Estas etapas son: a) revision sistematica de la literatura internacional
de GA, b) analisis de la percepcion e implementacion del GA en los gobiernos
locales espafioles, y ¢) estudio de caso de la adopcion de la politica de GA en
el Ayuntamiento de Madrid.

En lo relativo a la revision sistematica de la literatura, que ocupa el primer
momento de la investigacion, los hallazgos muestran evidencia de una vincu-
lacion fundamental entre el desarrollo del GA y los conceptos de transparencia
y participacion. Para este estudio se analizaron 189 articulos publicados entre
el ano 2011 y el afio 2015 en las tres revistas académicas mas relevantes en el
tema. De esta revision se concluy6 que el disefio de estudio predominante en
estos articulos es de caracter exploratorio-descriptivo. También se advirtié que
entre las técnicas de investigacion empleadas destaca el analisis documental,
las entrevistas, los cuestionarios y la observacion. Por otro lado, los departa-
mentos académicos con mayor produccion sobre el tema han sido los de ad-
ministracion publica, sistemas de informacion y ciencias computacionales.
Finalmente, de las publicaciones analizadas se desprende que ha sido el ambi-
to nacional de gobierno el que concentra mayoritariamente los esfuerzos de
investigacion. Lo anterior confirma que la disciplina del GA se encuentra en
proceso de consolidacion, como lo esta el propio objeto de estudio.

Para el analisis de la incorporacion del fendémeno de GA dentro de los go-
biernos locales espafioles, esta investigacion aplicd un cuestionario dirigido a
los gestores publicos responsables de areas relativas al GA en municipios que
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RESUMEN

cuentan con mas de 50.000 habitantes. Entre los hallazgos de esta parte de la
investigacion destaca que el término GA es comprendido de forma heterogé-
nea, aunque se reconoce que existen algunos elementos comunes y temas
consolidados como la transparencia y la participacion ciudadana. Coinciden-
temente, el estudio destaca que, si bien el tema de GA es asumido como prio-
ridad y se le reconoce como un area de oportunidad institucional, el éxito en
la materia es todavia limitado. Entre el perfil de los gestores publicos, los
datos reflejan una amplia diversidad de enfoques y disciplinas de procedencia.
En definitiva, la percepcion e implementacion del GA en el ambito local espa-
flol ofrece sefiales muy esclarecedoras sobre la direccion y alcance del feno-
meno objeto de estudio y define algunas de las limitaciones y oportunidades
que se estan planteando en relacion a su evolucion futura.

En este plano, una de las aportaciones mas relevantes de esta investigacion
es la propuesta de un modelo analitico original: el Modelo de Perspectivas de
Gobierno Abierto (MPGA). Esta propuesta surge de los resultados obtenidos
del cuestionario, una vez sometidos a un Andlisis Factorial Exploratorio
(AFE). En este andlisis se determinaron tres factores que han servido para
definir y construir las tres perspectivas del modelo: a) valores democraticos de
corresponsabilidad, b) innovacion tecnoldgica, y c) disponibilidad y acceso a
la informacion. E1 MPGA propuesto, resulta util para reflexionar y determinar
la percepcion particular del GA en las administraciones publicas locales, asi
como para evaluar cuales son los elementos mas arraigados en cada una de
ellas.

Para analizar el conjunto de hallazgos obtenidos en las etapas iniciales de
esta investigacion, que cuentan con un caracter mas cuantitativo, se realiz6 un
estudio de caso sobre la Politica de Gobierno Abierto de Madrid (PGAM),
desde una logica mas cualitativa. Esta profundizacion permitio recoger eviden-
cia para confirmar que la PGAM surge con el objetivo de responder a una
demanda de democratizacion y al problema de desafeccion politica de los
ciudadanos (madrilefios). Ademas, a través de este estudio de caso fue posible
conocer el contexto de adopcion de estrategias de GA y sus circunstancias. Es
importante sefialar que en esta etapa de la investigacion fue decisivo el empleo
del ECM como modelo analitico para establecer una serie de factores relacio-
nados con «los problemasy, «las politicas» y «lo politico». El resultado de esta
investigacion ha sido la configuracion de un estudio amplio y diverso, respec-
to a las técnicas de recogida de datos y los métodos de analisis utilizados,
aportando evidencias que permiten realizar una reflexion profunda sobre el
desarrollo del GA en los gobiernos locales espafioles, aunque también en otros
niveles de gobierno e, incluso, de diferentes latitudes.

15






ABSTRACT

The widespread use of new technologies and the progressive democratiza-
tion of the internet have involved multiple transformations of social reality in
recent years. Governments are trying to keep up with the new forms of social
interaction present in the daily scenario. Within this effort, the incorporation
of technological strategies that allow designing alternative models of public
management emerge as a need. In this context of the configuration of new
public management strategies, a new model has emerged, attracting the atten-
tion of academics, civil servants and civil society: Open Government (OG).
OG proposes to reinvent governance by introducing elements that combine the
use of new technologies with the strengthening of democratic values. Trans-
parency, citizen participation, collaboration, open data and accountability are
the main pillars of a new political-administrative action under the perspective
of OG.

Public administrations are increasingly adopting open government policies.
However, few social science studies have tried to explain the processes and
factors with which this type of strategies are assumed. Understanding the per-
ception of the OG concept and analyzing the strategies that are used to imple-
ment it is a task that must be developed by different sectors, but especially by
the academy. It is important to carry out this type of analysis within less ex-
plored areas, such as local public administrations. These have developed some
of the most ambitious OG initiatives in recent years, although the phenomenon
has been promoted in a broader way through international agencies and nation-
al governments.

Local governments and administrations represent the first political-admin-
istrative contact for citizens. It is therefore crucial to generate empirical evi-
dence to understand the transition of the phenomenon from national and in-
ternational to local levels of government. In this way, it is important to
understand the perceptions of those who are managing this type of public
policies and analyze the implications that OG practices are having at the mu-
nicipal level.
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This book assumes the challenge of establishing an original perspective
regarding the processes of adoption of OG public policies in local govern-
ments. To address this objective, this research analyzes the international liter-
ature, contextualizes the phenomenon in Europe, with special attention to
Spain, and finally concentrates on the particular case of the Madrid City
Council. This research is conducted with a methodological proposal that ap-
plies Kingdon’s (1984, 1995) Multiple Streams Framework (MSF) as an ana-
lytical framework to understand the phenomenon from a public policy ap-
proach. In this way, it is possible to explain how and why OG processes are
adopted by local governments.

The structural design of this research comprises three particular studies with
specific empirical contributions to shed light on the object of study. In this way,
the research can be understood through three stages with specific challenges.
These stages are interconnected by the main objective of the research, which
transcends and connects them. The stages are: a) a systematic review of the
OG international literature, b) an analysis of the perception and implementation
of OG in Spanish local governments, and c¢) a case study of the adoption of
the OG policy in the Madrid City Council.

The findings of the systematic literature review, the first stage of the inves-
tigation, show evidence of a relationship between the development of OG and
the concepts of transparency and participation. This study analyzed 189 articles
published between 2011 and 2015 in the three most relevant academic journals
on the subject. From this review, we concluded that the predominant study
design is exploratory-descriptive. It was shown that among the research tech-
niques employed, documentary analysis, interviews, questionnaires and obser-
vations stand out. On the other hand, the academic departments with the
highest production on the subject have been those of Public Administration,
Information Systems and Computational Sciences. Finally, the analyzed pub-
lications show that research efforts mainly focus on the national level of gov-
ernment. This confirms that the discipline of OG is in the process of consoli-
dation.

For the analysis of the incorporation of OG phenomenon within Spanish
local governments, this research applied a survey addressed to public managers
responsible for areas related to OG in municipalities with more than 50,000
inhabitants. Among the findings, it is shown that the term «open government»
is understood heterogeneously, although there are some common elements and
consolidated themes, such as transparency and citizen participation. Likewise,
the study highlights that even though the issue of OG is assumed as a priority
and is recognized as an area of institutional opportunity, success is still limited.
The data reflect a wide diversity of approaches and disciplines among public
managers. The perception and implementation of OG in Spanish local govern-
ment reveals evidence about the scope of the phenomenon and defines some
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of the limitations and opportunities that are being considered in relation to its
future evolution.

One of the most relevant contributions of this research is the proposal of
an original analytical model: the Open Government Perspectives Model
(OGPM). This proposal emerges from the data obtained from the survey and
which was then analyzed statistically with an Exploratory Factor Analysis
(EFA). In this analysis, three factors were determined that were useful to define
and construct the three perspectives of the model: a) democratic values of
co-responsibility, b) technological innovation, and c) availability and access to
information. The OGPM proposed in this book reflects and determines the
particular perception of OG in local public administrations and evaluates the
most deeply rooted elements in each administration.

To analyze the findings obtained in the initial stages of this research (quan-
titative), a case study was carried out on the Madrid Open Government Policy
(MOGP) using a more qualitative research strategy. This in-depth analysis
generated evidence to confirm that the MOGP emerged with the objective of
increasing participatory democracy and countering citizen disaffection. In ad-
dition, through this case study it was possible to learn various factors of OG
adoption and its causalities. It is important to note that the use of the MSF as
an analytical framework to establish a series of factors related to «problemsy,
«policies» and «politics» was decisive at this research stage. The result of this
research has been the configuration of a broad and diverse study regarding data
collection techniques and methods of analysis. This configuration provided
evidence that allows a deep reflection on the development of OG in Spanish
local governments, as well as in other levels of government and different di-
mensions.
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La primera vez que me encontré personalmente con el autor de este libro
fue en un evento celebrado en el Instituto Nacional de Administracion Publica
(INAP) de Espaiia, justo en el momento de iniciar su andadura como investi-
gador que deseaba realizar una tesis doctoral sobre politicas publicas. Ahora
se publica este, que es su primer libro, gracias al auspicio editorial del INAP,
dentro de una coleccidén que reconoce trabajos cientificos de alto nivel sobre
los temas mas relevantes en las administraciones publicas contemporaneas. No
puedo mas que celebrar el acierto del INAP en la seleccion de esta obra. Pero
también quiero subrayar el enorme trabajo y la capacidad de superacion del
Dr. Edgar A. Ruvalcaba Goémez, ahora ya docente e investigador en la Univer-
sidad de Guadalajara (México), apenas unos afios después de nuestro primer
encuentro y del inicio de su andadura como investigador doctoral, a quien tuve
el placer de dirigir, en el Departamento de Ciencia Politica y Relaciones Inter-
nacionales de la Universidad Autonoma de Madrid.

Gobierno Abierto (GA) es una nocion poliédrica que se ha situado en el
centro de los intereses recientes de gobiernos y administraciones publicas de
todo el mundo, especialmente, entre los paises de habla hispana. La publicacion
de este libro (Gobierno Abierto: un analisis de su adopcion en los Gobiernos
Locales desde las Politicas Publicas) seguro sera bienvenida entre todas las
personas de la comunidad académica, pero también entre directivos publicos
y funcionarios, asi como actores de la sociedad civil, con interés en la genera-
cion de evidencias, pero también en la vertiente aplicada, de las politicas pu-
blicas sobre GA en sus diferentes dimensiones, sobre todo, en el nivel de go-
bierno sub-nacional. La gran labor realizada por el autor de este trabajo
consigue que la elaboracion de este prologo pueda resultar una tarea mas
sencilla, si bien no exenta de dificultades, puesto que se trata de una investi-
gacion con gran variedad de matices para debatir que, s6lo en pequefia medida,
podré dibujar en los siguientes parrafos.

Este libro se adentra, desde una perspectiva rigurosa, en el terreno de las
llamadas politicas publicas de GA, que se relacionan con el interés creciente en
asuntos intimamente ligados como la transparencia publica, la participacion
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ciudadana, la coproduccion de servicios publicos o la incorporacion creciente
de tecnologias de informacién y comunicacion (TIC) en el sector publico. Como
el propio texto sugiere, la cantidad de estudios y el conocimiento en torno al
GA ha crecido de una manera notable durante los ultimos afios. Dicho lo ante-
rior, ese crecimiento general no ha venido acompafiado, precisamente, por la
misma cantidad de trabajos sistematicos y con capacidad comparativa sobre lo
que es el GA, sus implicaciones para el sector publico o las motivaciones para
su adopcion e implantacion en los gobiernos y administraciones publicas. Pre-
cisamente, este trabajo viene a cubrir lagunas existentes en la literatura sobre
GA (singularmente, en el ambito de habla hispana), en ciertos casos lastrada
por un exceso de documentos prescriptivos, sin capacidad analitica y plagados
de optimismo superficial, pero sin el empaque necesario para integrarse en un
debate fundamentado sobre los grandes dilemas del sector publico contempo-
raneo. Obviamente, lo anterior no es el caso del presente libro.

Efectivamente, el enfoque de este trabajo se orienta al analisis de politicas
publicas y, particularmente, el estudio de la agenda publica a través de la
adopcion de la politica de GA en las administraciones publicas locales, a par-
tir de una solida propuesta tedrica (el Enfoque de Corrientes Multiples de
Kingdon). Asi, este trabajo sostiene que la incorporacion de las politicas de
GA en el ambito local espafiol durante los ultimos afios se ha realizado como
consecuencia de la confluencia de diferentes factores (alta percepcion de co-
rrupcion, crecientes demandas sociales de participacion en los asuntos publi-
cos, etc.) que se alinearon en el final de la ultima legislatura y permitieron abrir
una ventana de oportunidad gracias a determinados emprendedores de politi-
cas. En este sentido, el trabajo no se adentra en el proceso ulterior de imple-
mentacion, sino en los factores que permitieron que esa ventana de oportunidad
se abriera y, con ello, en la indagacion sobre el recurrente dilema de las cien-
cias politicas y administrativas que trata de discernir porqué determinados
problemas logran (o no) capturar la atencidén de la sociedad, pero sobre todo
de los decisores publicos, de manera que se incorporan en la agenda de accion
gubernamental. Ello se aborda tomando en cuenta una revision sistematica de
la investigacion cientifica sobre GA, las percepciones de los decisores publicos
sobre estas politicas y acciones publicas, asi como a través de un estudio de
caso de la politica de GA en el Ayuntamiento de Madrid.

Esas tres dimensiones se complementan entre si para dar coherencia a este
estudio sistematico sobre GA. Por un lado, la relevancia de las investigaciones
cientificas sobre GA pone el foco en las conclusiones de académicos interesa-
dos en la tematica, estableciendo algunas ideas de partida relevantes, tales
como el hecho de que el nivel nacional de gobierno haya merecido un mayor
interés, si bien donde nos encontramos algunas de las experiencias mas sus-
tantivas es a nivel local, como espacio de accion publica mas cercano a la
ciudadania. Aqui cabe destacar que los gobiernos locales, especialmente las
ciudades, estan convirtiéndose en protagonistas de problemas, a veces de na-
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turaleza global, que se manifiestan en una dimension localizada y que requie-
ren de la singularidad de la mirada cercana que deben aportar los responsables
municipales de gobierno para generar valor publico. En este sentido, se puede
afirmar que el desarrollo del GA sera eminentemente local o dificilmente sera.

Por otro lado, el conocimiento sobre las percepciones de los decisores pu-
blicos involucrados en la adopcion e implementacion del GA se antoja esencial
para conocer algunas de sus motivaciones personales, asi como de las organi-
zaciones a las que representan. El hecho de que la nocién de GA sea poliédri-
ca significa que muchos de quienes han protagonizado su desarrollo en las
administraciones publicas cuentan con procedencias diferentes, incluso dispa-
res (desde el mundo juridico a la informatica y las ciencias de la computacion,
pasando por las ciencias sociales). De tal forma, las orientaciones y aspiracio-
nes que se manifiestan en los gobiernos y administraciones publicas no pueden
ser completamente homogéneas. Asi las cosas, uno de los grandes hallazgos
de este trabajo es, precisamente, la confirmacion de que existen esas visiones
divergentes sobre lo que implica GA o lo que se espera de la adopcion e im-
plementacién de acciones publicas relacionadas con esa nocion. Al mismo
tiempo, este trabajo ha sido capaz de dar forma a esas diferentes perspectivas
en las que se expresa el GA: valores democraticos de corresponsabilidad, in-
novacion tecnoldgica y disponibilidad y acceso a la informaciéon. Ahora corres-
ponde a los decisores publicos realizar las conexiones necesarias de manera
que las acciones publicas en materia de GA tengan el mayor alcance posible e
integren esas diferentes miradas.

Adicionalmente, este libro ofrece una detallada aproximacion a uno de los
casos que mas atencion ha despertado durante los ultimos afios en el ambito
espafiol e internacional. El caso de la politica publica de GA del Ayuntamiento
de Madrid sirve de piedra de toque en la utilizacion del llamado Enfoque de
Corrientes Multiples de Kingdon (actualizado mas recientemente por Zaharia-
dis), cuya propuesta bebe de algunos estudios organizativos clasicos (sobre todo,
el Modelo Cubo de Basura de Cohen, March y Olsen). Al margen de las dina-
micas de cambio y estabilidad en las politicas de GA, que se iran comprobando
con el paso de los afios, en este estudio nos encontramos con una propuesta que
disecciona las razones que hicieron confluir las corrientes de los problemas, las
politicas/alternativas y lo politico, en una ventana de oportunidad aprovechada
por un grupo de activistas emprendedores de politicas para situar el GA en la
agenda de la alcaldesa Carmena y su movimiento Ahora Madrid (confluencia
de Podemos con Ahora Madrid y otros grupos minoritarios). El resultado de lo
anterior ha sido que las cuestiones relacionadas con la transparencia y la parti-
cipacién han protagonizado buena parte de la actividad del gobierno local
madrilefio, incluyendo acciones emblematicas, tales como los presupuestos
participativos, la plataforma DecideMadrid, el registro de lobbies o el portal de
datos abiertos, integrandose entre los primeros gobiernos locales que aprobaron
un plan de accion ante la Alianza para el Gobierno Abierto.
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La redaccion de este prologo se realiza justo en el momento en el que se inicia
la campana para las elecciones municipales en Espaiia (a celebrar el 26 de mayo),
de manera que ello nos invita a reflexionar sobre lo liquido y efimero de la poli-
tica, un aspecto que establece un dilema esencial para la gestion publica y las
politicas publicas en el mundo actual. En efecto, a dia de hoy no se tiene certeza
plena sobre lo que sucedera con la politica de GA en el caso de Madrid, ya sea
su continuidad, su reconfiguracion o, quiza, su transformacion o extincion como
se ha entendido hasta hoy. De hecho, ni siquiera estamos en condiciones de saber
si los emprendedores de politicas que activaron el tema en la agenda publica se-
guiran disponiendo del mismo caudal y energia para seguir adelante con la con-
solidacién de la politica de GA en caso de lograr la reeleccion. Lo anterior pone
sobre la mesa la necesidad de institucionalizacion de las politicas de GA, es decir,
la consolidacion de su propia existencia, independientemente de quienes estén al
frente de los gobiernos y del enfoque que deseen dar a dicha politica.

Sin duda, la nocién de GA incide en aspectos nucleares de la democracia,
incluyendo nuestra manera de entender la relacion entre gobernantes y gober-
nados o la forma en que se adoptan las decisiones publicas. A mi juicio, lo
anterior no es incompatible con el desarrollo de ideas, conceptos, estrategias,
pautas de accion y herramientas de gestion que resulten lo mas inclusivas
posible, de manera que cualquier opcion politica de gobierno se vea en la
obligacion de continuar adelante con los esfuerzos realizados en las politicas
de GA, aunque existan matices en su implementacion o en las logicas trans-
formativas (o no) que se quieran dar a su desarrollo.

Lo anterior encaja en diversas dimensiones, tanto en el fomento de la trans-
parencia publica para combatir la corrupcion y aumentar la rendicion de cuentas,
como en la orientacion hacia el involucramiento de la ciudadania en las decisio-
nes publicas o la co-produccion de servicios. Una de las claves de la institu-
Ocionalizacion del GA serd, precisamente, la capacidad para provocar la irrever-
sibilidad de las politicas en tiempos divisivos en los que cotiza al alza la
confrontacion frente al acuerdo. Aqui, la existencia de organizaciones como la
Alianza para el Gobierno Abierto o la promocion de actuaciones orientadas a la
formacion y educacion en GA se convierten en indispensables para ampliar la
comunidad de personas interesadas y con deseo de involucrarse en su promocion.

Adicionalmente, cabe preguntarse en qué medida afectan las politicas de
GA en el ADN de los propios gobiernos y administraciones publicas, asi como
de la gestion de las politicas publicas. Partiendo de la premisa previa sobre su
mantenimiento en el tiempo, las politicas de GA se orientan hacia una nueva
manera de entender la accidon publica porque, por un lado, afectan al resto de
las politicas publicas de manera transversal y, por otro lado, interpelan la in-
teligencia y gestion de gobiernos y administraciones publicas, sobre todo, en
la esfera de generacion, uso y analisis de grandes datos. Lo anterior, se con-
vertird en cada vez mas importante con la generalizacion de sistemas autono-
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mos, algoritmos e inteligencia artificial para monitorizar demandas ciudadanas,
parametrizar comportamientos colectivos, anticipar amenazas y, en ultima
instancia, mejorar las respuestas a los problemas sociales.

Camino del final de este prologo, no puedo dejar de plantear una mencion
personal al autor. Vuelvo a subrayar su categoria profesional, dado que el Dr.
Edgar A. Ruvalcaba Gémez se ha convertido a lo largo de los tltimos afios en
promesa emergente en el ambito del GA, singularmente en México, aunque no
exclusivamente. Ademas de su capacidad docente y habilidades como investi-
gador, cuenta con una orientacion hacia la colaboracion con sus pares acadé-
micos que confirman el potencial de su proyeccion. Adicionalmente, lo anterior
se encuentra ligado a su calidad humana, asi como su constante atencion a la
realidad mexicana, especialmente, en lo que corresponde al Estado de Jalisco
y su ciudad natal, Guadalajara. Todo ello le ha llevado a enrolarse en los avan-
ces de la Alianza para el Gobierno Abierto como evaluador del Mecanismo
Independiente de Revision, y a buen seguro se ird proyectando en otras accio-
nes orientadas a mejorar la vida de sus conciudadanos. La dimension personal
es cada vez mas una dimension politica.

Cierro estas lineas con una sugerencia sobre la lectura de este libro. Se trata
de una invitacién que va mas alla del propio texto, ya que se adentra en el valor
publico ligado al despliegue de todo el potencial de la nocidén de GA, desde una
perspectiva normativa, pero también desde sus diferentes vertientes aplicadas.
En realidad, se trata de una invitacion orientada a quienes estén interesados, de
una u otra manera, en el GA y su relacion con la gestion publica y las politicas
publicas. Mi deseo es que lean este libro, no s6lo con la voluntad de mejorar
su conocimiento sobre lo que es el GA, sino también, que lo hagan con la in-
tencion decidida de promover innovacién en los gobiernos y administraciones
publicas de su entorno. En otras palabras, cualquier avance en materia de GA,
en cualquier contexto, ha de plantearse con la Unica aspiracion de mejorar la
vida de la ciudadania, y para ello serd necesario innovar en el funcionamiento
de los gobiernos y administraciones publicas. De lo contrario, volveremos a caer
en la melancolia de las nuevas/viejas etiquetas y conceptos que solo aspiran a
distraernos sobre lo central, esto es, disponer de sistemas de convivencia paci-
fica, que garanticen todos los proyectos vitales en libertad y con justicia social,
y donde las oportunidades para todas las personas sean reales y efectivas, inde-
pendientemente del lugar y condiciones de su nacimiento.

Dr. J. Ignacio Criado

Profesor de Ciencia Politica y de la Administracion

Coordinador del Grupo de Investigacion Innovacion, Tecnologia y Gestion Publica (IT_GesPub)
Departamento de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales
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CAPITULO 1
INTRODUCCION

Con la llegada de la era de la informacion se ha inaugurado un periodo de
interaccion social, intercambio de informaciéon y comunicacion sin preceden-
tes. Las denominadas tecnologias de la informacion y comunicacion (TIC) han
alterado cada espacio de la actividad humana: la forma tradicional de division
del trabajo, la articulacion de la sociedad, y por supuesto, las dinamicas de
gestion y politicas publicas de los diversos ambitos de gobierno. En esta suce-
sion ininterrumpida de transformaciones disruptivas que ha supuesto, entre
otras cosas, la democratizacion de Internet y el creciente proceso de digitali-
zacion en las comunicaciones, las administraciones publicas estan incorporan-
dose a las condiciones de una nueva realidad. En las tltimas tres décadas ha
sido evidente la adopcion progresiva de distintas estrategias vinculadas a las
TIC por parte de las administraciones publicas en casi todos sus niveles y la-
titudes. El involucramiento de los gobiernos en estas estrategias ha sido asi-
métrico y ha dependido en gran medida de las condiciones concretas y del
contexto del pais en donde se desarrollan.

Sin embargo, es posible detectar una serie de transformaciones en la adop-
cion de politicas publicas que han hecho mas eficiente el trabajo de las admi-
nistraciones, al tiempo que han establecido esquemas de legitimacion de la
potestad del poder publico. Bajo estos recientes cambios, se puede afirmar que
los distintos modelos de gestion estan migrando a una nueva forma de conce-
bir el ejercicio de gobernar desde una perspectiva innovadora e incluyente: la
perspectiva del Gobierno Abierto (GA).

Este trabajo de investigacion aborda el fenomeno del GA en relacion a los
procesos de adopcion de politicas publicas de GA en gobiernos locales. En este
sentido, se realiza una revision de la literatura y se presenta una contextuali-
zacion del fendmeno en el ambito internacional, europeo, con principal aten-
cion en el entorno espafiol y, finalmente, se enfoca especialmente en el caso
del Ayuntamiento de Madrid. Esta tarea se realiza con una propuesta metodo-
logica que utiliza el Enfoque de Corrientes Multiples (ECM) de Kingdon
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(1984, 1995) como marco analitico para analizar el fendmeno desde un enfoque
de politica publica. De este modo, se busca explicar como y por qué se confi-
guran los procesos de adopcion de las politicas de GA en los gobiernos locales.
Todo ello permite realizar una aportacion al conocimiento sobre el GA que se
cimienta en un estudio sistematico de diferentes fuentes de informacion y
datos, asi como una estrategia analitica mixta, que integra métodos cualitativos,
asi como cuantitativos. En definitiva, un trabajo que se integra en los estudios
de politicas publicas dentro de la disciplina de la Ciencia Politica y Adminis-
tracion Publica.

El concepto de GA ha resultado ser un término polisémico y en constante
redefinicion en el ambito académico en los ultimos afios. También ha sido
ampliamente difundido en los en sus diferentes niveles de gobierno dentro de
las administraciones publicas y en la sociedad civil organizada. Si bien no es
un concepto del todo nuevo, la connotacidén con la que esta siendo empleado
representa una distincion novedosa y disruptiva. Actualmente el GA ha resur-
gido con fuerza propiciando un debate sumamente interesante como una estra-
tegia de legitimacion de los gobiernos, asi como un fendmeno transformador
dentro de los modelos de gestion publica.

El debate que gira en torno al GA ha venido a reformular la concepcion de
diversos elementos caracteristicos de los modelos tradicionales de gestién
publica. Esto no solo ha permitido analizar el funcionamiento de dichos mo-
delos, sino que ha rearticulado de forma innovadora los conceptos de demo-
cracia, transparencia, datos abiertos, rendicion de cuentas, nuevas tecnologias,
participacion y colaboracion, entre otros, para plantearlos como pilares y ele-
mentos fundamentales de la accién politico-administrativa.

En la tarea de reformular los modelos de gestion publica de acuerdo a la
perspectiva de GA, destacan algunas aportaciones académicas significativas.
Entre las aportaciones mas relevantes al desarrollo reciente del GA, cabe se-
nalar las de Abu-Shanab (2015), Criado (2016), Clarke y Francoli (2014),
Dawes y Helbig (2010), Gasco (2014), Lathrop y Ruma (2010), Marifiez y
Valenzuela (2013), Villoria (2013), Wolfswinkel et al. (2013), o Zheng et al.
(2014), entre otras. Sin embargo, aunque las concepciones de estos autores
presentan elementos y visiones comunes, también divergen de forma recurren-
te. Por ello, el debate en torno a una concreta interpretacion del GA esta lejos
de cerrarse.

Fuera del campo académico, cada vez son mas las administraciones publi-
cas que estan instrumentando acciones concretas bajo la perspectiva de GA.
Funcionarios publicos con distintas responsabilidades estan interpretando,
desde distintos puntos de vista, los retos y las soluciones que deberian adop-
tarse en cada area de la gestion publica para responder asertivamente a los
retos que supone gobernar de forma mas abierta e incluyente. También orga-
nismos internacionales y otros actores relacionados con la difusion de valores
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como la transparencia y la participacion han enriquecido el debate con aporta-
ciones que se han extendido gracias a proyectos y programas de reforma ad-
ministrativa y capacidad institucional.

Al ser un término relativamente nuevo, al menos en su connotacion actual,
el GA puede identificarse de manera diversa y heterogénea. Por ello, se obser-
va cierta dispersion en la forma en la que es comprendido y en la que es im-
plementado. Esta dispersion hace necesario un esfuerzo desde el ambito de la
investigacion por ahondar en su conceptualizacidén e intentar establecer sus
implicaciones y caracteristicas principales. En este sentido algunos autores
(Criado et al., 2013; Ganapati y Reddick, 2012; Lathrop y Ruma, 2010; Mc-
Dermott, 2010) han considerado que el concepto de GA denota una relacion
de colaboracién mutua entre los ciudadanos y el Estado, donde la sociedad
civil tiene un papel de liderazgo debido a la disponibilidad y aplicacion de
nuevas tecnologias sociales.

Los esfuerzos del sector académico por establecer las caracteristicas basicas
y los principios rectores del GA, aunque valiosos, han resultado insuficientes
para comprender las dimensiones del fenomeno y sus implicaciones como
estrategia de gestion publica que pretende transformar la relacion del gobierno
con la sociedad civil. En mayor medida, estos esfuerzos se han concentrado en
el analisis descriptivo y exploratorio de las politicas publicas adoptadas en
esquemas nacionales.

En este contexto se ha evidenciado la necesidad de profundizar en estudios
a nivel local, capaces de dar cuenta de la adopcidn de las politicas publicas de
GA en los gobiernos de primer contacto con la ciudadania. En esta tesitura, las
administraciones publicas locales constituyen un area de oportunidad para
indagar en la cuestion, no solo por la carencia de estudios en este nivel de
gobierno, sino porque representan la unidad administrativa mas vinculada con
las demandas ciudadanas de caracter cotidiano (Blanco y Goma 2003; Conra-
die y Choenni, 2014; Criado y Ruvalcaba-Gomez, 2018; Grimmelikhuijsen y
Feeney, 2017; Marifez, y Valenzuela, 2013; Sivarajah et al., 2015). En efecto,
los gobiernos locales han desarrollado algunas de las experiencias mas rele-
vantes en materia de GA a nivel internacional, tal y como lo atestigua la re-
ciente incorporacion de veinte gobiernos al programa subnacional de planes de
accion de la Alianza para el Gobierno Abierto (AGA), asi como la creciente
cantidad de estudios sobre este nivel de gobierno en Ia literatura internacional.

Por otro lado, se puede abordar el analisis del GA desde distintas perspec-
tivas y dimensiones. Una de las dimensiones analiticas adoptadas en esta in-
vestigacion ha sido la aproximacion conceptual, todo un reto si se tiene en
cuenta la diversidad de nociones vinculadas académicamente a esta cuestion.
Sin embargo, existe un enfoque poco explorado para reflexionar sobre la com-
plejidad a la hora de implementar estrategias de GA: el enfoque de politica
publica. A través de este analisis se abre un campo de posibilidad para explicar
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la adopcion de nuevos modelos de gestion publica, particularmente en los
gobiernos locales.

El objetivo principal de esta investigacion es pues analizar la dindmica de
adopcion de politicas publicas en materia de GA dentro del ambito de los go-
biernos locales y desde el enfoque de los agentes relevantes inmersos en el
proceso. Para ello ha sido necesario identificar el desarrollo y la aplicacion de
aquellas perspectivas y factores determinantes en las politicas de GA. Estas
politicas constituyen las acciones gubernamentales orientadas a abrir los pro-
cesos formulacion, adopcion, implementacion, seguimiento y evaluacion, re-
lacionados con la transparencia, participacion ciudadana, colaboracion y uso
intensivo de las nuevas tecnologias.

Esta investigacion se aproxima al estudio del fenomeno de GA a través de
un planteamiento que se despliega en diversas dimensiones y se traduce en
atencion a varios objetivos. En primer lugar, se realiza una revision sistemati-
ca de la literatura sobre esta tematica. En este sentido, el objetivo es analizar
las caracteristicas y el desarrollo del GA en los estudios académicos recientes.
Esto permite establecer un estado de la cuestion, asi como determinar las ca-
tegorias necesarias para abordar el resto de la investigacion.

Por otro lado, existe otro propdsito que versa sobre la «percepcion» com-
parada de lo que representa el GA y su implementacion a través de estrategias
de politicas publicas. Para ello se han reunido las opiniones de diversas perso-
nas involucradas en los procesos de adopcidn y desarrollo de las acciones de
GA en las administraciones locales. En este sentido, se pretende conocer cua-
les son las practicas que estan llevando a cabo y como las estan implementan-
do, principalmente en materia de transparencia, participacion ciudadana, cola-
boracién y datos abiertos.

Adicionalmente, y teniendo en cuenta el caso del Ayuntamiento de Madrid,
otro objetivo consiste en comprender la dindmica de los procesos de adopcion
de GA, desde la identificacion de la problematica, hasta su insercion en las
agendas publicas de los gobiernos. En este analisis no solo se consideran como
agentes relevantes al funcionariado responsable de la materia en los gobiernos
locales, sino también a los distintos actores que han impulsado el tema desde
ambitos diversos.

Para alcanzar los objetivos estipulados se emplea una metodologia de ca-
racter empirico que utiliza un conjunto de técnicas de investigacion organiza-
das en tres etapas analiticas interconectadas. Con la utilizacién y el procesa-
miento de fuentes de informacion primarias, esta investigacion aporta hallazgos
novedosos capaces de configurar nuevos recursos en la literatura de GA. En
particular, la conexion entre la dimension tedrica y la parte empirica de la in-
vestigacion descansa en la necesidad de comprender las dinamicas de incorpo-
racion de las politicas de GA en la agenda publica.
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A manera de columna vertebral de esta investigacion, se establece una
pregunta de investigacion general que sirve de guia en su desarrollo, buscando
integrar en su respuesta diversos resultados y datos configurados a lo largo de
la investigacion. La pregunta es la siguiente: ;Como y por qué los gobiernos
locales han adoptado politicas de gobierno abierto?

A partir de esta pregunta de investigacion, se aborda el objeto de estudio
teniendo presente algunas hipotesis que orientan el conjunto del trabajo. Las
hipétesis que se plantean se centran en el analisis de diferentes dimensiones
respecto a las percepciones y estrategias GA, particularmente con el fin de
explicar la adopcion de las politicas de GA en los gobiernos locales. El cami-
no para llegar a los objetivos da lugar a un amplio panorama con datos y
evidencias que configuran una respuesta a la pregunta general. Ademas, se
pretende contrastar las hipotesis a través de tres estudios que conforman los
hallazgos y que se desarrollan en capitulos posteriores. Derivado del plantea-
miento anterior, surgen las siguientes hipdtesis que sitiian el desarrollo de esta
investigacion:

— Los responsables de gestionar las politicas de apertura gubernamental
(transparencia, participacion ciudadana, rendicion de cuentas y datos
abiertos) en los gobiernos locales tienen diferentes percepciones con
relacion al GA, lo que ocasiona diferentes prioridades en la implemen-
tacion de las politicas publicas en la materia.

— Los gobiernos locales estan adoptando politicas publicas en materia de
GA vinculadas a los mecanismos de transparencia y participacion
ciudadana para legitimarse y responder a la percepcion de corrupcion
y la desafeccion politica.

Aunque el capitulo cuarto de esta investigacion esta dedicado al desarrollo
de la metodologia de la investigacion, en esta seccion se mencionan los rasgos
mas generales a manera de introduccion. La metodologia de este trabajo se
presenta a través de tres etapas distintas de investigacion. En cada una de las
tres etapas de caracter empirico se asumen métodos y fuentes de informacion
diversas que se refieren a preguntas de investigacion y estrategias analiticas
especificas que se desarrollan en el capitulo cuarto. Sin embargo, es importan-
te destacar que las tres etapas estan conectadas en el conjunto del trabajo y
obedecen a la necesidad de dar respuesta a la pregunta general de la investi-
gacion ya mencionada. Las tres etapas metodologicas se describen brevemen-
te a continuacion:
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1.1. REVISION SISTEMATICA DE LA LITERATURA
INTERNACIONAL DE GA

Los resultados obtenidos en este proceso de analisis son expuestos de acuer-
do a una estrategia analitica que considera dimensiones, variables e indicado-
res. Para ello se analizaron 189 articulos publicados entre el afio 2011 y el afo
2015 en las tres revistas académicas mas destacadas sobre este tema: Govern-
ment Information Quarterly (GlQ), Information Polity (IP) y eJournal of
eDemocracy and Open Government (JeDEM).

Los hallazgos obtenidos son presentados como datos estadisticos descripti-
vos y agrupados en tres dimensiones especificas relacionados con la investi-
gacion mas reciente sobre GA: a) La dimension metodologica, que incluye las
variables disefio de estudio, técnicas de investigacion y enfoque metodoldgico.
b) La dimension comunitaria que indaga sobre las clases de departamentos o
centros académicos donde se desarrolla la investigacion, asi como el pais sede
de las universidades y/o instituciones. También se analiza el nivel de gobierno,
pais o region a que se refiere cada estudio. c) Y, finalmente, la dimension con-
ceptual, con las variables que versan sobre la temadtica principal en cada estu-
dio, asi como los conceptos destacados. Los datos obtenidos y organizados a
partir de estas tres dimensiones resultan sumamente ttiles para reflexionar
sobre el rumbo de la investigacion sobre GA, asi como para desarrollar el
resto de etapas.

1.2. ANALISIS DE LA PERCEPCION E IMPLEMENTACION DEL
GA EN LOS GOBIERNOS LOCALES ESPANOLES

En el estudio se han considerado todos los municipios de Espana con mas
50.000 habitantes. Este estudio se divide en dos fases: la primera muestra los
resultados de un cuestionario realizado a los gestores publicos de los gobiernos
locales y agrupa los hallazgos en seis dimensiones: el concepto de GA, im-
plantacion del GA, transparencia, participacion ciudadana, datos abiertos y
areas y perfiles de gestion del GA. Esta primera etapa establece una dimension
estadistica descriptiva que compara las percepciones de los gestores responsa-
bles de las politicas de GA en el ambito local.

En la segunda fase se presentan los resultados de un analisis factorial ex-
ploratorio (AFE) aplicado a los conceptos asociados al término GA. Este
analisis estadistico determino tres factores o perspectivas que reflejan la vision
de los servidores publicos locales responsables de implementar el GA. Para
determinar el nivel de posicionamiento de estos factores en los gobiernos lo-
cales analizados, se presentan mapas georreferenciados que permiten observar
con mayor claridad el nivel de desarrollo de dichos factores de acuerdo a los
municipios de Espafia, considerando en este caos su ubicacion geografica.
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1.3. ESTUDIO DE CASO DE LA ADOPCION DE LA POLITICA DE
GA EN EL AYUNTAMIENTO DE MADRID

En esta etapa de investigacion se utiliza el estudio de caso como enfoque
de analisis que pretende generar conocimiento de una situacion a través de un
analisis conjunto y dentro de un ambito concreto contextualizado. Se realizaron
un total de veinte entrevistas en profundidad o semi-estructuradas, focalizadas
en actores que han estado vinculados al proceso de desarrollo e implementacion
de la politica de GA en el Ayuntamiento de Madrid. Para procesar la informa-
cion obtenida, cada entrevista fue transcrita y codificada independientemente
por un investigador utilizando el software Atlas.ti 7 (Friese, 2014; Gibbs,
2008). Con el fin de garantizar el anonimato de las personas entrevistadas cada
una fue codificada con un nimero del 1 al 20.

Para el analisis de las entrevistas se establecieron trece codigos que fueron:
acceso a la informacion, ciudades inteligentes, cocreacion, colaboracion, datos
abiertos, democracia, gobierno electronico, interoperabilidad, nuevas tecnolo-
glas, participacion ciudadana, redes sociales, rendicion de cuentas, y transpa-
rencia. Asi mismo, se codificaron las tres corrientes del modelo de Kingdon
(1984, 1995): los problemas, las politicas (alternativas) y lo politico. Al margen
del analisis de las tres corrientes, se afiade un analisis de los rasgos que deter-
minan los elementos de «ventana de oportunidad» y «emprendedores de poli-
ticas».

Adicionalmente, se realizo un andlisis de coocurrencias de cddigos con el
fin de determinar la vinculacion entre los trece conceptos y las tres corrientes
del modelo analitico ECM. Por otro lado, un segundo analisis consistid en
aplicar las tres perspectivas del modelo analitico propuesto (MPGA): valores
democraticos de corresponsabilidad, innovacion tecnologica, y disponibilidad
y acceso a la informacion. Con ello, se pretende validar con evidencia empi-
rica la existencia de tres maneras de aproximarse al GA que estarian condicio-
nando los resultados y efectos de las politicas publicas implantadas en esta
materia.

Como ha quedado expuesto, en este trabajo se emplean diversas técnicas
de recogida y analisis de los datos e informacion pertinentes para el cumpli-
miento del objetivo principal. De esta manera se articula un estudio transversal
capaz de conectar las tres etapas de la investigacion mediante la triangulacion.
Un rasgo metodologico que destaca en la presente investigacion es la utiliza-
cion exclusiva de fuentes primarias en las diversas etapas del estudio. Esto fue
posible gracias a un esfuerzo orientado a generar datos originales a partir de
la aplicacién de las técnicas de investigacion novedosas, dentro de un campo
de conocimiento en el que, como se confirmara posteriormente, resulta nece-
saria la generacion de evidencias empiricas que vaya mas alla de propuestas
exclusivamente normativas y, en algunos casos, divulgativas.
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La estructura de este trabajo se configur6 en ocho capitulos, incluyendo el
presente de introduccion, junto a bibliografia y anexos. A lo largo de los capi-
tulos se establecen las diferentes partes que dan cuerpo y sentido a una inves-
tigacion que analiza el fenomeno del GA en los gobiernos locales en diferentes
etapas. En este primer capituld se establecio la introduccion general de la in-
vestigacion, destacando la justificacion y pertinencia, el objeto y los objetivos
y la pregunta e hipotesis de la investigacion. También se abordd de una mane-
ra somera metodologia empleada y las técnicas de investigacion sobre las que
se sostiene este trabajo.

En el segundo capitulo se presenta una contextualizacion del GA mediante
el desarrollo de los antecedentes y aspectos generales del concepto. Al mismo
tiempo, esta revision recorre algunos de los escenarios en los que se estan
gestando las formas de introducir politicas de GA. En este apartado se preten-
de realizar una aproximacion a la literatura mas relevante y a los elementos
mas destacados dentro del tema. Para ello, se propone una breve aproximacion
descriptiva al fenomeno de GA a partir del contexto europeo. Se focaliza es-
tratégicamente en el escenario de Espafia para destacar el rol de los gobiernos
de las comunidades auténomas y de los gobiernos locales. Finalmente se pro-
fundiza en un estudio de caso particular: la politica de GA en el Ayuntamiento
de Madrid.

En el tercer capitulo se desarrolla la propuesta de marco tedrico para la
investigacion. Aqui se presenta una revision de las orientaciones analiticas de
politicas publicas mas destacadas en el contexto académico. A partir de esta
revision, se propone y justifica la utilizacion del ECM establecido por Kingdon
(1984, 1995). A través de este enfoque es posible concebir el fendomeno del GA
como una politica publica y abordarlo como un modelo analitico que explique
la insercion de una politica en la agenda del gobierno. El marco teodrico selec-
cionado se utiliza como referente para el analisis de las politicas de GA en el
ambito de los gobiernos locales y, particularmente, en el caso de Madrid.

La metodologia de la investigacion se presenta en el cuarto capitulo. Para
ello se proponen preguntas de investigacion especificas y se plantea la descrip-
cion de los métodos, técnicas y estrategias analiticas de cada una de las etapas
de investigacion desarrolladas. Como se ha dicho anteriormente, la estructura
de esta investigacion esta dividida en tres etapas concretas, cada una de las
cuales mantiene objetivos particulares. Es por esta razén que la metodologia
empleada en cada uno de estos momentos responde a problemas analiticos
especificos. Sin embargo, en cada etapa y en cada estrategia metodologica se
mantiene una coherencia vinculante con el desarrollo de la investigacion y su
objetivo fundamental.

En lo relativo al estudio sobre la revision sistematica de la literatura inter-
nacional de GA que se presenta en el quinto capitulo, se tiene como objetivo
particular analizar las caracteristicas y el desarrollo de la investigacion inter-
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nacional en torno al GA. En este esfuerzo se identifican los elementos funda-
mentales que configuran el concepto, la manera en la que se esta analizando,
asi como algunos de los rasgos de la comunidad académica que esta trabajan-
do actualmente en este tema. Los datos se presentan a traveés de estadisticos
descriptivos que permiten realizar algunas reflexiones acerca del estado de la
investigacion en el ambito de GA.

En el capitulo sexto se presentan los hallazgos relacionados con el analisis
de la percepcion e implementacion del GA en los gobiernos locales espafioles.
Este capitulo tiene el objetivo de analizar y comprender la percepcion del GA
manifestada por los gestores publicos responsables de impulsar las politicas
del GA dentro de los gobiernos locales. Al final del capitulo se presenta una
propuesta original de un Modelo de Perspectivas de Gobierno Abierto (MPGA)
que enmarca las perspectivas de GA en tres dimensiones particulares: 1) valo-
res democraticos de corresponsabilidad; 2) innovacion tecnoldgica, y 3) dis-
ponibilidad y acceso a la informacion. Es modelo constituye un instrumento
analitico que pretende ser util para explicar como se configuran las politicas y
los enfoques de apertura gubernamental en las administraciones publicas.

El séptimo capitulo presenta el Estudio de caso de la adopcion de la poli-
tica de GA en el Ayuntamiento de Madrid. Este capitulo tiene como objetivo
explicar los elementos y factores presentes en las distintas dindmicas que
convergieron en el proceso de adopcion de la politica de GA en el Ayuntamien-
to de Madrid. El estudio arroja hallazgos interesantes basados en el analisis de
veinte entrevistas en profundidad. El capitulo incluye analisis de resultados
sobre el proposito de la Politica de Gobierno Abierto de Madrid (PGAM), de
los actores mas relevantes en el proceso de desarrollo y de las condiciones
politicas que dan lugar a la insercion del tema en la agenda. Es pertinente se-
falar que los resultados obtenidos fueron analizados a través del «kECM» de
Kingdon (1984, 1995). Este marco de andlisis resulta particularmente util para
identificar aquellos factores vinculados con las corrientes de los problemas, las
politicas/alternativas y lo politico, asi como aquellos rasgos asociados a los
emprendedores de politicas y la ventana de oportunidad.

Finalmente, en el octavo capitulo se expresan las conclusiones generales
(presentadas en espanol y en inglés). Las conclusiones proceden y se sustentan
en cada uno de los estudios realizados, de manera que los hallazgos obtenidos
representan una aportacion a la literatura del GA y se integran en el debate
internacional sobre este tema. En particular, todos los resultados y analisis son
utiles para reflexionar sobre los procesos de adopcion e implementacion de
politicas publicas en materia de GA desde el ambito de los gobiernos locales.
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CAPITULO 2
GOBIERNO ABIERTO: IDEAS DE PARTIDA

Este capitulo tiene el objetivo de realizar una contextualizacion al fenome-
no de Gobierno Abierto (GA) partiendo de sus antecedentes y aspectos mas
generales. En esta tarea, se presenta un recorrido que describe los escenarios
y las condiciones en las que se esta desarrollando el GA desde distintas latitu-
des. Para ello se propone una aproximacion a la literatura internacional y a los
estudios mas destacados en el tema. Como campo concreto de referencia se
aborda el contexto europeo con principal énfasis en el escenario espafiol. Den-
tro de la dimension nacional espafiola se destaca el rol asumido por los gobier-
nos locales en cuanto a la adopcion e implementacion de politicas publicas de
GA. Finalmente, esta revision se centra en el caso particular del Ayuntamiento
de Madrid, que constituye un caso de estudio dentro de la presente investiga-
cion.

El GA se ha convertido recientemente en un topico de interés para acadé-
micos, politicos, funcionarios publicos y organizaciones de la sociedad civil,
que, de manera creciente, han abordado esta tematica a partir de diversas dis-
ciplinas y enfoques. Esto se ve reflejado en el discurso politico, en los planes
y estructuras gubernamentales, y en la amplia difusion por medio de articulos,
libros y conferencias que versan sobre la cuestion. Incluso, cada vez son mas
las organizaciones que se constituyen utilizando la nociéon de apertura guber-
namental como bandera y fundamento.

El concepto de GA no podria entenderse sin considerar la relacion de cola-
boracion dialéctica entre gobierno y sociedad. Los distintos sectores sociales
juegan un rol protagdnico dentro de ambientes colaborativos donde el uso y
aplicacion de nuevas tecnologias de informacion y comunicacion (TIC) hacen
posible una nueva dinamica interactiva que propicia espacios de apertura. Lo
anterior facilita multiples interacciones dentro y fuera del gobierno y se tradu-
ce en vinculos mas transparentes, participativos y colaborativos (Criado ef al.,
2013; Ganapati y Reddick, 2012; Gasco, 2015; Gonzalez-Zapata y Heeks 2015;
Lathrop y Ruma, 2010; Lee y Kwak, 2012; McDermott, 2010; Meijer et al.,
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2012; Oszlak y Kaufman, 2014). Sin embargo, la concrecion de los principios
del GA, asi como la ruta que deben seguir las administraciones publicas en
cuanto a sus modelos de gestion publica, no es materia de consenso unanime.

Desde la evidencia actual y el camino recorrido por el GA, se comienza a
pensar que este innovador modelo de gestion publica plantea una nueva forma
de gobernar, basada en la transparencia, participacion y colaboracion. Estas
dimensiones han trascendido de tal manera al GA que ha sido posible su ge-
neralizacion conceptual entendiéndolo como un nuevo modelo de interaccion
sociopolitica con impacto en la gestion publica y la mejora de la capacidad de
innovacion de las administraciones publicas (Abu-Shanab, 2015; Criado, 2013;
Ganapati y Reddick, 2012; Grimmelikhuijsen, 2012; Lathrop y Ruma, 2010;
Meijer et al., 2012; Oszlak y Kaufman, 2014; Scholl et al., 2012; Wijnhoven
et al., 2015).

En este capitulo se abordan los antecedentes y el desarrollo conceptual de
GA con el fin de contextualizar el fendbmeno y presentar sus elementos mas
relevantes. Se hace una referencia destacada a los temas de transparencia,
participacion y colaboracidn, asi como al tema de datos abiertos. Adicional-
mente, se realiza una aproximacion general del GA en Europa, Espaiia, y los
gobiernos autondmicos y locales espafioles, finalizando con un panorama ge-
neral de la politica publica de GA del caso del Ayuntamiento de Madrid, en
donde se destacan sus principales estrategias y mecanismos en materia de
participacion ciudadana y transparencia.

2.1. ANTECEDENTES DEL CONCEPTO «GOBIERNO ABIERTO»

Aunque se puede afirmar que el término de GA no es precisamente recien-
te, se puede observar un proceso de reapropiacion del término con nuevas y
diversas connotaciones. Yu y Robinson (2012), en base a investigaciones que
se han realizado sobre los antecedentes del término, mencionan que el GA se
desarrolld en el pasado como un sinénimo de rendicion de cuentas publicas
que fue popularizado en el discurso posterior a la segunda guerra mundial. Esto
puede ser comprendido como parte de los origenes del término y permite si-
tuarnos en un punto de partida para analizar los antecedentes.

El término GA tiene antecedentes muy notables en el debate internacional
sobre transparencia y acceso a la informacion ptblica. Chapman y Hunt (1987)
lo ubican en el contexto politico britanico de la década de los setentas, cuando
se abordaban cuestiones vinculadas con la discrecionalidad de los gobiernos,
asi como iniciativas para la apertura del sector gubernamental con el fin de
evitar la opacidad de la administracion publica.

Uno de los antecedentes académicos mas relevantes en relacion al término
de GA lo tiene Wallace Parks, quien recibe el crédito como el primer autor en
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describirlo en una publicacion. Clarke y Francoli (2014), Yu y Robinson (2012)
y Valenzuela (2013) destacan este trabajo desarrollado por Wallace Parks en
1957 titulado «The Open Government Principle: Applying the Right to Know
Under the Constitution», donde se aborda el acceso y libertad de informacion
publica en el contexto del modelo de rendicién de cuentas gubernamental.
Estas ideas fueron detonantes para la construccion en 1966 de la «Freedom of
Information Act» (FOIA) en Estados Unidos (Yu y Robinson, 2012), desde
donde se abordaron diversas cuestiones ligadas al secreto de los gobiernos y
se debatia sobre «abrir las ventanas» del sector publico al escrutinio ciudadano
(Hofmann et al., 2013; Janssen y van den Hoven, 2015; Zuiderwijk et al.,
2015).

Lo anterior devino en un proceso de implementacion de leyes sobre el de-
recho de acceso a la informacion publica y en la incorporacion de mecanismos
para mejorar la rendicion de cuentas, lo que representaba un paso hacia la
apertura gubernamental (O’donnell, 2003). Con estos antecedentes se puede
corroborar la visiéon del GA como herramienta para generar valor publico y
combatir la opacidad evitando el uso indebido de los recursos publicos, asi
como una lucha contra la discrecionalidad de las administraciones publicas.

Dentro de los antecedentes mas recientes, encontramos una revitalizacion
el concepto GA gracias al impulso politico e institucional en diferentes con-
textos. En este sentido, un importante hito se destaca con el «Memorandum for
Transparency and Open Government» (21 de enero de 2009), el cual constitu-
ye un primer antecedente que emerge y es adoptado bajo la administracion
Obama (Weaver, 2017). A partir de entonces se incorpora esta tematica como
prioridad politica de primer nivel comprendida a través de tres principios:
colaboracion, transparencia y participacion. Las dindmicas desarrolladas bajo
estas lineas estratégicas tenian como objetivo aproximarse a los ciudadanos
generando una «revolucion» en la forma de acceder a la informacion de las
administraciones publicas e incluso construir un gobierno plataforma en el que
los ciudadanos se convierten en los verdaderos protagonistas de la democracia
(Lathrop y Ruma, 2011; O’donnell, 2010).

En la misma linea, es importante destacar como un segundo antecedente
reciente, los esfuerzos de los primeros ministros Brown y Cameron en el Rei-
no Unido quienes apostaron por la apropiacion del término dentro de sus ad-
ministraciones. Ambos ministros fueron promotores de politicas de acceso a la
informacion y se percibieron avances significativos en el esfuerzo de mostrar
que la informacion publica y de facil acceso ayudaria a los ciudadanos a tomar
mejores decisiones y realizar sugerencias sobre las politicas de gobierno (Con-
cha y Naser, 2012; Lathrop y Ruma, 2010).

Consecuentemente, un tercer antecedente se ubica en los organismos inter-
nacionales que han contribuido a poner en primera linea politica el debate en
torno al GA. La OCDE (2011) ha definido al GA como aquél caracterizado
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por la transparencia de sus acciones, la accesibilidad de los ciudadanos a sus
servicios e informacion y la receptividad gubernamental a nuevas ideas, de-
mandas y necesidades. Por su parte, en una publicacion del Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID), Lopez (2014, p. 2) menciona que el GA «es aquel
que practica y promueve la transparencia y acceso a la informacion, la parti-
cipacion ciudadana y la colaboracion entre multiples actores, tanto en la
Jformulacion de politicas publicas como en la entrega de servicios». Adicional-
mente, algunos de estos organismos han creado unidades o centros de reflexion
a través de los que se brinda asesoria a distintos gobiernos para promover
iniciativas de politicas publicas con esta nueva orientacion.

El cuarto antecedente del GA refiere a la creacidon de la Open Government
Partnership (OGP) o Alianza para el Gobierno Abierto (AGA) en espafiol. La
OGP es un organismo multilateral de caracter internacional que nace en el 2011
en Naciones Unidas y ha logrado sumar a 75 paises en este proyecto (dato
actualizado a los primeros meses del afio 2018). Surge con el objetivo de pro-
mover compromisos concretos de politica ptblica y representa una organiza-
cion de vanguardia que impulsa internacionalmente las practicas de GA en base
a los tres pilares mencionados (transparencia, participacion y colaboracion),
asi como con otros principios que han ido evolucionando (Moses, 2017). En
consecuencia, se puede sefalar que ha existido una corriente internacional que
durante los ultimos afios ha resultado exitosa para situar el GA en primera linea
de la agenda publica global, sobre todo en lo relativo a innovacion en transpa-
rencia, participacion y colaboracion entre los gobiernos y las administraciones
publicas con la sociedad.

2.2. EVOLUCION DE LA GESTION PUBLICA HASTA EL
GOBIERNO ABIERTO

Las actividades y el rol del aparato gubernamental han cambiado conside-
rablemente debido fundamentalmente a que se vive una nueva realidad donde
la informacion fluye en grandes cantidades y en tiempo real. En este sentido
el GA busca estar en sintonia con esta nueva realidad y dar rumbo a un sector
publico que demanda mayor cooperacion entre gobierno y sociedad. La mo-
dernizacion estructural que implica este modelo obedece a la innovacion en las
nuevas practicas gubernamentales (Valenzuela y Gil-Garcia, 2017). En este
sentido es fundamental contextualizar la evolucion de los modelos mas impor-
tantes de gestion publica para comprender la disrupcidén que representa el GA.
Representa una nueva propuesta de hacer gestion publica y de poder discutir,
de manera asertiva, la pertinencia de uno u otro modelo a través del analisis
de sus principios basicos.

Atendiendo al desarrollo historico de los paradigmas de gestion publica y
su evolucion surgen tres teorias relevantes: burocratica tradicional, nueva ges-
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tion publica, y gobernanza o nuevo enfoque de servir. Sin embargo, en esta
investigacion se reflexiona a partir del nuevo modelo denominado GA. Este
modelo se encuentra en vias de desarrollo y esta buscando consolidarse como
un instrumento innovador dentro de la administracion publica.

El modelo de administracion tradicional tiene como uno de sus principales
referentes a Max Weber quien a principios del siglo XX definia como burocra-
cia a las organizaciones que estan reguladas por normas que buscan un orden
racional en la distribucidon y en la gestion de sus asuntos (Weber, 1968). De
este modo, la burocracia podria entenderse como un conjunto de procedimien-
tos ordenados y jerarquizados para la administracion de todas las tareas con-
cernientes a una organizacion (Pérez, 2013). El caracter normativo y la forma-
lidad son caracteristicas basicas del modelo tradicional de administracion, sin
embargo, la impersonalidad y racionalidad de un modelo jerarquizado lo dis-
tinguen. No es menos importante la significativa resistencia a los cambios que
constituye una particularidad de los modelos de administracion burocratica
tradicional (Aguilar-Villanueva, 2011, Arenilla, 2011; Rami6 y Salvador, 2005)
y que también se percibe como parte del problema que tiende a retrasar la
transformacion de la gestion publica.

El modelo burocratico de Weber, ha tenido que cambiar y adaptarse a nue-
vas logicas del servicio publico (Weber, 1947). Aunque en su momento la
administracion tradicional tuvo notable aceptacion a nivel internacional, con-
tribuyendo al desarrollo del Estado liberal, con el paso del tiempo y sus trans-
formaciones, ha sido cada vez mas cuestionado y su legitimidad se ha visto
erosionada. La critica al modelo burocratico como modelo de gestion publica
tiene su raiz en la deshumanizacion. El mismo Weber hablaba de una «jaula
de hierro» que cooptaria las capacidades de los funcionarios y llegaria a la
sistematizacion con la finalidad de la eficiencia, creando un aparato social sin
lugar a la reflexion (Weber, 1968).

Con la evolucion del Estado y sus diferentes formas de administracion,
surge a finales de los afios ochenta un modelo denominado «Nueva Gestion
Publica» (NGP) que intenta superar los problemas del modelo burocratico
tradicional. Dotado de caracteristicas gerenciales, este modelo traslada meca-
nismos del sector privado al terreno publico, incorporando teorias de liderazgo
y corporativismo con tendencias neoliberales que aluden a la eficiencia admi-
nistrativa (Barzelay, 2001; Christensen y Laegreid, 2007; Hood, 1995;
McLaughlin, Osborne y Ferlie, 2002).

Apelando a principios de eficiencia y competitividad, el modelo de NGP
apuesta por poner en manos de personas altamente cualificadas la gestion de
los servicios publicos. Diversos estudios sobre la NGP (Aguilar-Villanueva,
2011; Arenilla, 2011; Aucoin, 1995; McLaughlin et al., 2002; Pérez, 2013;
Ramid, 2011; Ramié y Salvador, 2005) resaltan algunas particularidades que
sustenta el modelo. Por un lado, la NGP atiende a un disefio de descentraliza-
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cion donde se busca maximizar la eficiencia con costos bajos e incentivados
por la competitividad; también tiene cierta vinculacion con la aplicacion de
politicas de privatizacion de ciertos sectores. Ramio (2001, p. 78), sefiala que
«La Nueva Gestion Publica esta orientada a incrementar la eficacia y la efi-
ciencia de la Administracion Publicay.

Por otra parte, se ubica el modelo de Gobernanza que busca ser mas inclu-
sivo y plural que los anteriores. En la gobernanza se intenta legitimar la toma
de decisiones mediante la participacion de diferentes sectores de la sociedad
(Beetham, 1991; Kettl, 2000; Osborne, 2006; Peters y Pierre, 1998; Rhodes,
1996). Para Aguilar-Villanueva (2011), el término gobernanza se refiere a una
suma de valores, instituciones, normas, creencias y tecnologias con los cuales
el gobierno se funde con la sociedad para abordar problemas publicos y explo-
rar alternativas que den respuesta a desafios sociales. El modelo de gobernan-
za guarda una clara relacion con lo que se conoce en gestion publica como el
New Public Service o Nuevo Servicio Publico. Este tiene un enfoque basado
en la colaboracion democratica insertando el humanismo como principio en
las estructuras administrativas (Denhardt y Denhardt, 2000; Light, 2001). Esta
perspectiva viene a desafiar los modelos anteriores que asumian de forma
aislada al gobierno de los diversos sectores sociales. Aqui el ciudadano pasa a
convertirse en un activo para la toma de decisiones y la coproduccion de po-
liticas publicas, del mismo modo en que empresas y ONG’s colaboran en la
accion publica.

Por otro lado, con la emergencia de la denominada «era digital» se inaugu-
ra una etapa que tiene implicaciones en replanteamientos y una revision per-
manente a los esquemas de gestion publica. La transformacion que supone la
incorporacion de novedosos dispositivos de interaccion social y de comunica-
cion digital, somete a nuevas tensiones y retos inéditos a las formas estableci-
das y tradicionales de gestion publica (Dunleavy ef al., 2006).

Uno de los grandes debates con el arribo de la era digital era la posicion y
el rol de los ciudadanos en los nuevos modelos de gestion. Encontramos a
autores como Arenilla (2011) que hace referencia al rol activo del ciudadano
en la integracion de redes para incidir en los procesos politicos. Este autor
manifiesta que si el ciudadano renuncia a participar en esta dindmica se veria
marginado y reducido a conformarse con el derecho a votar. Sin embargo, la
gobernanza se ve enfrentada al problema de coordinar he incentivar los proce-
sos participativos al tiempo que dirige el debate y los procesos de negociacion
con el objetivo de tomar decisiones democraticas de valor publico.

Finalmente, se encuentra el modelo de gestion publica en desarrollo: el GA.
Esta innovadora propuesta se fundamenta principalmente en tres pilares, trans-
parencia, participacion y colaboracion. Estos pilares han sido investigados en
diferentes trabajos y desde diversas perspectivas (Concha y Naser, 2012; Cria-
do 2013; Gascé 2014; Kornberger et al., 2017; Lathrop y Ruma, 2010; Lee y
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Kwak, 2012; McDermott, 2010; Meijer, Curtin y Hillebrandt, 2012; Naser et
al., 2017; Ruvalcaba-Gomez 2016). Es posible afirmar que este modelo ha
venido ganando aceptacion en los ultimos afios. Sin embargo, existe un gran
debate académico para nombrar a lo que podria ser un nuevo paradigma dentro
de la gestion publica. En este sentido, Criado (2016) habla de Gobernanza
Publica Inteligente, como un modelo que asocia con el GA.

En el terreno del GA se aprecia una variedad enfoques y perspectivas que
estan siendo debatidas. A partir de un analisis practico, Gasco (2014) desarro-
lla una definicion en la cual explica cdmo un gobierno genera valor publico
promoviendo la transparencia, la participacion y la colaboracion por medio del
uso potencial de nuevas tecnologias para obtener un modelo con apertura al
dialogo con mayor equilibrio entre el poder de los gobiernos y los gobernados.
En este sentido, el GA abre el debate sobre un modelo incluyente que hace uso
potencial de las TIC's para impulsar una interaccién gobierno-ciudadano.

La evolucion de los modelos de gestion publica se ha venido desarrollando
conjuntamente a los grandes cambios sociales vinculados a las dindmicas en
que fluye la informacion. En este sentido Castells (2001) desarrolla la idea de
una nueva era de la informacion o sociedad red. En la gestion publica, la lle-
gada de este fendomeno se ha asociado con conceptos como gobierno electro-
nico o gobierno digital. Estos conceptos se centraron inicialmente en resolver
problemas de eficiencia o eficacia, asi como mejorar la relacion entre actores
dentro y fuera del gobierno mediante la creacion de portales web y la prestacion
de servicios electronicos (Criado, 2016; Gil-Garcia y Pardo, 2005).

Los principales paradigmas de gestion publica se han transformado buscan-
do dar respuesta a nuevos problemas administrativos, politicos y sociales. Para
estructurar los paradigmas de gestion publica mas relevantes, Criado (2016)
desarrolla una categorizacion de los mismos, atendiendo a diferentes variables
que ayudan a comprender y diferenciar los paradigmas/modelos de gestion (ver
tabla 2.1).

Tabla 2.1. Principales paradigmas en la gestién publica contemporanea

?12::1 11::;1;11‘:; Nueva gestion | Gobernanza | Gobernanza piblica
trad?cional pablica publica inteligente

Teoria politi- | Teoria econd- | Teoria politica | Teoria politica demo-
ca liberal. | mica. Gerencia- | democratica. | cratica. Open govern-
Filosofia de | Modelo bu- | lismo (tayloris- | Enfoques con- | ment. Economia cola-

referencia rocraticowe- | mo) y nueva | tingentes borativa
beriano economia insti-
tucional
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At(,imm'lstl:a- Nueva gestion Gobernanza | Gobernanza publica
cion publica ibli ibli inteligent
tradicional publica publica inteligente
Cumplimien- | Busqueda de la | Construccion | Creacion de valor pu-
to de normas | eficiencia eco- | de coaliciones | blico a través de la
Idea fuerza | ¥ reglas némica para lograr cplabora?ién con la
acuerdos so- | ciudadania
bre las necesi-
dades sociales
. Estado ga- | Estado regula- | Estado regula- | Estado abierto y del-
Tipo de . " -
Estado y rante / adn}l- dor.’/ adminis- | dor '/,admlms- ggdq / lea.n, state./ ad-
s nistracion | tracién post-bu- | tracion post- | ministracion abierta,
administra- o - L
e e burocratica rocratica burocratica transparente y colabo-
cién publica .
rativa
Papel del Remar Timonear Timonear / | Construir redes / crear
gobierno construir redes | valor publico
Modelo de | Jerarquia Mercado Red Comunidad
interaccion
social
Unidades ad- | Desagregacion | Administra- | Administracion publi-
Disefio ministrativas | de unidades en | cion publica | caenred y como pla-
organizati- | integradas agencias (agen- | enredy parte- | taforma / halocracia
vo cializacion) nariados pu-
blico-privados
Garantes del | Emprendedores | Dinamizado- | Innovadores expertos
cumplimien- | para mejorar los | res deredesde | en detectar nichos de
Directivos to de la nor- | resultados en | politicas pu- | creacion de valor pu-
publicos mas y el pro- | términos de efi- | blicas blico y cocreacion
cedimiento ciencia econo- con la ciudadania
mica
Instrumen- | Programas | Herramientas | Redes de acto- | Herramientas de la
tos para publicos al- | de gestion em- | res prestado- | web 2.0 (app, redes
solucionar | tamente re- | presarial res de servi- | sociales, plataformas
los proble- | gulados cios publicos colaborativas, etc.),
mas big data y laborato-
publicos rios de innovacion
Papel de la | Usuario Cliente Ciudadano- | Ciudadano coproduc-
ciudadania cliente tor
TIC para la | TIC para la di- | TIC para me- | TIC para la innova-
Rol de las automatiza- | gitalizacion y la | jorar la rela- | cién publica colabora-
TIC cion de ta- | eficiencia cion con el | tivay creacion de va-
reas entorno lor publico

Fuente: Elaboracion propia a partir de Criado (2016).
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2.3. GOBIERNO ABIERTO EN LA ACTUALIDAD

El GA ha dado lugar a un debate de ideas sobre como debe ser la relacion
entre el sector gubernamental y la sociedad. Hoy dia encontramos una plura-
lidad de ideas y definiciones acerca del GA tanto de autores académicos
(Abu-Shanab, 2015; Ganapati y Reddick, 2012; Gasc6, 2014 Lathrop y Ruma,
2010; Meijer et al., 2012; Noveck, 2015; Oszlak y Kaufman, 2014; Scholl et
al., 2012; Wijnhoven et al., 2015) como de organizaciones internacionales
(BID, 2016; CEPAL, 2016; European Commission, 2016; OCDE, 2016; OEA,
2016; OGP, 2011, Red Gealc, 2016), de manera que se trata de un término
emergente considerado ambiguo (Gasco, 2014; Lathrop y Ruma, 2010; Meijer
et al., 2012; Oszlak y Kaufman, 2014; Yu y Robinson, 2012). La gran variedad
de aproximaciones conceptuales muestra claramente que se trata de un término
polisémico.

En primer lugar, se debe sefialar que el GA debe entenderse mas alla de la
transparencia. Es decir, no basta exclusivamente la transparencia para lograr
gobiernos abiertos puesto que es indispensable que surjan incentivos de parti-
cipacion que promuevan la colaboracion entre gobierno y sociedad civil orga-
nizada. En palabras de Meijer, Curtin y Hillebrandt (2012, p. 11) «open gover-
nment is not only about openness in informational terms but also about
openness in interactive termsy. Estos autores describen el GA como un asunto
de vision en tanto la transparencia gubernamental, y de voz en tanto la partici-
pacion ciudadana en procesos de cocreacion de politica publica. Asumiendo
estas consideraciones, se puede comprender el GA como un modelo de gestion
basado en transparencia y participacion/colaboracion.

Los elementos basicos o pillares del GA representan un debate permanente
que depende de las perspectivas de los investigadores y los estudios que los
respaldan. Autores hablan del GA como un tema en desarrollo y con poca in-
vestigacion (Lee y Kwak, 2012: Oszlak y Kaufman, 2014). Sin embargo, al-
gunos estudios han propiciado la inclusiéon de una conceptualizacion mas
compleja donde muchos de ellos convergen en considerar tres pilares del GA:
transparencia, participacion y colaboracion (Lathrop y Ruma, 2010; Lee y
Kwak, 2012). Otros estudios realizados en los ultimos afios indican que no
todos estos mantienen rumbos similares en cuanto a los elementos del GA
(Abu-Shanab, 2015; Williamson, y Eisen, 2016; Wirtz, 2016).

Cuando un fenémeno ha sido poco explorado es l6gico que las perspectivas
de los estudios atiendan a procesos ¢ ideas con diferentes bases tedricas y
empiricas. Para Cruz-Rubio (2015), la emergencia del GA se asocia en muchos
sentidos con tres procesos de naturaleza interdependiente ocurridos en las
décadas recientes y que han demostrado tener efectos de impacto global: a) a
los avances tecnologicos, al incremento de la conectividad, el advenimiento de
la Web 2.0 y el empoderamiento ciudadano de plataformas tecnologicas de
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comunicacion. b) a las presiones ciudadanas por una mayor transparencia y
rendicion de cuentas, a la demanda de mayores y mejores espacios de partici-
pacion y a la emergencia de los nuevos movimientos sociales. ¢) a la consoli-
dacion de gobiernos relacionales y de la gobernanza (colaborativa y de redes)
entendidas como formas de conduccidn sociopolitica ya no emergente, sino
predominantemente de coordinacion y gestion de los asuntos publicos.

Dentro de los recientes estudios sobre GA existen algunos que han logrado
marcar precedente y que son basicos para referirse al tema debido a su calidad
y aceptacion dentro de la comunidad epistémica. Uno de estos trabajos es el
de Lathrop y Ruma (2010), en el cual se debaten los tres elementos propuestos
por Obama (2009) (transparencia, participacion y colaboracion). Estos autores
definen GA como un nuevo tipo de organizacion emergente en el sector publi-
co y mencionan que «Un gobierno abierto es un gobierno que abre sus puer-
tas al mundo y co-innova con todos, especialmente con los ciudadanos, com-
parte recursos que anteriormente estaban celosamente guardados y aprovecha
el poder de la colaboracion masiva, la transparencia en todas sus operaciones
y no se comporta como un departamento o jurisdiccion aislada, sino como una
estructura nueva, como una organizacion verdaderamente integrada y que
trabaja en redy (Lathrop y Ruma, 2010, p. 38).

Una definicion de GA que integra diferentes elementos es la que propone
Cruz-Rubio, la cual otorga al concepto dimensiones muy amplias, «Definimos
gobierno abierto como una filosofia politico administrativa, un nuevo para-
digma o modelo de interaccion sociopolitica que —basado firmemente en los
valores y principios de transparencia, de la democracia participativa y empo-
deramiento ciudadano, de la rendicion de cuentas, el open data y del uso de
avances tecnologicos y en la conformacion de gobiernos como plataformas
que promueven la colaboracion e interaccion...» (Cruz-Rubio, 2015 p. 51). Al
hablar de una «filosofia politico-administrativay, el concepto tendria implicito
una relacion entre los individuos y la sociedad, incluyendo cuestiones funda-
mentales acerca del «deber ser» del gobierno. Aunque, el GA puede evocar a
una combinacion de actitudes y convicciones que las administraciones publicas
pueden asumir para enfocar un modelo de «interaccion socio-politicay, el
concepto ha tenido un caracter mas pragmatico que responde a problemas de
corrupcion y legitimidad por medio de politicas de transparencia y participa-
cion (Janssen et al., 2012).

El desarrollo conceptual de GA ha pasado por diferentes reflexiones y criticas
a sus componentes mas consolidados, no solo en términos de transparencia y
participacion, sino también de sus componentes instrumentales como el uso
nuevas tecnologia. Bajo este contexto, Fuster y Subirats (2013) mencionan que
«Si hablamos de open government no podemos limitarnos a buscar mejoras en
los mecanismos de informacion a disposicion de la ciudadania a fin de que
puedan ejercer de manera mas completa y eficaz sus posibilidades de eleccion
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v disponer asimismo de mds poder en sus relaciones con las burocracias publi-
cas. Si queremos avanzar en una concepcion de “gobierno abierto” que apro-
veche las posibilidades transformadoras de Internet, deberiamos plantearnos
como aumentar la capacidad de elegir, de optar o de expresar con claridad sus
preferencias por parte de la ciudadaniay» (Fuster y Subirats, 2013, p. 78).

Para dar un ejemplo del proceso de maduracion del GA, Lee y Kwak (2011),
establecieron un modelo de implementacion del GA con cinco etapas (ver fi-
gura 2.1): 1) Condiciones de inicio: que se tenga la voluntad politica y la in-
fraestructura tecnologica basica para la apertura. 2) Transparencia de datos:
acceso a informacion y datos gubernamentales de calidad. 3) Participacion
(ciudadana) abierta: mecanismos que permitan un dialogo con la ciudadania
para influir en la toma de decisiones publicas. 4) Colaboracion abierta: invo-
lucramiento de la sociedad civil en los procesos de desarrollo e implementacion
de politicas para convertirse en parte del resultado. 5) Implicacién ciudadana
permanente: interiorizacion de la implicacion permanente de la sociedad civil
en los procesos gubernamentales, maximizando el uso de las TIC para la inte-
gracion de datos y servicios de forma eficaz.

Los tres pilares mas populares de GA (transparencia, participacion y cola-
boracion) estan siendo constantemente repensados. Suelen definirse en térmi-
nos generales y abstractos de tal manera que llegan a confundirse entre si;
sobre todo en lo relativo a la participacion y a la colaboracion. Sin embargo,
en la practica los tres pilares estan vinculados a acciones que permiten su
operacion instrumental en politicas publicas (Gasco, 2013). Después del me-
morandum del presidente Obama, los tres pilares han sido conceptos referentes
de varios estudios dentro del GA (Abu-Shanab, 2015; Gasco6, 2015; Lathrop,
y Ruma, 2010; Lee y Kwak, 2012; Meijer et al., 2012; Petrusi¢ et al., 2016).

Figura 2.1. Modelo de maduracion del Gobierno Abierto

Maduracion del G& --r"""_f-’
_,_f’/—/—’ 3.
A — Implicacion
/ 4 ciudadana
3. ablerta
A Participacitn

F 3 abierta

Transparencia
1. de datos
Condicionss
de inicio

Fuente: Elaboracion propia a partir de Lee y Kwak (2011).
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2.3.1. Transparencia

Dentro del concepto de GA, la transparencia juega un papel desacatado que
se ve consolidado de manera progresiva en la literatura y en las practicas ins-
titucionales de los gobiernos. El concepto de transparencia encuentra elemen-
tos de convergencia con la apertura gubernamental, es decir, la vinculacion
practica de los términos asocia el acceso a la informacion, la rendicion de
cuentas y la apertura de datos como elementos pragmaticos. Esto resulta de
pertinente para sostener la interconexion latente de la transparencia y la aper-
tura de un gobierno.

En el ambito de la transparencia tampoco encontramos unanimidad concep-
tual. Por un lado, observamos definiciones como la de Villeneuve (2014) que
da un valor fundamental al hecho de facilitar el acceso a la accion de escruti-
nio publico y se refiere a la transparencia como un concepto que parte de los
asuntos publicos de forma abierta para someter los datos e informacion guber-
namental a dicho. El mismo autor sostiene que para hacer activa esta transpa-
rencia, los elementos instrumentales basicos para sustentarla son el acceso a la
informacioén y las leyes normativas que la configuran.

En consecuencia, construye una idea de la «transparencia de la transparen-
cia» como resultado de la comunicacion productiva, abierta y sin obstaculos
para impulsarla. Esto se encuentra asociado con los derechos y las obligaciones
de las administraciones publicas y los ciudadanos. Adicionalmente, aspectos
como el acceso a la informacion y la rendicion de cuentas son base para en-
tender la transparencia. En este sentido Florini (2007) comenta que la infor-
macion transparente define la condicion en que los ciudadanos tienen acceso
a los datos y documentos que muestran las acciones y la toma de decisiones
de los actores gubernamentales.

De manera convergente, GA y transparencia se relacionan con las renovadas
oportunidades que ofrecen las nuevas tecnologias. El camino hacia la transpa-
rencia se ha acelerado recientemente como consecuencia de la existencia de
una nueva generacion de tecnologias que son cada vez mas usadas para sopor-
tar proceso de gobierno electronico (GE) e iniciativas de GA. En funcion a ello
se incrementa la difusion de la informacién y trae como consecuencia indirec-
ta que su disponibilidad ya no sea una opcidn, sino una exigencia (Bertot,
Jaeger, y Grimes, 2010; Criado, Sandoval-Almazan y Gil-Garcia, 2013;
Gil-Garcia y Martinez-Moyano, 2007). También se considera que la transpa-
rencia es un detonante para legitimar los gobiernos (Sandoval-Almazan, 2011;
Villoria, 2014) que incluso se ha convertido en una demanda social en la ges-
tion de los asuntos publicos. Otros autores contemplan la idea de legitimidad
gubernamental vinculada a la transparencia, sefialando que la legitimidad re-
fuerza la confianza de una sociedad en el gobierno (Gil-Garcia, 2012; Hood,
2011; Jaeger y Bertot, 2010; Stiglitz, 2002).
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Es una realidad que las TIC han aumentado el alcance de la transparencia
a menor costo y con la potencialidad de generar nuevas formas de participacion
y rendicion de cuentas. En efecto, diversos autores han venido trabajando en
el analisis de la relacion existente entre las TIC y la transparencia, de cara a
fortalecer la gestion de las organizaciones (Criado, 2009; Fung, 2006; Gil-Gar-
cia, 2012; Margetts, 2006; Villoria, 2014). Sin embargo, el impacto en la
practica no se ha logrado concretar del todo debido a diversos factores. Estos
factores son el desigual acceso a las herramientas tecnologicas o la falta de
cultura e implicacion general de la sociedad en los asuntos de caracter guber-
namental.

Por consiguiente, el debate en torno a la transparencia dentro del GA se
presenta como parte de un nuevo modelo de gobierno con implicacion en la
gestion y administracion publica. Dentro de esa nueva manera de gobernar, no
solo es necesaria la disponibilidad de la informacioén, sino que, junto a ello, es
imprescindible entrar en dinamicas participativas y colaborativas que involu-
cren a la sociedad (Lee y Hwak, 2012). En otras palabras, transparencia y
participacion son conceptos interdependientes para concebir gobiernos abier-
tos. La transparencia es una precondicidon para activar la participacion ciuda-
dana en la medida que permite contar con informacion y datos respecto a algo.
Es por ello necesario, para detonar la intervencion del interesado en asuntos
publicos y procesos politicos, propiciar acciones de consulta y deliberacion
ciudadana que generan participacion.

Algunos estudiosos sobre tipologias de transparencia plantean algunas di-
ferencias entre la informacion que contribuye a la transparencia efectiva y la
de simple divulgacion de informacion (Sosa, 2011). Para Fung, Graham y Weil
(2007), hablar sobre una forma de transparencia focalizada sugiere que la in-
formacion proporcionada a través de las politicas de transparencia debe con-
cebirse dentro de contextos particulares de uso y por medio de leyes y politicas
que obligan a determinados tipos de divulgacion. Del mismo modo, Heald
(2006) distingue entre un conjunto de variaciones sobre el tema de transparen-
cia (lo que ¢l llama un evento de transparencia) que se centra en la divulgacion
de los puntos que son visibles y medibles externamente.

Por otro lado, en el proceso de transparencia que puede llegar a ser politi-
zado por las organizaciones y caer en problemas sistémicos. En este sentido
Heald (2006) hace otra distincidn entre la transparencia nominal (como proce-
so en el que los indicadores generan evaluaciones de la transparencia) y la
transparencia efectiva (que requiere una serie de componentes como la libera-
cion de la informacion y consiste en una amplia cobertura y jerarquia bien
disefiada de informes documentales). En este sentido la transparencia tiene una
configuracion especifica, la cual sirve para entender y dimensionar el impacto
en las acciones de gobierno.
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Por otro lado, existen procesos que determinan el alcance de la transparen-
cia y que suelen ser determinantes dentro de las administraciones publicas.
Michener y Bersch (2013), mencionan la necesidad de visibilizar los procesos
de transparencia. Esto para que resulten comprensible en lo que se refiere al
grado de integridad de la informacion. Al mismo tiempo, defienden la capaci-
dad de implicarse, esto es, la capacidad de terceros para extraer informacion
verificable por parte del publico objetivo o consumidores de informacion. Asi
la transparencia se vuelca en un proceso que genera productos que estan des-
tinados para el consumo de las audiencias abiertas.

La transparencia ha logrado permear en el nicleo del modelo de GA. La
conexion entre dichos conceptos forma parte de un contexto de apertura en la
esfera publica. En relacion con ello, Marifiez (2013, p. 303) insiste en que «e/
gobierno abierto como modelo de gestion y visto como plataforma de demo-
cracia colaborativa se convierte en el contexto fundamental de la transparen-
cia». Lo anterior orienta el entendimiento del vinculo entre la transparencia y
el GA como una precondicion o como una herramienta para su materializacion.
Por ello, el mismo autor apunta que «la transparencia la tenemos que ver re-
lacionada y combinada con la rendicion de cuentas, la participacion y el de-
recho de los ciudadanos a la informacion para permitir aumentar el grado de
confianza entre gobierno y ciudadanosy (Mariniez, 2013, p. 329).

Lo anterior supone que la transparencia es algo complejo y no se debe
entender como un elemento estatico, sino que se trata de un proceso dindmico
muy ligado al fomento de la participacion ciudadana, el fortalecimiento insti-
tucional, la rendicién de cuentas o la confianza de la ciudadania en las ins-
tituciones publicas. De hecho, existe una creciente literatura critica con los
automatismos asociados a la transparencia, tal y como lo ha planteado Grim-
melikhuijsen (2012) al demostrar empiricamente que mas politicas de transpa-
rencia no se corresponde necesariamente con una mayor confianza ciudadana.

La transparencia como pilar del GA esta asociada fuertemente con el dere-
cho al acceso a la informacion y la rendicion de cuentas. Para algunos autores
(Janssen y van den Hoven, 2015; Thompson et al., 2015; Zuiderwijk et al.,
2015; Zuiderwijk et al., 2018), la transparencia en GA implica una transparen-
cia digital basada en apertura de datos y en el ejercicio de un derecho funda-
mental como es el acceso a la informacion publica. La rendicion de cuentas
incorpora le fiscalizacidén para que los ciudadanos puedan vigilar y evaluar las
actuaciones de los politicos y servidores publicos. En este sentido la rendicion
de cuentas va alla de la transparencia en medida que se refiere al derecho a
recibir una explicacion y la obligacion de justificar el ejercicio de poder, esta-
bleciendo mecanismos de sancion a las autoridades que incumplen o abusan
de poder.
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2.3.2. Participacion y colaboracién

El GA encuentra en la participacion y la colaboracion sus elementos cen-
trales a partir de los cuales las administraciones publicas se vinculan al ciuda-
dano y a diferentes sectores sociales para interactuar y cocrear el quehacer
publico. Aunque hay un debate en relacion a si la participacion y la colabora-
cion ciudadana tienen un significado similar, son cosas diferentes o un concep-
to forma parte del otro, existen diversos estudios académicos en relacion al GA
que han categorizado estos conceptos como cosas distintas (Gasco, 2015;
Lathrop y Ruma, 2010; Lee y Kwak, 2012). A la vez, otros estudios los han
asumido en una sola categoria (Harrison y Sayogo, 2014; Meijer et al., 2012;
INAP-CIDE, 2017) en razdn a su proximidad conceptual mas pura y coloquial.
En este sentido, esta investigacion reconoce la diferencia conceptual que sefia-
lan algunos los estudios, sin embargo, para fines de presentacion y analisis de
datos, se engloban los conceptos en una misma dimension.

La participacion conlleva una implicacion por parte de los ciudadanos,
empresas, organizaciones no gubernamentales y otros sectores sociales que se
encuentran fuera de la esfera del poder politico-institucional. Esto con el ob-
jetivo de consultar, gestionar y retroalimentar acciones de interés comtn. Con
esta pretension se han introducido, de manera reciente y disruptiva, diversos
mecanismos de interaccion digital como el caso de las redes sociales.

La palabra «participacion» constituye un uso lingiiistico frecuente y colo-
quial bajo la connotacion de una accion relativa a tomar parte en algo. En la
esfera publica esto representa la implicacion parcial de un actor individual o
colectivo en una accion organizativa que reine a mas de un actor o persona.
Por otro lado, también tiene su proximidad con la accion de compartir algo con
alguien o por lo menos, hacer saber a otros alguna noticia (Merino, 1995). De
esta forma se deduce que la participacion es una actividad social de connota-
cion politica que implica organizacion.

Hoy en dia, la participacion del ciudadano no se agota en los simples pro-
cesos electorales para legitimar al gobierno. La idea de materializar la demo-
cracia solamente a través del ejercicio del voto para elegir a una persona o
grupo de personas como depositarios del poder publico de manera temporal,
es ahora cuestionada por los ciudadanos, quienes ven en los procesos partici-
pativos una herramienta que reconfigura la democracia por medio de un acto
que expresa la voluntad individual. Por otro lado, la participacion también ha
sido apreciada como una amenaza al status quo por el alcance y el empodera-
miento de los ciudadanos. Respecto a esto, Villoria y Ramirez-Alujas (2013)
mencionan que en democracias liberales integradas en modelos y economias
globalizadas es muy dificil que la participacion se expanda mas alld de los
limites donde se empiece a poner en riesgo el funcionamiento del sistema
politico.
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A su vez, las nuevas herramientas tecnoldgicas y la democratizacion de
Internet han potencializado la manera en que el ciudadano puede ser parte de
la construccion de las decisiones publicas. Internet ha superado barreras en la
intercomunicacion y se ha convertido en un medio de interaccion que consti-
tuye una gran plataforma organizativa en la sociedad actual. Esto implica un
nuevo paradigma social y técnico que constituye, en realidad, la base material
de nuestras vidas y de nuestras formas de relacion (Castells, 1996, 2005).

Tras una masificacion del uso de las TIC, en particular a través de Internet,
la participacion encontré una nueva forma de converger y vincular a los ciu-
dadanos con sus gobiernos dando lugar al concepto de e-Participacion. La
nueva participacion ciudadana digital, participacion 2.0 o participacion elec-
tronica (e-Participacion) estd siendo cada dia mas estudiada en todo el mundo
(Astrom et al., 2012; Bonson y Ratkai2015; Criado, 2013; Gulati et al., 2014;
Jho y Song, 2015; Medaglia, 2012; Ruvalcaba-Gomez, 2016; Saxbg et al.,
2008; Sandoval-Almazan y Gil-Garcia, 2012; Susha, y Gronlund, 2014), pero
aun presenta oportunidades inexploradas derivadas de la democratizacion de
las nuevas tecnologias sociales. También, la e-participacidon estd siendo cada
dia mas adoptada por gobiernos y sociedad civil para generar espacios de
convergencia y dialogo, lo ha dado lugar a su consolidacion como uno de los
pilares centrales del GA.

Dentro de la propuesta de GA, se entiende que un gobierno tiene que in-
centivar el derecho de la ciudadania a participar constantemente en la formu-
lacion de politicas publicas, asi como facilitar el que las administraciones
publicas se nutran de informacién y experiencias con respecto a la sociedad.
Es importante sefialar que existe una disputa conceptual entre participacion y
colaboracion, por lo cual es importante tener conciencia de que puede repre-
sentar un sesgo en la intencionalidad de los autores al momento de realizar
investigaciones y escribir articulos (Oszlak y Kaufman, 2014).

El desarrollo de instrumentos colaborativos y la implicacion de la partici-
pacion ciudadana son utilizados para mejorar la calidad de las politicas publi-
cas y establecer nuevas formas de hacer gobierno, pero también de recrear
condiciones para el desarrollo social que impacte en beneficios. Lograr GA
implica ética publica y compromiso con la transparencia y participacion para
cocrear y colaborar (Lathrop y Ruma, 2010).

La transparencia y la participacién son conceptos interdependientes para
concebir gobiernos abiertos. Segiin Harrison y Sayogo (2014) transparencia y
participacion cuentan con caracteristicas que son complementarias para hacer
efectivo un modelo de gobernanza. La participacion representa un gran valor
en la sociedad civil y esta relacionada con la implicacioén en los procesos po-
liticos. Como consecuencia, se relaciona también con actuaciones de consulta
y deliberacion de la toma de decisiones con los ciudadanos y en la elaboracion
de politicas publicas (Gasco, 2014).
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Por otro lado, el elemento de colaboracion para Gasco (2014), tiene que ver
con la interoperabilidad, la coproduccion y la innovacién social y, por tanto,
con el disefo, provision y evaluacion de servicios publicos que generan valor
publico. En este sentido, Lee y Kwak (2012), establecen la colaboracion como
un nivel superior de maduracion dentro de modelo de GA que estd por encima
de la transparencia y la participacion en la medida que implica aumentar la
interaccion entre agencias gubernamentales y sociedad civil. Este modelo pro-
mueve etapas progresivas. Primero, el impulso a la transparencia y datos.
Luego, menciona la mejora de participacion ciudadana; posteriormente, en una
tercera etapa, sefiala la colaboracion dindmica en la sociedad y por ultimo
desarrolla la interaccidén e implicacion ciudadana de manera permanente en la
coproduccion de asuntos y politicas publicas como cuarta etapa.

Los conceptos de participacion ciudadana y colaboracion se presentan en
diversos estudios muy vinculados a las redes sociales (Astrom, Karlsson, Lin-
de y Pirannejad, 2012; Gulati, Williams y Yates, 2014; Medaglia, 2012; Sabg,
Rose y Skiftenes, 2008; Susha y Gronlund, 2014). En este sentido, los espacios
digitales también han sido asumidos dentro de la colaboracion como ejemplos
concretos de su desarrollo. Principalmente, plataformas como Wikipedia mues-
tran el potencial de la coproduccion. Por su parte, los gobiernos también han
hecho plataformas para intercomunicarse entre areas y sectores (Scholl et al.,
2012; Linders, 2012; Fedorowicz et al., 2014; Panagiotopoulos et al., 2014).
Asi, la interoperabilidad, la coproduccion y transversalidad dentro de las redes
sociales digitales, tienen caracteristicas colaborativas, aunque no siempre son
aplicadas por los gobiernos en cuestion. En este sentido, es importante destacar
la proliferacion de los laboratorios de innovacion publica, estos espacios estan
aportando valor social reflejando la inteligencia colectiva y aterrizando en la
practica los elementos de la coproduccion y la interoperabilidad (Criado et al.,
2017; Gasco, 2017; Noveck, 2015).

2.3.3. Datos abiertos

El tema de datos abiertos u open data ha emergido de marera disruptiva
dentro de la era de la informacion. Los datos abiertos aparecen muy vinculados
a la investigacion en materia de GA en afos recientes y han supuesto un cre-
cimiento drastico dentro de la literatura. En la actualidad los datos abiertos se
han convertido en un pilar para materializar las estrategias de apertura guber-
namental (Attard et al., 2015; Barry y Bannister, 2014; Bates, 2014; Conradie
y Choenni, 2014; Janssen et al., 2012; Kassen, 2013; Khayyat y Bannister,
2015; Linders, 2013; Luna-Reyes et al., 2014; Mellouli, 2014; Puron-Cid et
al., 2012, Sayogo y Pardo, 2013; Safarov et al., 2017; Whitmore, 2014; Yang
et al., 2014; Zuiderwijk y Janssen, 2014; Zuiderwijk et al., 2018). Este con-
cepto ha sido sumamente asociado al GA y ha logrado desvincularse concep-
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tualmente de los tres pilares en virtud de que desarrolla una funcion estratégi-
ca diferente.

Cuando hablamos de datos abiertos debemos pensar en el contexto de GA
como una filosofia de acceso libre a determinados datos sin restriccion de
derechos y con ciertas caracteristicas que los hacen ttiles para los ciudadanos.
Los datos abiertos tienen las caracteristicas de ser utilizados, reutilizados y
redistribuidos con acceso libre por cualquier persona para los fines que a ellos
convengan. Esto nos habla de que la informacion debe estar disponible como
un todo, normalmente descargandola de Internet de una forma conveniente y
modificable.

La idea de asumir los datos abiertos gubernamentales como un tema de
estudio ha crecido progresivamente desde el afio 2008 cuando Murray-Rust
(2008) comenzo a estudiarlo desde una perspectiva académica. Sin embargo,
aument6 significativamente su relevancia cuando en el 2009 se inicia el
lanzamiento de diversas plataformas de datos abiertos. Entre estas destaca
<data.gov> en Estados Unidos que rapidamente se consolido como referente
de sitios web de datos abiertos.

Los datos abiertos configuran un gran recurso que esta siendo cada vez mas
explotado por personas y organizaciones que, con diferentes tipos de datos
gubernamentales, generan un uso practico. Para definir el término de datos
abiertos, Kassen (2013, p. 508), menciona que «7The governmental open data
project can be described as an official web-portal launched at the federal or
local level aimed at making certain types of governmental datasets publicly
accessible via Internet in a machine-readable formaty. Aqui encontramos una
descripcion simple y pragmatica del tema para entender facilmente la logica
de los datos abiertos dentro de los gobiernos. Por otro lado, se ha definido el
open data como «un movimiento que promueve la liberacion de datos, gene-
ralmente no textuales y en formatos reutilizables como csv (comma separated
values), procedentes de organizaciones diversas» (Peset et al., 2011, p. 165).

Partiendo de la premisa de que la informacion publica es de todos los ciu-
dadanos y debe gozar de accesibilidad, se piensa en la forma de materializar
dicha idea, aunque muchas veces los gobiernos no tienen capacidad para pro-
ducir todo el valor social que los datos pueden ofrecer. Los ciudadanos o las
empresas pueden hacer uso de esos datos para generar valor y servicios. De
este modo los datos abiertos cumplen una funcidén que va mas alla de la simple
transparencia o la rendicion de cuentas pues se convierten en herramientas
asequibles y ttiles a la sociedad.

Hoy en dia las politicas de datos abiertos tienen el potencial de incentivar
la participacion y la interaccion de los gobiernos con multiples sectores y
también contribuyen a una integracion social en donde los datos son ofrecidos
en igualdad de condiciones para estimular el crecimiento econémico y propi-
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ciar otros beneficios sociales (Sandoval-Almazan ef al., 2012; Zuiderwijk y
Janssen, 2014; Chatwin y Arku, 2017; Zhao y Fan, 2018). De forma sistema-
tica surgen iniciativas de datos abiertos, no solo a nivel nacional sino también
en niveles supranacionales como es el caso de la union europea (<https://data.
europa.eu™>). Incluso a niveles subnacionales se puede encontrar una gran can-
tidad de casos como los de Vancouver (<http://data.vancouver.ca/datacatalo-
gue/cityStreets.htm>), San Francisco (<https://datasf.org>) y New York
(<https://nycopendata.socrata.com>) que destacan por ser pioneros en este
ambito.

Un concepto que surge de la literatura y que da mucho sentido a la apertu-
ra de los datos es el de interoperabilidad. La interoperabilidad es el detonante
de habilidades de diversos sistemas y organizaciones para trabajar en coordi-
nacion, de modo que haya capacidad de integrar diferentes conjuntos de datos.
Un estudio reciente de Petrusi¢, Segedinac y Konjovi¢ (2016), ha intentado
proyectar un modelo sistematico que atiende a un analisis ontologico del GA
y que establece como principales componentes la arquitectura abierta, datos
abiertos y estandares abiertos. Esto confirma la relevancia de los datos abiertos
dentro del modelo de GA.

2.4. GOBIERNO ABIERTO Y LAS TIC

La relacién del GA con las TIC es un tema en controversia. Si bien la re-
lacion de las TIC y el GE es indudable, las opiniones divergen en cuanto al
papel de la nueva ola de innovacién que suponen las tecnologias sociales.
Situandonos en la actualidad, el GA se encuentra en un debate que ha venido
incluyendo temas como rendicion de cuentas, datos abiertos, coproduccion de
politicas y usos potencial de las nuevas tecnologias, principalmente el Internet.
Coherente a este orden de ideas, Criado (2013) menciona que «el reciente
resurgimiento del open government estd ligado a la existencia de nuevas he-
rramientas tecnologicas ligadas a la Web 2.0, que permiten un salto cualita-
tivo en el contenido previo de los conceptos de transparencia, participacion y
colaboraciony. Esto no refiere a que el GA sea solo tecnologia, sino que las
nuevas dinamicas tecnoldgicas permiten la emergencia de valores colaborati-
vos, interacciones participativas renovadas y una nueva centralidad de la
transparencia en el discurso publico.

El GA encuentra en el uso de las TIC una herramienta potencial para lograr
consolidar una serie de valores democraticos. En esta linea, Gasco6 (2014) in-
dica que el GA se refiere a democratizar, compartir, colaborar y elaborar un
sistema mejor. Entonces, se habla de la construccion de una sociedad mas
abierta, donde la informacion esté distribuida y donde la generacion de capital
social sea la base para conseguir una mejor calidad de vida para todos en tér-
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minos de una mayor innovacion en el sector publico y en las politicas guber-
namentales.

Existe una creencia de que la llegada de las TIC en los procesos guberna-
mentales supone la apertura y mejora permanente de la relacion y gestion de
ciudadano-gobierno, que permitira que la eficiencia, la eficacia, la equidad o
la participacion se potencialicen (Subirats, 2002; Valenzuela, 2016; Villoria y
Ramirez-Alujas, 2013). En este sentido, es importante entender a las TIC como
un medio para lograr objetivos y no como un fin por si mismas.

Resulta evidente que el GA tiene una fuerte influencia de los estudios sobre
GE. Esto se puede observar en los trabajos de diferentes investigadores que,
durante el auge del GE en la gestion publica, producian investigacion relacio-
nada con la mejora de la gestion gubernamental a través de la digitalizacion
de procedimientos y la comunicacion con la ciudadania mediante las paginas
web. Diversos estudios han venido subrayando el potencial de las TIC para
transformar esquemas de gobernanza, mejorar la funcion publica y potenciar
en el sector publico un nuevo modelo de relacion con la ciudadania. En cierta
medida, ese proceso se ha visto acelerado a partir de 2010 con la incorporacion
en el sector publico de una nueva generacion de tecnologias de caracter social,
colaborativo y abierto (APP’s, redes sociales digitales, portales abiertos de
datos, etc.) que se centrarian en la implementacion de cambios politicos y
administrativos de mayor calado.

2.5. GOBIERNO ABIERTO Y LAS POLITICAS PUBLICAS

Para llevar el GA a la practica se necesita articular un conjunto de disposi-
ciones, procesos y herramientas que sean adoptadas por los gobiernos para
atender un asunto o un problema publico relevante. En otras palabras, se re-
quiere de pensar en politicas publicas de GA que asuman valores democraticos
y principios de transparencia, participacion ciudadana, colaboracion y uso in-
tensivo de las nuevas tecnologias, con el fin de materializar un nuevo modelo
de apertura gubernamental.

Las politicas publicas tradicionalmente han implicado la accion de una
autoridad de gobierno legitimada e investida de poder publico. En esta logica,
la politica publica centraliza su proceso y capacidad de accion en las autorida-
des gubernamentales, asignando a connotacion excluyente a la sociedad civil
y otros sectores de los problemas colectivos (Hill y Hupe, 2002; Rhodes, 1997).
Sin embargo, en una légica de GA, las politicas publicas amplian sus dimen-
siones y abren los procesos formulacion, adopcion, implementacion, segui-
miento y evaluacion a la participacion y colaboracion con la ciudadania y otros
sectores, lo que implica cocreacion y apertura en los procesos de toma de
decision en que se desarrollan las politicas publicas.
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En este sentido, resulta importante entender bajo una perspectiva instrumen-
tal cdmo estan siendo los procesos en el que las politicas publicas estan incor-
porando los principios del GA. Aunque en el capitulo tres se aborda de mane-
ra profunda los marcos teoéricos de politicas publicas, es importante precisar
que las politicas publicas adquieren un sentido mas democratico cuando se
vinculan a un modelo de gestion publica incluyente como lo es el GA (Villoria,
2014; Zapico, 2013). Esto implica que las mismas politicas publicas adquieran
un caracter transformador dentro de las instituciones de gobierno y todo el
sector publico (Criado y Ruvalcaba-Gomez, 2018).

El GA esté incorporando una serie de discursos e ideas en los procesos de
disefio, implementacion y evaluacion de las politicas publicas. Estos discursos
e ideas que envuelven los procesos trascienden los discursos retoricos e inciden
en cuestiones sustanciales como los cambios e incorporacion de temas en las
agendas de gobierno (Cejudo, 2008; Villoria y Ramirez-Alujas, 2013). En este
sentido, resulta relevante conocer los discursos y los factores que estan deter-
minando la adopcion del GA como politicas publicas, asi como la incorpora-
cion de la idea de apertura en los procesos de construccion de dichas politicas.

Por otro lado, es importante considerar que no todas las politicas publicas
que buscan impulsar la apertura gubernamental son formuladas e implementa-
das como politicas publicas «abiertas». Esto podria resultar paradéjico, sin
embargo, hoy en dia existen muchas politicas que carecen de mecanismos
colaborativos en sus procesos de disefio e implementacion, y que buscan pro-
mover el GA implementando acciones de transparencia, participacion ciuda-
dana, datos abiertos, rendicion de cuentas, entre otras. Si se analiza el GA como
una filosofia politico administrativa, es posible plantear el debate sobre la
posibilidad de abrir cualquier politica publica y convertir todos los procesos
de politicas publicas en procesos abiertos, sin importar si sus objetivos estan
o no vinculados con el GA (Cruz-Rubio, 2015).

Hoy en dia la mayoria de politicas publicas que se estan implementando en
relacion con el GA estan vinculadas a mecanismos de participacion ciudadana,
estrategias para promover la transparencia y la construccion y publicacion de
datos abiertos. Este conjunto de politicas se esta llevando a la practica, princi-
palmente, a través de herramientas basadas en el uso de nuevas tecnologias,
como plataformas digitales colaborativas, portales web, aplicaciones moviles
y redes sociales (Criado y Ruvalcaba-Gomez, 2018). Esto conlleva que las
administraciones publicas enfrenten nuevos retos y que desarrollen nuevas
capacidades para implicar a los ciudadanos en los procesos de politica ptblica.

La relacion entre GA y politicas publicas tiene una implicacién profunda
en los cambios de estrategias y mecanismos que afectan los procesos técnicos,
administrativos y politicos-democraticos. En este contexto resulta pertinente
profundizar el estudio de la adopcion de las politicas publicas de GA en los
gobiernos. De esta manera, las administraciones publicas locales son un area
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de oportunidad para investigar en términos de GA y politica publica, ya que,
como se ha mencionado, hay una escasez de estudios en este nivel de gobier-
no, y también, porque representan la unidad politico-administrativa mas cer-
cana y vinculada con las demandas ciudadanas.

2.6. GOBIERNO ABIERTO EN LA UNION EUROPEA

La Union Europea (UE) ha sido un impulsor del GA en los tltimos afios.
Como nivel de gobierno supranacional, la UE ha promovido iniciativas para
que los Estados europeos avancen hacia la modernizacion y apertura de los
sistemas gubernamentales. Desde la Comision Europea se ha impulsado la
agenda de GA en la medida que este 6rgano ha establecido una vision de los
servicios publicos que tiene un enfoque de colaboracion, transparencia y par-
ticipacion en los gobiernos.

La vision sobre como se conciben los servicios publicos y el GA esta plas-
mada en el documento «Vision for public services» (2013). En €l se expresan
mecanismos de colaboracion y la idea de un gobierno abierto como cambio de
paradigma en la relacion gobierno-ciudadano. En términos generales el docu-
mento hace referencia a un enfoque de gobierno participativo, transparente y
colaborativo: «This approach, driven by opening up and sharing assets — ma-
king data, services and decisions open enables collaboration and increases
bottom-up, participative forms of service design, production and delivery. The
kind of public sector organization that is at the heart of this transformation is
open government, based on the principles of collaboration, transparency and
participation and functioning within an open governance frameworky (Euro-
pean Commission, Directorate-General for Communications Networks, Con-
tent and Technology, 2013).

Por otro lado, el reporte de la Comision Europea titulado «Towards faster
implementation and uptake of open governmenty (2016), es un referente de
buenas practicas que muestra un panorama reciente de las iniciativas de GA.
El reporte ofrece recomendaciones y establece una metodologia para incluir a
ciudadanos y sectores de la sociedad civil en una dinamica de apertura donde
compartan y debatan sus necesidades con la administracion a través de una
plataforma de consulta. La gran cantidad de datos y practicas a los que hace
referencia el reporte son una prueba de colaboracion exitosa entre administra-
ciones publicas, empresas, organizaciones y ciudadanos. El documento contie-
ne evidencia de como el proceso de digitalizacion puede crear mejores opor-
tunidades y muestra concretamente como llevarlo a la practica.

De acuerdo con el reporte de la Comision Europea, se destacan algunos
elementos sobre los beneficios del «Big Data» en relacion a que podrian redu-
cir los costes administrativos en un 15-20%. El reporte sefiala que el uso de
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tecnologias digitales como parte integral de las estrategias gubernamentales
supone altos beneficios econdémicos y sociales para Europa en su conjunto. El
informe concluye sefialando que todos los estados miembros de la UE cuentan
con practicas de GA realizadas en su mayoria por las administraciones publicas
de cada pais y abarcando todos los sectores gubernamentales.

Por otro lado, un tema que vincula profundamente a la Comisién Europea
con el GA es el de la administracion electronica. En este sentido, como parte
de los trabajos para impulsar el GA, la Comision Europea aprobd en 2016 el
«Plan de Accion para la Administracion Electronica 2016-2020», cuyos obje-
tivos son: 1) modernizar la administracion publica a través de las TIC, 2) hacer
posible la movilidad transfronteriza con servicios publicos digitales interope-
rables, 3) facilitar la interaccion digital entre administraciones publicas, ciuda-
danos y empresas para disponer de servicios publicos de alta calidad y 4) ge-
nerar confianza en todos los sectores y proporcionar mejores servicios publicos.

La Comision Europea cuenta con un apartado en su sitio web que visibiliza
y establece la importancia de las politicas de GA. En el sitio web se puede
tener acceso a reportes de estudios sobre temas de apertura gubernamental en
Europa, interactuar en plataformas de participacion y datos abiertos, asi como
apreciar proyectos y practicas de GA de los paises miembros de la UE (ver
figura 2.2).

Figura 2.2. Sitio web de Gobierno Abierto de la Comisién Europea
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Fuente: sitio web de la Comisién Europea, Gobierno Abierto. Recuperado de <https:/ec.europa.eu/digi-
tal-single-market/en/open-government>.
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Entre las acciones que ha impulsado la UE se aprecia una apuesta por la
colaboracion entre las administraciones europeas a escala regional y nacional.
Los organismos europeos como la Comision Europea asumen que el impulso
al GA dara como resultado el intercambio de experiencias y buenas practicas.
Por otro lado, se puede apreciar que los organismos europeos asocian el go-
bierno electronico con el desarrollo en términos de GA. Esto resulta evidente
en las recomendaciones que emite la Comision Europea relativas a mejorar el
uso de las TIC e impulsar los servicios publicos digitales. También consideran
la relevancia de las dindmicas de participacion con diferentes grupos de interés,
asi como la puesta en marcha de politicas de transparencia en los gobiernos y
una colaboracién mas estrecha para mejorar los servicios publicos digitales.

Dentro de las practicas mas destacadas de GA en el panorama europeo, se
encuentran algunas como el caso de Holanda en donde las administraciones
publicas en sus diferentes niveles de gobierno comparten entre ellas bases de
datos alojados en doce registros. Esto ayuda a acelerar los procesos adminis-
trativos entre los ciudadanos o las empresas puesto que no necesitan propor-
cionar la misma informacion en diferentes instancias publicas. En Bélgica, la
agencia de informacion geografica de Flandes tiene una plataforma central en
la que las administraciones publicas comparten la ubicacion de cables y tube-
rias subterraneas, lo que ayuda a las empresas a planificar las obras de cons-
truccion, generando valor publico (<https://overheid.vlaanderen.be/informa-
tie-vlaanderen>).

Por otro lado, hay practicas que han tenido éxito orientadas a la apertura de
las instituciones para someterse al escrutinio publico de forma directa. Este es
el caso de los ciudadanos griegos que utilizan la plataforma «Vouliwatch»
(<https://vouliwatch.gr/>) para cuestionar y exhibir publicamente a los funcio-
narios del gobierno en asuntos de sus competencias y compartir sus propias
experiencias con el sector publico.

Vale la pena mencionar que la UE ha prestado atencidn a practicas de GA
que pueden liberar el potencial economico y el crecimiento del empleo. Por
ejemplo, en Bélgica, la plataforma de facturacion electronica y adquisicion
electronica Mercurius (<https://digital.belgium.be/e-invoicing/FedictHelp.
htmlI>) permite la colaboracion de las administraciones publicas y las empresas
para reducir los costes de facturacion muy significativamente. En otro caso, la
plataforma de empleo britanica NHS se ha convertido en una red focalizada
para las personas que buscan trabajo en el sector médico que tiene sorprenden-
tes resultados. También en el Reino Unido, TransportAPI (<https://www.
transportapi.com/>), una plataforma digital para el transporte publico, agrega
y analiza informacion permitiendo a los usuarios acceder a datos abiertos. Esto
ha dado lugar a que organismos de transporte desarrollen sus propias aplica-
ciones.
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La Union Europea cuenta con un portal de datos abiertos que permite el
acceso a diversa informacidn publicada por las instituciones y organismos de
la propia UE. El portal es una herramienta en constante desarrollo puesto que
esta en constante retroalimentacion de datos. Los usuarios son libres de utilizar
y reutilizar todos los datos que encuentren en este catalogo, ya sea con fines
comerciales o no comerciales. Los datos estan agrupados por temas para faci-
litar su navegacion. Asi mismo, presenta una seccion en donde se muestran
algunas aplicaciones vinculadas a los datos (ver figura 2.3). En definitiva, con
ello se muestra que cualquier administracion publica cuenta con contenidos
que pueden ser susceptibles de la creacion de un portal de datos abiertos para
su puesta a disposicion de la sociedad. Al mismo tiempo, confirma el compro-
miso de la administracion comunitaria con el tema.

Figura 2.3. Sitio web del Portal de Datos Abiertos de la UE
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Fuente: Sitio web del Portal de datos abiertos de la UE. Recuperado de <https://data.europa.eu/euodp/es/
data>.

2.7. GOBIERNO ABIERTO EN ESPANA

Cada vez son mas los paises que introducen mecanismos relacionados a los
procesos de GA. En cada sistema estatal, la forma, el modelo y las estrategias
son distintas, pero persiste una tendencia generalizada por ampliar estas prac-
ticas. En esta logica, Espafia ha sostenido una serie de acciones a nivel nacio-
nal y subnacional, destacando su participacion dentro de la OGP a partir de
agosto del 2011. A través de su incorporacion, se convirtid en parte del segun-
do grupo de paises adheridos a esta alianza internacional. Esta accion marca
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un referente en el proceso de involucramiento en acciones y politicas bajo el
nombre de GA. Es importante destacar que fue la legislatura del periodo com-
prendido entre 2008-2011 quien oficialmente se suma a la OGP. Sin embargo,
pocos meses después se llevaron a cabo elecciones en el pais resultando gana-
dor un partido politico distinto al que estaba en funciones de gobierno. Es
precisamente en el afio 2012, con el gobierno recién electo, cuando se presen-
ta el primer plan de accion de GA en Espafia que marcaria el inicio formal de
la implementacion de acciones mas contundentes en la materia dentro del pais
y a nivel internacional como miembros de la OGP.

Dentro de esta inercia nacional, existe un referente importante: el Plan
Avanza. Un programa estratégico que se desarrolla en Espana desde el afio
2004 y que tiene como fin impulsar el buen uso de las TIC para aumentar al
¢éxito econdmico basado en estrategias digitales que promuevan el crecimiento
de la competitividad, la productividad, la igualdad social y la mejora del bien-
estar y la calidad. En el Plan Avanza se establece la estrategia 2011-2015, la
cual reconoce al GA como una iniciativa poderosa que podria impulsar la
transformacion de la administracion publica en base a criterios como la trans-
parencia, la apertura de datos y la responsabilidad (Lopez-Pagan, 2015). La
estrategia del Plan Avanza ha sido analizada en el estudio Objetivos, estrategias
y actuaciones en materia de gobierno abierto (edicion 2013), el cual propone
un modelo general de gobierno abierto, una aproximacion a los retos del GA
en Espafia y el compromiso de construir un marco normativo en materia de
GA en la administracion estatal espafiola (ONTSI, 2013).

Por otro lado, se encuentra la Agenda Digital para Espafa aprobada en el
afio 2013. Esta agenda inserta una linea de accion relativa al desarrollo de una
administracion integrada en la sociedad con servicios publicos de calidad cen-
trados en ciudadanos y empresas. Esto con el proposito de modernizar la
gestion electronica institucional. De lo anterior se puede deducir que el GE
tiene una vinculacién directa con el GA y que ha ejercido como antecedente y
premisa que aporta el componente del uso de las nuevas tecnologias a los
mecanismos de apertura gubernamental.

En términos concretos existen algunos referentes del impulso que ha dado
Espafia en los Gltimos afios a temas de apertura gubernamental y transparencia.
El estudio de Villoria (2014) ha analizado el contexto espaiiol en relacion a los
retos que enfrenta la crisis de legitimidad y plantea las estrategias de transpa-
rencia como una posible solucion, el autor refiere que la transparencia es una
solucion de alto rendimiento y bajo coste en términos de legitimacion politica.
Lopez-Pagan (2015) destaca tres acciones del gobierno espafiol en este sentido:
a) La creacion de la Ley de 19/2013 de Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y Buen Gobierno. b) La constitucion del Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno. ¢) La puesta en marcha del Portal de Transparencia. Es evi-
dente que el gobierno espaiol ha avanzado considerablemente en los Gltimos
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afios en temas de transparencia, sin embargo, no ha mostrado la misma dina-
mica en lo relacionado a mecanismos y politicas de participacion ciudadana.

Recientemente el gobierno espaiiol incorporo un espacio informativo lla-
mado «gobierno abierto» dentro del sitio web del Ministerio de Hacienda y
Funcién Publica, a través de cual senala su compromiso con la transparencia
y el buen gobierno de la administracion general. Este apartado enfatiza la
existencia de una via para que el ciudadano pueda consultar informacion, dis-
poner de ella para su reutilizacion, promover la participacion y expresar su
opinién en temas diversos. El contenido del sitio web se rige por lo dispuesto
en la Ley 19/2013, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobierno; y en la Ley 37/2007, sobre reutilizacion de la informacién del sector
publico; siendo por tanto complementario del Portal de la Transparencia y del
Portal de reutilizacion de la informacion publica.

Uno gran cambio en la estructura organica de Ministerio de Hacienda y
Funcion Publica se da en 2016 con el Real Decreto 424/2016, del 11 de no-
viembre, por medio del cual se establece la estructura organica basica de los
departamentos ministeriales y se crea la Direccion General de Gobernanza
Publica. Posteriormente, en 2017 con el Real Decreto 769/2017, de 28 de julio,
se modifica el anterior Decreto y establece la Subdireccion General de Gobier-
no Abierto. Esta Subdireccion es la primera dependencia del Gobierno Nacio-
nal que incluye expresamente el concepto de GA y a la cual le corresponde:
«El impulso, la coordinacion y el seguimiento de los planes de gobierno
abierto de los departamentos ministeriales, en iniciativas orientadas al desa-
rrollo de los principios de la transparencia, la participacion ciudadana, la
rendicion de cuentas y la colaboracion, asi como la programacion y ejecucion
de proyectos sobre la materia, en el ambito de las competencias de la Direccion
General; la promocion de la cooperacion entre todas las Administraciones
Publicas en dicho ambito y servir de punto de contacto de la Administracion
General del Estado con los organismos internacionales en materia de gobier-
no abierto, sin perjuicio de las competencias de otros centros directivos por
razon de la materia» (Péarrafo h del apartado 1, articulo 16 del Real Decreto
769/2017, de 28 de julio).

En el sitio web de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica se encuentra
una pestafia de «Gobierno Abierto» que hace referencia al compromiso de
transparencia y buen gobierno de la Administracion General del Estado (ver
figura 2.4). Dentro de area de GA se mencionan tres secciones; Transparencia,
Datos Abiertos y Participacion Ciudadana. Las tres secciones tienen un enlace
a su respectiva informacidn y portales especificos. Entre las secciones destaca
la de transparencia por su contenido de GA, ya que desde el portal de transpa-
rencia de Espafia se publican los Planes de Accion de Gobierno Abierto.
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Figura 2.4. Sitio web de Gobierno Abierto del Estado espafiol
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Fuente: Sitio web Ministerio de Hacienda y Funcion Publica, Espaiia, Gobierno Abierto. Recuperado de
<http://www.minhafp.gob.es/es-ES/GobiernoAbierto/Paginas/GobiernoAbierto.aspx>.

2.7.1. Planes de Accion de Espaiia ante la Open Government
Partnership (OGP)

Como se ha mencionado, la inclusion de Espaifia a la OGP en 2011 signifi-
co el banderazo inicial para el establecimiento de compromisos y la ejecucién
de acciones de apertura en la administracion general del pais. En 2012, un
gobierno recientemente electo fue el encargado de elaborar el Primer Plan de
Accidn en materia de GA, presentado luego por el Ministerio de la Presidencia
en abril del mismo afio. Sin embargo, este primer plan fue un proyecto muy
inmaduro que presentd muchas carencias y debilidades sefialadas puntualmen-
te por Cruz-Rubio (2014) en un informe independiente presentado ante la OGP.

Los trece compromisos presentados en el Primer Plan Nacional de Accion
de Gobierno Abierto de Espafia 2012-2013 fueron los siguientes:

1. Aprobacion de una Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y Buen Gobierno.

2. Transparencia y Rendicion de Cuentas de la Ayuda Oficial al Desa-
rrollo.

3. Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Finan-
ciera.
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Reforma de la Ley de Subvenciones.

Administracion de Justicia Electronica.

Impulso de las redes sociales para facilitar la participacion ciudadana.
Publicidad de datos estadisticos de criminalidad.

Revision y simplificacién normativa.

X x®» 2 0k

Las tecnologias de la informacion al servicio de la gestion de la salud:
la e-salud.

10. Universalizacion del uso del sistema RED, remision electronica de
datos.

11. Simplificacion de los procedimientos de evaluacion ambiental.

12. Agilizaciéon de los procedimientos para la creacion de empresas. Ley
de apoyo a los emprendedores.

13. Reduccion de cargas administrativas para ganaderos y agricultores.

Sin duda, entre los compromisos presentados destaca por su relevancia y
trascendencia en materia de GA la aprobacion de la Ley 19/2013 de Transpa-
rencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno (LTAIBG). Aunque
esta ley ha sido criticada en diversos sectores por su contenido y su aparicion
tardia en comparacion a otros paises de América y Europa, vino a erigirse como
pilar fundamental para iniciar el camino a la adopcion de politicas de GA en
Espafia.

Luego de darse a conocer el primer Plan de Accién Nacional de Espaifia y
una vez iniciada su implementacion, se publicaron dos informes para evaluar
los avances de acuerdo con los procesos que establece la OGP: a) el Informe
de Autoevaluacion del Gobierno de Espana y b) el primer Informe de Investi-
gacion Independiente de Progreso de Espafia 2012-2013, realizado por Cruz
Rubio (2014), los cuales muestran avances limitados en los procesos y objeti-
vos planteados.

El segundo Plan de Accion de Espafia se proyecta para el periodo 2014-
2016. Tras su primera experiencia y luego de un proceso de retroalimentacion
y recomendaciones vertidas, el segundo plan subsana algunas carencias y
propone una serie de respuestas a modo de compromisos para afrontar nuevos
desafios en materia de GA. Sin embargo, la administracion publica espafiola
no llegd a asumir muchas de las recomendaciones expuestas.

Este segundo plan fue elaborado a partir de procedimientos de participacion
social con el objetivo de aumentar el grado de legitimacién en su contenido.
De esta forma, se llevaron a cabo consultas abiertas a la sociedad civil para
sumar opiniones de diversos actores sociales. Sin embargo, el Plan no logro
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una participacion relevante por multiples factores como el tiempo previsto para
participar y la difusion de las consultas. Segun Lopez-Pagéan «Este nuevo plan
se enfrentaba al reto de aproximarse a los presupuestos del gobierno abierto,
tanto en los contenidos, traducidos en compromisos, como en la forma, esto
es, con relacion al procedimiento de su elaboracion» (Lopez-Pagan, 2015,
p- 178).

Estos fueron los compromisos presentados en el Segundo Plan de Nacional
de Accidon de Gobierno Abierto de Espafia 2014-2016:

1. Portal de la Transparencia.

2. Mejora del acceso y la calidad de la informacion de portal de archivos
espanoles, PARES.

Recursos educativos abiertos.
4. Accesibilidad a los micro-datos del Sistema Nacional de Salud.

Acceso a la informacion geografica y posibilidad de reutilizacion de
la misma.

6. Programas de apertura de la informacion y su reutilizacion en el sector
publico.

7. Portal de la Administracion de Justicia.
8. Mayor control y transparencia de las subvenciones publicas.
9. Creacidn del Consejo espafiol de drogodependencias.

10. Mejora de la participacion de los agentes del sector en la definicion de
los objetivos de los Planes Nacionales de Salvamento Maritimo.

Dentro de los compromisos del segundo plan de accion destaca el desarro-
llo del portal de transparencia nacional que constituy6 una aportacion trascen-
dente y marcé un referente a nivel estatal en materia de acceso a la informacion.
Sin embargo, es importante sefialar que algunos gobiernos subnacionales en
Espafia ya estaban impulsando portales de transparencia y otras politicas con
relacion al GA.

En el informe de avance de los compromisos adquiridos por Espafia en este
periodo ante la OGP, el balance no es muy positivo. En este informe se reco-
noce que ninguno de los compromisos asumidos se considera destacado, ya
que no reunian caracteristicas relevantes para los objetivos de la OGP, como
ser medibles o que tengan un impacto potencial transformativo. Por otro lado,
fue criticado que la sociedad civil, que solo tres de los diez compromisos fue-
ron completados (Cruz-Rubio, 2016).

El tercer plan de accion de GA de Espafia proyectado para el periodo 2017-
2019, fue publicado en junio de 2017 y ha dado un salto muy significativo en
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el proceso de construccion y en el nivel de profundidad que presentan los
compromisos. Este plan busca mejorar las practicas de colaboracion para ga-
rantizar un enfoque plural que considere la participacion de los diferentes ni-
veles de gobierno y de la sociedad civil, con el fin de maximizar la colaboracion
y desarrollar los compromisos.

Este tercer plan de accidon destaca tres objetivos basicos en su documento.
Primero, potenciar los mecanismos de participacion y didlogo con la sociedad
civil procurando que las acciones de Gobierno Abierto respondan a necesidades
reales de los ciudadanos. Segundo, asegurar la cooperacion interadministrativa
de los distintos niveles de Administracion (estatal, autonomica y local) que
propicien iniciativas conjuntas de Gobierno abierto acordes con la realidad del
Estado Espafiol. Y tercero, fortalecer los cimientos del Gobierno Abierto y
sentar las bases que permitan la adopcion de medidas mas alla del Tercer Plan
(ITI Plan de Accion de Gobierno Abierto Espaia, 2017).

El III Plan de Accion de Gobierno Abierto de Espaiia 2017-2019, incluye
veinte compromisos estructurados en torno a cinco 5 grandes ejes tematicos:
Colaboracion, Participacion, Transparencia, Rendicion de Cuentas y Forma-
cion.

Eje Colaboracion:

1. Creacién de un foro de Gobierno Abierto.

2. Comision Sectorial de Gobierno Abierto.

3. Promocién de la red de Entidades Locales de transparencia y partici-
pacion ciudadana.

4. Apoyo a iniciativas de Gobierno Abierto en el exterior.

Eje Participacion:
5. Espacio participativo web sobre Gobierno Abierto.

6. Observatorio sobre Participacion (Fase de diagnostico y recomenda-
ciones).

7.  Presupuestos Participativos.

8.  Participacion de los jovenes en politicas publicas.

Eje Transparencia:
9. Megjora del Portal de Transparencia y el Derecho de Acceso.
10. Programas de apertura de la informacion y su reutilizacion.

11. Carpeta ciudadana.
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12. Sistema ARCHIVE.

13. Desarrollo Reglamento de la Ley de Transparencia.

Eje Rendicion de Cuentas:

14. Impulsar los Datos Abiertos como instrumento para una Justicia Abier-
ta en Espaiia.

15. Ampliar los contenidos de la Central Econémico-financiera.

16. Mejora de la calidad de los datos inmobiliarios mediante la coordina-
cion del Catastro y del Registro de la Propiedad.

17. Informacion sobre violencia de género.

Eje Formacion:

18. Formacién de Empleados Publicos.

19. Sensibilizacion y Formacion de la Sociedad Civil.
20. Educacion en Gobierno Abierto.

Es claro el avance cualitativo y cuantitativo de este tercer plan, sobre todo
en el esfuerzo por potencializar la participacion y colaboracion de actores
publicos como de la sociedad civil en su elaboracion. También son significa-
tivos algunos compromisos en materia de presupuestos participativos, progra-
mas de apertura de la informacion y su reutilizacion y el uso de datos abiertos
como instrumento para una Justicia Abierta que pueden tener efectos transfor-
madores en la forma de implementar politicas y procedimientos administrati-
VOs.

Como se ha mencionado anteriormente, cabe destacar que, para la elabora-
cion de este tercer plan de accion, se produjeron cambios institucionales en el
organigrama del Ministerio de Hacienda y Funcion Publica. Se creé la Subdi-
reccion General de Gobierno Abierto, dependiente de la Direccion General de
Gobernanza Publica. Estos cambios han dado un impulso cualitativo signifi-
cativo y explican en gran medida los avances en materia de GA en el Gobier-
no de Espaiia.

Finalmente, otro avance destacado en torno al GA en Espafa que esta liga-
do al tercer plan de accion, es la Orden HFP/134/2018, de 15 de febrero, por
la que se crea el Foro de Gobierno Abierto, publicada en el Boletin Oficial del
Estado. Esta orden responde al primer compromiso asumido por Espaiia en el
tercer plan de accion: la creacion de un Foro de Gobierno Abierto. Este Foro
tiene una composicion paritaria, entre Administraciones Publicas y a la socie-
dad civil, con el objetivo de posibilitar el didlogo y canalizar propuestas de
GA, asi como debatir sobre el desarrollo de los planes de accion e intercambiar
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buenas practicas. Este Foro pretende fortalecer los mecanismos de participa-
cion y dialogo con la sociedad civil, buscando que las acciones respondan a
necesidades sociales.

2.7.2.  Gobierno abierto en las Comunidades Auténomas espaiiolas

Si bien es cierto que hay evidencia de los esfuerzos a nivel nacional de
Espafia en materia de GA, también es verdad que en las Comunidades Auto-
nomas (CCAA) se estan desarrollando diversas practicas innovadoras y van-
guardistas que en algunos casos superan los esfuerzos nacionales (Martos,
2008; Rami¢ y Salvador, 2002). Para describir con mayor precision algunas de
las medidas normativas en materia de transparencia y participacion que han
implementado las CCAA se presenta la tabla 2.2. En esta tabla se muestra
algunas normativas y enlaces a portales en materia de transparencia, participa-
cion y GA. De igual forma se aprecia como se han venido sumando algunas
CCAA en temas de apertura gubernamental y como comenzaron a poner en
marcha mecanismos de GA. Es importante tener en cuenta que el avance de
las distintas CCAA no ha sido en la misma proporcion y con idéntico ritmo.
Mientras se puede observar que algunas comunidades han impulsado politicas
y normativas muy progresistas, otras se han quedado rezagadas y los resultados
entre ambas son distantes.

Tabla 2.2. Leyes autonémicas en materia de transparencia y portales de
participacion, transparencia, datos abiertos y/o gobierno abierto

Normativa sobre Transparencia .
c Portales de Transparencia,
CCAA (segun = Port.a | de Trans~paren- Participacion, Datos Abiertos y/o
cia del Gobierno Espaiiol a Gobierno Abierto
20/02/2018)
Andalucia Ley 1/2014 de 24 de junio de | <http://www.juntadeandalucia.es/
Transparencia Publica en Andalu- | transparencia.html>
cia. <http://www.juntadeandalucia.es/
datosabiertos/portal.htm1>
Aragon Ley 8/2015, de 25 de marzo de | <http:/transparencia.aragon.es/>
Transparencia de la Actividad Pu- | <http://aragonparticipa.aragon.es/>
blica y Participacion Ciudadana de
Aragon.
Asturias Proyecto de Ley del Principado de | <https://www.asturias.es/gobiernoa-
Asturias de Transparencia y Buen | bierto>
Gobierno. <https://www.asturias.es/transparen-
cia>
<www.asturiasparticipa.es>
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Normativa sobre Transparencia
(segun el Portal de Transparen-

Portales de Transparencia,

CCAA cia del Gobierno Espafiol a Part1c1péc1l(:f1, DatX; 'Abtlertos y/o
20/02/2018) oblerno Abierto
Baleares Ley 4/2011, de 31 de marzo, de la | <www.caib.es/sites/portaltranspa-
buena administracion y del buen | rencia/es/> <http://www.caib.es/si-
gobierno de las Illes Balears. tes/participacio/es/que_es la parti-
cipacion_ciudadana-25201/>
<http://www.caib.es/caibdatafront/
index?lang=es>
Canarias Ley 12/2014, de 26 de diciembre, | <https://opendata.gobiernodecana-
de Transparencia y Acceso a la In- | rias.org>
formacion Publica. <www.gobiernodecanarias.org/
transparencia/>
<http://www.gobiernodecanarias.
org/principal/temas/participacion
ciudadana/>
Cantabria Proyecto de Ley de Cantabria de | <http://participacion.cantabria.es/>

Transparencia de la Actividad Pua-
blica, 24/01/2017.

<https://transparencia.cantabria.es/>

Castilla-La

Ley 4/2016, de 15 de diciembre, de

<http://transparencia.castillalaman-

Mancha Transparencia y Buen Gobierno de | cha.es/>
Castilla-La Mancha. <http://datosabiertos.castillalaman-
cha.es/>
Castilla y Ley 3/2015, de 4 de marzo, de | <https://datosabiertos.jcyl.es/>
Ledn Transparencia y Participacion Ciu- | <www.jcyl.es/transparencia>
dadana de Castilla y Leon. <https://participa.jcyl.es/>
<https://gobiernoabierto.jcyl.es>
Cataluna Ley 19/2014, de 29 de diciembre, | <http://www.transparenciacatalun-
de transparencia, acceso a la infor- | ya.cat/es/inici/>
macion publica y buen gobierno. <http://governobert.gencat.cat/es/
inici/>
Extremadura | Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Go- | <http://gobiernoabierto.juntaex.es/>
bierno Abierto de Extremadura.
Galicia Ley 1/2016, de 18 de enero, de | <https://transparencia.xunta.gal/por-
transparencia y buen gobierno. tada>
<http://abertos.xunta.gal/portada>
La Rioja Ley 3/2014, de 11 de septiembre, | <http://www.larioja.org/portal-trans-

de Transparencia y Buen Gobierno
de La Rioja.

parencia/es>
<http://www.larioja.org/participa/
es>
<http://www.larioja.org/participa/
es>
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Normativa sobre Transparencia .
c Portales de Transparencia,
CCAA (segun el Port.a I de Trans~paren- Participacién, Datos Abiertos y/o
cia del Gobierno Espaiiol a Gobierno Abierto
20/02/2018)
Madrid Proyecto de Ley de Gobierno | <https://participa.madrid.org/>
Abierto, Participacion Ciudadanay | <http://www.madrid.org/es/transpa-
Transparencia de la Comunidad de | rencia/>
Madrid, 05/04/2016.
Murcia Ley 12/2014, de 16 de diciembre, | <www.carm.es/participacionciuda-
de Transparencia y Participacion | dana>
Ciudadana de la Comunidad Auté- | <http://transparencia.carm.es/>
noma de la Region de Murcia.
Navarra Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, | <http://www.gobiernoabierto.nava-
de la Transparencia y del Gobierno | rra.es/>
Abierto.
Pais Vasco Proyecto de Ley de Transparencia, | <http://www.euskadi.eus/gobier-
Participacion Ciudadana y Buen | no-vasco/-/gobierno-abierto/>
Gobierno del Sector Publico Vasco. | <http://www.gardena.euskadi.eus/
inicio/>
<http://opendata.euskadi.cus/ini-
cio/>
Valencia Ley 2/2015, de 2 de abril, de Trans- | <www.gvaoberta.gva.es/>
parencia, Buen Gobierno y Partici- | <http://www.transparencia.gva.es/
pacion Ciudadana de la Comunitat | web/dg-participacion-ciudadana>
Valenciana.

Fuente: Elaboracion propia.

Hasta los primeros meses de 2018 la mayoria de las CCAA cuentan con
alguna ley en materia de transparencia y cuatro de ellas cuenta un proyecto de
ley que esta en proceso de consolidarse. En tanto a los portales en temas de
transparencia, participacion ciudadana, datos abiertos o GA, se evidencia que
la mayoria las CCAA cuentan con algin formato relativo a ellos. Algunos de
los portales —principalmente lo de transparencia y de gobierno abierto— in-
cluyen apartados de participacion ciudadana y datos abiertos.

Algunas leyes mencionadas son basadas en referencias de paises europeos
y tienen el objetivo de desarrollar practicas de transparencia y datos abiertos
que se instrumentalizan con el uso del Internet y otras herramientas digitales.
Es evidente que muchas de estas normativas son muy similares entre si, ya que
siguen un marco legal estatal. En muchos de los casos se observa un fenéme-
no de isomorfismo normativo reflejado en la tendencia por homogeneizar las
normativas de transparencia. Destaca la actuacion del Parlamento navarro
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como el primero en aprobar una Ley de Transparencia y Gobierno Abierto y
una Hoja de Ruta de Gobierno Abierto (ONTSI, 2013).

2.7.3. Gobierno abierto en los Gobiernos Locales espafoles

Es evidente que en materia de GA los gobiernos locales estan innovando y
en muchos casos son punteros al introducir multiples herramientas que impul-
san la transparencia y la apertura de datos, asi como practicas de participacion
ciudadana que promueven la democracia directa, estas practicas estan teniendo
resultados positivos y significativos. En Espaifia se han hecho esfuerzos impor-
tantes para impulsar practicas de GA desde sus gobiernos locales.

La Federacion Espaiola de Municipios y Provincias (FEMP) ha impulsado
una agenda en relacidon a la apertura gubernamental en los gobiernos locales
espafioles. Entre los esfuerzos destaca la conformacion de la Red de Entidades
Locales por la Transparencia y la Participacion Ciudadana, la cual fue aproba-
da en la Junta de Gobierno de la FEMP, celebrada en 24 de febrero de 2015.
La Red tiene el objetivo de compartir enfoques y recursos, promover la inno-
vacion y la mejora permanente de la relacion entre los gobiernos locales y los
ciudadanos bajo los principios del GA. Todo ello a través del intercambio de
experiencias, el aprendizaje permanente, trabajando en red y desarrollo de
proyectos.

La Red de Entidades Locales por la Transparencia y la Participacion Ciu-
dadana ha desarrollado una Guia de Datos Abiertos en la que se establece una
estrategia para la puesta en marcha de la publicacion de datos en formato
abierto en las entidades locales. Por otro lado, la Red facilita y promueve el
intercambio de buenas practicas de apertura en transparencia y participacion.
En su sitio web destaca una seccion en donde se describen estas buenas prac-
ticas de parte de los socios de la Red. Entre ellas destacan algunas como:

— Ayuntamiento de Calvia — Rendimos cuentas. No te quedes indiferente.

— Ayuntamiento de Vigo — Grupo Técnico de Trabajo de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica.

— Ayuntamiento de Madrid — Propuestas Ciudadanas.

— Ayuntamiento de Leganés — Transparencia: desde el codigo genético
a la posteridad.

— Ayuntamiento de Cornella de Llobregat — Open Data Cloud.

— Ayuntamiento de Gijon — Cuida Gijon: Herramienta de colaboracion
ciudadana.
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— Ayuntamiento de Pinto — Cuentas claras; Visualizacion de Presupues-
tos Municipales.

Algunos gobiernos locales espafioles han criticado a la administracion ge-
neral de ser conservadores en sus practicas y normativas en materia de aper-
tura. Victoria Anderica, asesora y jefa del proyecto de transparencia del Ayun-
tamiento de Madrid sefiala que «actualmente en Espaiia estamos viendo como
una serie de ciudades empiezan a aplicar las logicas del trabajo abierto para
definir su estrategia tecnologica. Ayuntamientos como los de Barcelona, A
Coruria, Santiago de Compostela, Valencia, Zaragoza u Oviedo han entrado
en esta nueva dinamica de innovacion socialy (Anderica, 2017, p. 396).

El GA ha ganado terreno en el contexto politico local espafiol. Esto se
puede ver en los discursos politicos de los ayuntamientos y en el creciente
numero de concejalias y areas de la administracion publica local que abordan
temas de GA, transparencia, datos abiertos y participacion ciudadana. Con ello
se favorece la consolidacion de practicas en estos temas relacionados a la toma
de decisiones y se inhibe la corrupcion. Sin embargo, este tipo de politicas no
se han consolidado y han sido poco exploradas, por lo que esto representa una
ventana de oportunidad para la evaluacion de impacto como politicas publicas
(Villoria e Izquierdo, 2015).

Los colectivos y organizaciones de la sociedad civil han sido un actor de-
terminante para el surgimiento de politicas de GA. Multiples organismos de la
sociedad civil han demandado una mayor apertura de las instituciones, contri-
buyendo con ello a la presion publica y generando desafeccion politica en
Espafia (Montero y Torcal, 2000). Importante antecedente en el tema de exi-
gencias sociales es el Movimiento 15M, también conocido como movimiento
de los indignados. El1 15M fue un movimiento que emergid de los ciudadanos
y que se consagro a raiz de la manifestacion del 15 de mayo del 2011. A par-
tir de ese momento se desarrollaron una serie de protestas multitudinarias y
generalmente pacificas en todo el territorio espafiol. Los municipios espafioles
con mayor poblacion fueron sede determinante en el desarrollo de estas mani-
festaciones inéditas dentro de Espana. Bajo el grito de «No nos representany,
el movimiento del 15M exigia una democracia mas participativa pues se de-
nunciaba un sistematico agotamiento del poder politico que parecia incapaz de
representar al ciudadano promedio. De la misma forma se reclamaba una falta
de democracia real e incluyente de la sociedad (Romanos y Sadaba, 2015).

Actualmente el municipalismo en Espaiia esta avanzando en temas de aper-
tura gubernamental y adoptando acciones con un trasfondo mas participativo,
principalmente en municipios que recientemente estan siendo gobernados por
nuevas formaciones politicas. Como ejemplo de ello, las dos ciudades mas
pobladas de Espafia (Madrid y Barcelona) son gobernadas por coaliciones
ciudadanas que no estan constituidas como partidos politicos tradicionales, sino
que refieren su poder politico a organizaciones ciudadanas que tienen interio-
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rizado los valores democraticos y que buscan una mayor participacion de la
ciudadania en los procesos de toma decisiones publicas. En este sentido, se ha
mencionado que el gobierno Estatal espafiol «no ha sido hasta la fecha ni el
motor ni un ejemplo a seguir por el resto de las regiones o ciudades. Al con-
trario, estas se ven limitadas por las normas que establece la administracion
centraly (Anderica, 2017, p. 398).

Muchos de los gobiernos locales en Espafia estan tratando de buscar al-
ternativas para la construccion de politicas que respondan a los problemas
que enfrentan sus gobiernos. Tradicionalmente, de forma unilateral, el go-
bierno decidia sobre el como y quién proporcionaba un servicio publico, asi
como el desarrollo de infraestructura sin necesidad de hacer ejercicios de
transparencia y rendicion de cuentas. Sin embargo, hoy muchos gobiernos
locales han creado mecanismos de participacion y transparencia (Blanco y
Goma, 2003).

Hay voces criticas que han cuestionado los mecanismos tradicionales que
los gobiernos han utilizado para tomar en cuenta a la ciudadania. Reclamos
como «tradicionalmente se ha trabajado con la tecnologia de manera exter-
nalizada; es decir, la mayoria de los productos tecnoldgicos que necesitaban
las administraciones los desarrollaban las empresas privadas. A priori, esto
no tiene por qué suponer un problema para la puesta en marcha de este tipo
de medidas, pero si es remarcable el hecho de que estas acciones se empren-
dieran de manera aislada y no con una mirada integraly (Anderica, 2017,
p- 395). Se encuentra diversos casos en que los gobiernos locales espafioles
tienden a explorar mas alternativas de innovacion, principalmente los que estan
dotados de mas capacidades y recurso. Como resultado de estas practicas in-
novadoras, los gobiernos locales han consolidado ejemplos de practicas en
relacion a la apertura gubernamental.

Dentro del territorio espafiol muchos gobiernos locales estan avanzando en
materia de GA con un gran respaldo ciudadano. Los llamados gobiernos y
ciudades del cambio en Espafia estan manifestando su interés por promover
mecanismos de transparencias y participacion ciudadana, impulsando nuevos
modelos de gobernanza inteligente y construyendo pactos con la sociedad civil.
Estos modelos estan siendo tan bien aceptados que mucho de los municipios
que son gobernados por partidos politicos tradicionales también estan adoptan-
do estas practicas, provocando muy posiblemente un fenomeno de isomorfismo
institucional.

2.8. MADRID Y EL GOBIERNO ABIERTO

Madrid, capital de Espana, ha experimentado transformaciones politicas
muy relevantes en los tltimos afios que pueden tener relacion con la introduc-
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cion de una serie de innovadoras politicas publicas implementadas desde el
Ayuntamiento. Actualmente, el Gobierno Municipal de Madrid esta conforma-
do por una coalicion ciudadana inédita llamada Ahora Madrid. Esta coalicion
esta conformada por distintas agrupaciones politicas, expresiones de la socie-
dad civil y algunos partidos politicos. Desde su administracion municipal,
Madrid es una ciudad que recientemente ha explorado nuevos modelos de
gestion publica y que se ha comprometido con el abordaje prioritario de me-
canismos de apertura gubernamental.

Segun datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE) de Espaina de 2016,
Madrid tiene casi 3,2 millones de habitantes como localidad, y sumando al
conjunto de habitantes que conforman su drea metropolitana, el nimero ascien-
de a mas de 6,5 millones. Esto ubica a Madrid como la ciudad y el municipio
mas poblado de Espafia y uno de los mas grandes de Europa. Como capital del
Estado espanol, en Madrid residen las sedes del gobierno nacional y los dife-
rentes poderes del Estado. Ademas, Madrid representa una de las ciudades
econdmicamente mas activas e influyentes de Europa.

En materia de GA, el escenario politico actual en Madrid ha propiciado la
apertura a novedosas acciones y mecanismos que se estan instrumentalizando
desde el Ayuntamiento. Estas estrategias gubernamentales han sido producto
de un conjunto de factores manifiestos en el contexto publico de la ciudad.
Pero sin duda, también obedecen a la voluntad y a la vision de las autoridades
que han asumido el reto de la inclusion ciudadana. Como ejemplo de esta
voluntad se puede observar una cita de la carta enviada por la alcaldesa Ma-
nuela Carmena, en donde presenta la candidatura de la ciudad de Madrid al
programa piloto para gobiernos subnacionales de la Alianza para el Gobierno
Abierto: «Como sabéis, el Gobierno de Madrid cambio el pasado mes de junio
de 2015; tras 26 anios gobernando el mismo partido, hoy una candidatura
ciudadana formada por miembros de la sociedad civil y personas de distintos
partidos lideran un proyecto para renovar esta ciudad. Como objetivo de
campana: convertir a Madrid en una ciudad para sus habitantes, donde sean
ellas y ellos quienes decidan hacia donde debe ir su ciudady (Carmena, 2016).
A partir de esta vision y del contexto politico-social que permiti6 la conforma-
cion de dicho gobierno, puede comprenderse mejor el esfuerzo por introducir
y materializar una agenda que refleja la prioridad de la apertura gubernamen-
tal hacia los ciudadanos.

El actual equipo de gobierno del Ayuntamiento de Madrid ha adoptado el
concepto de «gobierno abierto» para encuadrar una serie de acciones y politi-
cas que pretenden ser innovadoras, con el objetivo de transformar la relacion
entre el ayuntamiento y los ciudadanos. Las implementaciones de estas accio-
nes han producido también cambios en la estructura organizativa de la misma
administracién publica local. El Ayuntamiento de Madrid ha manifestado su
intencion de realizar una apuesta por empoderar a los ciudadanos a través de
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la implementacion de medidas que promuevan el involucramiento de la gente
en la toma de decisiones. Su objetivo es que los ciudadanos tengan la posibi-
lidad de definir las prioridades que tienen como ciudad en un ambiente de
corresponsabilidad y participacion.

Para asumir el reto de la apertura gubernamental, el Ayuntamiento de
Madrid ha establecido una vision vanguardista (en relacion a lo que se habia
instrumentado con anterioridad en la materia) que considera diversos retos.
A continuacion se destacan algunos rasgos desde las consideraciones de
Anderica (2017), quien forma parte del actual equipo de gobierno del Ayun-
tamiento, en este sentido se enmarcan cuatro factores fundamentales que
sientan las bases del desarrollo de la politica de GA en Madrid: 1. El plan
de gobierno que define las medidas que se quieren impulsar y se establecen
las prioridades y bases para la construccion de la agenda de GA. 2. El pun-
to de partida, entendido como un arranque temporal considerando el nivel
de desarrollo en politicas que estan vigentes para poder plantearse objetivos
realistas de acuerdo a los diversos tipos de recursos disponibles. 3. El mar-
co legislativo impuesto como premisa para considerar los alcances juridicos
establecidos en las regulaciones vigentes. Esto les permite proponer cambios
en las condicionantes normativas y en las facultades locales de tal manera
que el Ayuntamiento establezca marcos de competencia. En este punto, se
destaca el elemento estratégico de contagiar la necesidad y la oportunidad
de impulsar ciertas politicas en otros niveles gubernamentales. 4. El desa-
rrollo de la tecnologia como base para el éxito del proyecto, principalmen-
te de Internet, juega un factor determinante como instrumento para materia-
lizar ciertas politicas relacionadas con el GA y promover la inteligencia
colectiva con mecanismos que permitan la participacion y colaboracion.

El Ayuntamiento de Madrid ha renovado su sitio web institucional para
convertirlo en el escenario donde se despliegan plataformas interactivas y de
acceso a informacion. En este sitio web se encuentra la manifestacion clara del
uso del concepto de GA, en donde se agrupan tres lineas de accion guberna-
mental: transparencia, participacion y datos abiertos (ver figura 2.5). A través
de estos tres conceptos, Madrid configura una politica particular de GA y es-
tablece los pilares estratégicos de su vision. Es por lo anterior que resulta
preciso realizar una breve descripcion al respecto.
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Figura 2.5. Leyes autonémicas en materia de transparencia y portales de
participacion, transparencia, datos abiertos y/o gobierno abierto

'H‘ El Aguitlaimiesi Ol abdois

Gobierno abierto

Consulta y accede a las iniciativas de gobierno abierto

_"\

datos
ablertes

Pnrrlclpuclon Dat(:; ::blL:rlos

Fuente: Portal web del Ayuntamiento de Madrid. «Gobierno Abierto». Recuperado de <http://www.madrid.
es/portales/munimadrid/es/Inicio/El-Ayuntamiento/Gobierno-abierto?vgnextfmt=default&vgnextchan-
nel=c573¢98a1df4b410VgnVCM100000171f5a0aRCRD>.

2.8.1. Participacion ciudadana en Madrid

La participacion ciudadana puede ser considerada y ponderada a partir de
la manifestacion del interés que los ciudadanos muestren por estar informados
sobre la esfera politica y social (Habermas, 1996). En la actualidad estas dina-
micas se estan configurando en gran medida a través de la implementacion de
nuevos ¢ innovadores formatos que incluyen el uso de las tecnologias de la
informacion y comunicacion. Madrid ha intentado posicionarse en esta materia
a través de la instrumentacion de estrategias vanguardistas que plantean nuevos
formatos de participacion. Este esfuerzo pretende renovar las dinamicas ante-
riores que se limitaban a modelos tradicionales de participacion con mecanis-
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mos de iniciativas vinculadas a colectivos, asociaciones de vecinos, juntas de
distritos, etc. En este sentido, el nuevo plan de gobierno establece la imple-
mentacion de una serie de mecanismos que permiten la participacion indivi-
dual, directa y vinculante.

La vision que sostiene el eje de participacion en Madrid explica que la
ciudadania puede, debe y tiene derecho a decidir respecto a las acciones de
caracter publico. En este sentido, mantiene la idea de que cualquier proceso
participativo que se ponga en marcha en el Ayuntamiento de Madrid debe ser
abierto y vinculante para contribuir a un paradigma de participacion directa
donde el poder de accion publico reside en los ciudadanos. En este sentido
Victoria Anderica (2017) menciona que «uno de sus requisitos fundamentales
es que el proceso sea vinculante, y en este caso se incluye el hecho de que la
decision ciudadana recaiga sobre el aspecto final decisivo del proceso y no
sobre aspectos parciales» (p. 387).

Para instrumentalizar este paradigma de participacion ciudadana, Madrid
cre6 una plataforma denominada «Decide Madrid» (ver figura 2.6) a través
de la que pretende que los ciudadanos puedan decidir sobre determinados
asuntos de caracter publico. Esta plataforma representa una herramienta
digital que sit@ia a las nuevas tecnologias como elemento nuclear de la par-
ticipacidon. «Decide Madrid» es la herramienta que recibe mayor impulso
desde el area de Participacion Ciudadana del Ayuntamiento y su apuesta
central.

En el reporte de la Direccion General de Participacion Ciudadana del
Ayuntamiento de Madrid que habla sobre los procesos de participacion ciuda-
dana realizados en la ciudad de Madrid junio 2015 — julio 2017 mencionan
que «se ha puesto en marcha la plataforma (Decide Madrid) necesaria para
albergar las herramientas de participacion que desde una perspectiva bidirec-
cional permiten a la ciudadania manifestar sus necesidades, y propuestas; y
a la administracion preguntar sobre las cuestiones de especial transcendencia
para la ciudad» (Ayuntamiento de Madrid, 2017, p. 3). La plataforma tiene
por objetivo la inclusion de los diversos segmentos de la sociedad. Sin embar-
go, resulta evidente que la brecha tecnologica influye en el alcance y penetra-
cion de esta herramienta digital. Otro de los retos que asume la plataforma
«Decide Madrid» es penetrar y aumentar el nimero de usuarios que participan
activamente en los procesos de toma de decision que se desarrollan en la pla-
taforma.

Dentro de la puesta en marcha de politicas de participacion ciudadana en
Madrid —entre las cuales se incluye la plataforma «Decide Madrid»— se
presentan diferentes acciones y mecanismos de actuacion. Las acciones en
materia de participacion ciudadana que estd implementando o pretenden poner
en marcha el Ayuntamiento de Madrid son: propuestas ciudadanas, presupues-
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tos participativos, legislacion colaborativa, cogobierno ciudadano, y participa-
cion sectorial (ver tabla 2.3).

Los datos que se tienen contabilizados respecto a la participacion en la
Madrid segin el reporte «procesos de participacion ciudadana realizados en
la ciudad de Madrid junio 2015 — julio 2017» indican que dentro del meca-
nismo de «propuesta ciudadana» el numero total de votos emitidos es de
963.887, repartidos en los diferentes canales de participacion (web, urnas y
correo postal). Por otro lado, respecto los «presupuestos participativos» el re-
porte indica que la participacion total en de 2016 fue de 45.529 personas
(Ayuntamiento de Madrid, 2017).

Para propiciar el debate sobre participacion ciudadana es conveniente pre-
guntarse /como y en qué medida la ciudadania debe participar para influir en
los asuntos publicos? La pregunta tiene connotaciones ideologicas profundas
de manera implicita. El tipo de repuestas que puedan formularse dependera en
gran medida de las posturas politicas y la forma de concebir la accion de go-
bernar de quien responda.

Tabla 2.3. Mecanismos de actuacién en materia de participacion ciudadana en
el Ayuntamiento de Madrid

Mecanismo de

iy Breve descripcion
actuacion

Propuestas Esta medida tiene por objeto que cualquier persona pueda proponer una
ciudadanas accion a desarrollar por el Ayuntamiento. Si alcanza un minimo de apo-
yo, la propuesta se sometera a una votacion (tipo referéndum). Si es
aceptada por mayoria, el Ayuntamiento debera llevarla a cabo.

Presupuestos Esta medida plantea la posibilidad de decidir donde invertir parte del
participativos presupuesto del Ayuntamiento de Madrid (el que no estd comprometido
ya con necesidades basicas, como pueden ser los servicios sociales o las
emergencias). En una primera fase, cualquier persona puede proponer
ideas y proyectos a desarrollar con base al presupuesto que se determine
para este fin. En una segunda fase, las propuestas presentadas se someten
a votacion.

Legislacion A través de diferentes fases de participacion, se busca que la ciudadania
colaborativa adquiera un papel relevante, colaborando directamente en la elaboracion
de las propuestas, reglamentos, decretos o cualquier otro tipo de trabajo
politico llevado a cabo por el Gobierno municipal. Se trata de una par-
ticipacion que pretende implementarse desde el principio hasta el fin del
proceso legislativo, desde las decisiones de los expertos en la materia
hasta la revision del texto final.
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Mecanismo de N
oz Breve descripcion
actuacion

Cogobierno El Gobierno de Madrid ha planificado la creacion de un sistema a través

ciudadano del cual la ciudadania podra decidir las lineas prioritarias de actuacion
del Ayuntamiento a mediano plazo. Este mecanismo tiene como funcion
crear un sistema intermedio entre la elaboracion de programas electora-
les colaborativos y las iniciativas ciudadanas, donde se pasa de la defi-
nicién general de la accion del gobierno en toda la legislatura a la defi-
nicion de acciones concretas inmediatas, creando un espacio de decision
de lineas generales de accion a mediano plazo entre una y otras.

Participacion La finalidad del Gobierno de Madrid es abordar la participacion ciuda-

sectorial dana de manera transversal en todas las areas de gobierno del Ayunta-
miento. El objetivo es realizar procesos participativos en ambitos y
materias que hasta ahora se desarrollan solo por sectores de la sociedad
civil organizada.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Anderica (2017).

En el ambito de la teoria de la democracia ha existido un debate permanen-
te entre la viabilidad de implementar esquemas de democracia directa o forta-
lecer la democracia representativa. Anderica (2017), menciona que, si bien
todos los actores politicos que debaten el tema estan a favor del impulso a las
politicas de participacion ciudadana, el grado de intensidad y profundidad
suele variar en cada actor. Menciona dos posturas claras al respecto: a) los que
consideran la participacion ciudadana se realiza en cualquier interaccion en
que los ciudadanos toman parte, y b) los que consideran participacion ciuda-
dana a los ejercicios de toma de decisiones en donde participan grupos com-
puestos por ciudadanos que poseen habilidades o capacidades para propiciar
las soluciones correctas.

Este debate que gira en torno a la participacion ciudadana sustenta argu-
mentos razonables para ambas partes. Por un lado, los que apoyan el modelo
de una democracia representativa argumentan la legitimidad del voto para
elegir quien representa los intereses de los ciudadanos. Ademas, sefialan la
incapacidad intelectual o la falta de conocimiento de la ciudadania para la toma
de decisiones correctas de caracter técnico y politico. Esta perspectiva promue-
ve la idea de que los gobiernos cuentan con técnicos y expertos en determina-
das materias. Por otro lado, sostienen que las mayorias democraticas, sin
control, pueden representar una amenaza a los intereses de las minorias.

Desde la perspectiva de la democracia directa, se argumenta que el poder
soberano reside en el conjunto de un pueblo, en la inteligencia colectiva y en
la activa participacion de los ciudadanos. En el mismo sentido cuestionan lo
arcaico de los modelos tradicionales de representacion en plena era de la in-
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formacion donde las TIC y el Internet se democratizan cada dia mas. Desde
esta perspectiva se plantean escenarios en que todos podria votar y participar
directamente de manera electronica sobre cualquier tema y cuestionan la ne-
cesidad de un gobierno representativo.

Figura 2.6. Interface de «Participacién ciudadana» —Decide Madrid— del
sitio web del Ayuntamiento de Madrid

® MADRID e |

Debater  Propuestac  Votackanes  Procesoc Fresuguestos participatives  Ayeda

Presupuesios particiy

Decide qué provectos hard el Ayuntamiento con 100 millones

Vota los presupuestos

participativos
| .|

Fuente: Portal web del Ayuntamiento de Madrid. «Decide Madrid». Recuperado de <https://decide.ma-
drid.es/>.

2.8.2. Transparencia en Madrid

La transparencia gubernamental es un tema sobre el que existe un mayor
consenso por los diversos actores sociales y gubernamentales. En Madrid se
han puesto en marcha medidas que tienen por objetivo proporcionar claridad
y apertura a toda la informacion que se encuentra en manos del Gobierno local
para asegurar de esta forma el acceso de los ciudadanos a la informacion y
datos publicos.

El impulso de la nueva administracion del Ayuntamiento ha sido determi-
nante para adoptar el reto de mejorar la transparencia. En este sentido, la ad-
ministracion actual ha criticado que los gobiernos anteriores no establecieron
mecanismos y estrategias para propiciar una politica integral al respecto. Como
respuesta a esta deficiencia, el Ayuntamiento se ha propuesto implementar
multiples acciones con el objetivo de ponerse a la vanguardia en el contexto
espafiol.

Al igual que la politica de participacion ciudadana, la politica de transpa-
rencia tiene como referente el plan de gobierno. Este documento contempla
acciones como la creacion de una base normativa que permita que las inicia-
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tivas se materialicen en la practica y que sean de cumplimiento obligatorio,
propiciando de esta manera que perduren en el tiempo ante la llegada de nue-
vos gestores al gobierno local. Anderica (2017) menciona que «La meta es
desarrollar un sistema que reconozca la transparencia como medio y no como
finalidad. No se trata de cumplir con las obligaciones de transparencia, sino
de conseguir que, a través de los datos, exista una rendicion de cuentas com-
pleta y se tomen mejores decisiones basadas en elloy» (p. 389). La apuesta del
Ayuntamiento de Madrid por una transparencia vanguardista es clara y deter-
minada por diferentes acciones que garantizan su cumplimiento (ver tabla 2.4).

Tabla 2.4. Actuaciones en materia de transparencia en el Ayuntamiento de

Madrid

Mecanismo
de actuacion

Breve descripcion

Ordenanza de
transparencia
de la ciudad
de Madrid

El Ayuntamiento de Madrid propone aprobar una norma de transparencia
que incluya los principios mas avanzados en esta materia, asi como la
obligacion de las instituciones de hacer publica —reactiva o proactivamen-
te— toda la informacion registrada, archivada, elaborada, recibida o en
posesion de las autoridades (sea cual sea el formato). Se trata de comunicar
todo lo que afecte a una decision sobre la gestion de lo publico: qué se
hace, quién lo hace, por qué se hace, como se hace y cuanto cuesta. Ademas,
esta informacion debe publicarse en formatos abiertos que la hagan mas
accesible y reutilizable por cualquiera.

Portal de
transparencia

La creacion de un portal de transparencia es un requisito impuesto por la
normativa estatal espafiola. Sin embargo, el objetivo del Ayuntamiento de
Madrid no se limita a cumplir con las obligaciones de esta normativa, sino
que se aspira a incluir informacion adicional. El reto en este caso es inno-
var con respecto a los sistemas que se estan utilizando en Espafia porque
replican literalmente los preceptos de la Ley 19/2013 de transparencia.
También se pretende evitar la creacion de un portal que use un lenguaje
administrativo que dificulte el acceso para la mayoria de los ciudadanos.
Por lo tanto, esta mejora tiene por objeto no solo lograr la publicacion de
un mayor volumen de informacion, sino también que esa informacion se
publique en formatos que la hagan mas accesible y facil de entender.

Datos
abiertos

El Ayuntamiento de Madrid se propone compartir todos los datos que tiene
en su poder en formatos abiertos y fomentar su reutilizacion por parte de
la sociedad. La finalidad es doble: i) trabajar en la mejora del portal de
datos y en el aumento de la cantidad, la calidad y la frecuencia de la pu-
blicacién de datos, y ii) abrir canales de colaboracion para promover las
aplicaciones y los usos que resulten de la reutilizacion de los datos.

Agendas
publicas

En el moderno proceso de toma de decisiones, la publicacion de las agen-
das de los cargos publicos es una medida fundamental para garantizar la
transparencia de las instituciones. Asi, la ciudadania conocera mejor el
trabajo de los politicos y tendréd una idea clara de quiénes participan en el
proceso de toma de decisiones.
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Mecanismo

iy Breve descripcion
de actuacion

Transparencia | La transparencia del lobby tiene por objeto hacer del proceso de toma de
del lobby decisiones una tarea lo mas transparente posible. Para conseguirlo, el con-
sistorio propone la creacion de un Registro de lobbies que obligue a todas
las personas que quieran reunirse con el Gobierno para ejercer influencia
sobre los asuntos publicos a estar registradas. El proposito es conocer qué
intereses representan las personas que se reinen con los representantes
publicos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Anderica (2017).

De particular atencion es la estructura organizacional de la politica de GA
dentro del Ayuntamiento ya que, como menciona Anderica (2017), el tema de
datos abiertos esta incluido dentro de las acciones y area institucional de trans-
parencia, pero, por otro lado, en la pagina web del Ayuntamiento, los datos
abiertos y la transparencia estdn separados en dos tematicas independientes
dentro de la politica de GA. En las siguientes figuras 2.7 y 2.8 se pueden
apreciar las interfaces de las webs principales de las areas de transparencia y
datos abiertos, respectivamente.

Figura 2.7. Interface de «Transparencia» del sitio web del Ayuntamiento de
Madrid

Partal de aeh Pl el m HMADRID
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iQue es @ -
transparencial o
COMPARTE ESTA 1
© PAGIRA, o s . Indicada _ﬁ_..? W
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Fuente: Portal web del Ayuntamiento de Madrid. «Transparencia». Recuperado de <http://transparencia.
madrid.es/portal/site/transparencia>.
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Figura 2.8. Interface de «Datos abiertos» del sitio web del Ayuntamiento de
Madrid
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Fuente: Portal web del Ayuntamiento de Madrid. «Datos abiertos». Recuperado de <http://datos.madrid.es/
portal/site/egob>.

2.8.3. El enfoque de apertura e innovacion tecnolégica de Madrid

El Ayuntamiento de Madrid ha externado su proposito de realizar una
apuesta decidida en materia de apertura gubernamental. En el discurso de sus
politicos, el plan de gobierno, los cambios normativos, el sitio web, y las ac-
ciones implementadas hasta ahora, pretenden mostrar una intencionalidad del
rumbo y el modelo que quieren construir desde la gestion y administracion
local.

El elemento de innovacion tecnologica esta presente en gran parte de las
politicas de GA que se impulsan desde el Ayuntamiento, tanto en acciones de
transparencia como de participacion ciudadana. El caso de Madrid atin no ha
sido lo bastante estudiado ni ha transcurrido el tiempo suficiente para llegar a
deducciones de su impacto; sin embargo, se ha mencionado que «/a tecnologia
estd siendo, y va a ser, la clave del éxito o del fracaso de la politica de go-
bierno abierto del Ayuntamiento de Madrid» (Anderica, 2017, p. 395). Esto
habla de la importancia y prioridad de la atencion al soporte tecnologico e
informatico, ya que grandes apuestas como la plataforma «Decide Madrid»
depende de un buen funcionamiento técnico e informatico.

Como se ha dicho con antelacion, es una realidad que el GA es un tema
complejo, en construccion y que admite diferentes matices de parte de los
implementadores que se constituyen principalmente desde el gobierno. En el
caso de Madrid, una referencia de la vision es la que apunta su alcaldesa cuan-
do describe al GA: «Todas estas medidas [en referencia a las medidas de
transparencia y participacion] se estan implementando desde la logica del
conocimiento abierto y del trabajo en red. El conjunto de nuestros contenidos

94



CAP. 2. GOBIERNO ABIERTO: IDEAS DE PARTIDA

v nuestras plataformas tienen licencias libres y toda la produccion de sofiwa-
re se esta haciendo en abierto y en colaboracion con ciudades e instituciones
de Esparia y de otros paises. Estamos invirtiendo el modelo tradicional de
produccion donde cada ciudad compra individualmente las plataformas que
va a usar, cambiandolo por un modelo colaborativo y abierto en el que las
ciudades se unen para desarrollar juntas una misma plataforma de gobierno
abierto, que permita no solo poner en marcha estas nuevas _formas de politica,
sino que cualquier otro municipio con menos recursos pueda ponerlas en
marcha al mismo nively (Alianza para el Gobierno Abierto, 2016, en Anderica,
2017).

En este sentido, la alcaldesa de Madrid destaca la necesidad de crear tec-
nologias de caracter social que pongan en permanente didlogo a la Adminis-
tracion y la ciudadania, apoyadas en sistemas de codigo abierto y software
libre. Estos sistemas tienen en comun principios de apertura y acceso universal
y guardan relacion con la idea de propiciar un cambio desde las tecnologias
que permita una relacion mas expedita entre los gobiernos y los ciudadanos.

Respecto a la nueva relacion entre el gobierno y otros sectores sociales,
destaca la construccion de escenarios que establecen nuevos retos de apertura
en un contexto local dentro de la sociedad civil organizada. Como se ha men-
cionado, la forma tradicional de interaccion entre el gobierno y los ciudadanos
ha sido a través de asociaciones de vecinos. Sin embargo, la plataforma «De-
cide Madrid» ha propiciado la participacion individualizada del ciudadano,
obligando a las asociaciones y a la sociedad civil organizada a buscar otros
espacios de dialogo para mantener su valor organizacional.

La vision innovadora constituye otro elemento latente en la apertura guber-
namental que presenta Madrid. En este sentido, en el Informe preliminar 2017
de Madrid que emite el Mecanismo de Revision Independiente (MRI) para
reportar el avance de los compromisos que el Ayuntamiento de Madrid suscri-
bi6 ante la AGA se menciona que «Durante los ultimos anos, y como conse-
cuencia de la creciente importancia de una nueva generacion de tecnologias
de informacion y comunicacion, se han puesto en marcha iniciativas orienta-
das a la promocion de esfuerzos comparativos sobre el alcance digital de la
participacion ciudadana o proyectos que muestran las oportunidades para
compartir herramientas y metodologias de trabajo abiertas» (Criado, 2018).
Esta vision de innovacion refleja una apuesta clara por el uso intensivo de las
TIC, principalmente como herramienta para impulsar la participacion ciuda-
dana.

En toda politica publica es importante considerar los procesos de evalua-
cion. Pero en el caso de Madrid es particularmente importante porque lo que
se evalua son novedosas politicas de GA que no cuentan con criterios previos.
En este sentido son proyectos pilotos que tienen que ser adaptados o replan-
teados durante su desarrollo. Por ello, es criticable la falta de un proceso de
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evaluacion de las acciones y politicas puestas en marcha bajo la idea de GA
en Madrid. Por ello, es necesario buscar la cooperacién de empleados publicos
y sociedad civil, asi como tener vias de cooperacion con sectores académicos
que permitan establecer evaluaciones especificas y pertinentes ante las barreras
que pueda presentar la implementacion de las politicas publicas.

2.9. SINTESIS DEL CAPITULO

Como corolario de lo expuesto hasta aqui, se puede destacar la existencia
de multiples factores y elementos que estan siendo discutidos en el desarrollo
de las politicas de GA. Los elementos que explican las condiciones, las cir-
cunstancias y el contexto para la adopcion de este nuevo paradigma es ain
muy limitado. La mayor parte de los estudios se centra en el caracter norma-
tivo y tedrico del fendomeno dejando de lado el analisis de evidencia empirica.
En el contexto internacional se estd avanzando hacia un nuevo modelo de
gestion mas abierto y plural, donde los ciudadanos cada dia pueden influir mas
en la toma de decisiones de caracter publico.

En Madrid se estan introduciendo politicas novedosas bajo el titulo de GA.
Aunque estas politicas se encuentran en una fase temprana, es interesante
analizar los factores y condiciones politicas que originan su insercion en la
agenda del gobierno municipal. A través de esta investigacion se pretende
comprender el avance de los gobiernos locales, especialmente de Madrid, en
la adopcion e implementacion de un modelo que puede llegar a transformar la
gestion publica.

A lo largo de este capitulo se abordaron los antecedentes del GA, lo que
permitio contextualizar el concepto y sus elementos mas destacables. Desde
una conceptualizacion propia y con base en investigacion es posible definir el
GA como un nuevo modelo de interaccion sociopolitica que articula los valo-
res y principios de transparencia, participacion ciudadana, democracia, datos
abiertos, rendicion de cuentas y colaboracion, basados en el uso potencial de
las nuevas tecnologias, generando empoderamiento ciudadano e innovacién
publica dentro de la accion politico-administrativa.

También se realizo una aproximacion del fendmeno en el ambito interna-
cional, europeo, y especialmente espafiol. Dentro del &mbito espafiol se desta-
c6 el rol de los gobiernos de las comunidades autonomas y los gobiernos lo-
cales en relacion a sus politicas de apertura gubernamental. El capitulo
finalmente presenta el contexto de la politica de GA del Ayuntamiento de
Madrid, a partir de la cual se desarrolla un estudio de caso mas adelante. Con
todo esto se busca tener un panorama claro del GA y entender hacia donde se
orienta la investigacion, la cual busca contribuir a explicar la adopcidn de este
novedoso modelo de gestion publica, principalmente en los gobiernos locales.

96



CAPITULO 3

ENFOQUE DE CORRIENTES MULTIPLES (ECM)
COMO MARCO TEORICO Y ANALITICO DE LA
POLITICA DE GOBIERNO ABIERTO

Este capitulo realiza una revision de los marcos tedricos mas destacados
para analizar las politicas publicas segun la literatura académica. De esta revi-
sion surge la pertinencia de emplear el Enfoque de Corrientes Multiples (ECM)
como marco tedrico oportuno para el analisis de las politicas de Gobierno
Abierto (GA) en los gobiernos locales de acuerdo a los objetivos planteados
en la presente investigacion. Este marco tedrico constituye la estructura anali-
tica sobre la cual se examinan los procesos de adopcion de la politica publica
de GA a lo largo de la investigacion. En este sentido vale la pena sefalar el
valor del analisis el GA desde la perspectiva de politica publica, lo cual repre-
senta una vision poco explorada en los estudios académicos.

En este capitulo se pretende establecer un conjunto de ideas y teorias con
un enfoque de politica publica, basado en el modelo analitico de politica pu-
blica denominado ECM (Kingdon, 1984, 1995). La configuracion de las co-
rrientes y elementos del marco analitico permiten explicar de forma clara y
pertinente los procesos de adopcion de una politica publica, en este caso se
analiza la politica de GA. El marco analitico ECM es aplicado especificamen-
te y de manera concreta al caso de Madrid. Lo anterior con el objetivo de
responder a como y por qué los gobiernos locales adoptan las politicas de GA.

A lo largo de este capitulo se describen algunos apartados en relacion al
marco tedrico, primeramente, se establecen unas consideraciones previas res-
pecto a las nociones generales de las politicas ptblicas. Después se desarrollan
los marcos teoricos de politica publica mas relevantes y utilizados para el
analisis. Posteriormente se plantea la pertinencia del ECM, se describen los
aspectos tedricos del modelo y a su vez se explican las tres corrientes que
sustentan el (los problemas, las politicas y lo politico), asi como lo elementos
de ventana de oportunidad y emprendedores de politicas. Al final del capitulo
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se mencionan algunas criticas y limitaciones del marco tedrico que sirven para
acotar los alcances de la investigacion.

3.1. CONSIDERACIONES PREVIAS

En el entorno actual, gobiernos de todos los niveles se esfuerzan por alcan-
zar una comprension mas amplia y analitica de las politicas publicas que im-
plementan. En este esfuerzo subyace el objetivo de instrumentar acciones que
impacten de manera positiva a la sociedad, bajo la premisa de velar por el
bienestar social y el interés publico. Es en esta 16gica, es que se identifica el
punto de partida para dimensionar el desarrollo de politicas ptblicas que adop-
tan los principios de racionalidad y eficiencia en un intento por gestionar los
problemas que enfrenta actualmente una realidad compleja, asi como generar
alternativas de accion publica, analizando sus causas y consecuencias.

El estudio de las politicas publicas es relativamente reciente si se conside-
ra como una actividad cientifica que genera conocimiento para su aplicacion
en la accion gubernamental. Desde Laswell (1951), se inicia el estudio de los
programas de accion politica que implementan los gobiernos con el objetivo
de resolver problemas colectivos. Es en esta tesitura que se desarrolla el ana-
lisis cientifico de las politicas publicas; analisis que ha dado lugar a un inédi-
to campo de estudio que evoluciona y se reinventa constantemente.

El campo de estudio que estaba naciendo no podia apartarse estructural-
mente de una dinamica politica de gran complejidad. Asi lo sostenian Lindblom
(1959) y Wildavsky (1964), argumentando que en ella se materializaban fac-
tores diversos de un campo mas amplio y normalmente democratico. Este
principio ha revolucionado la optica analitica de la accion gubernamental y ha
sugerido un debate muy rico sobre los enfoques de analisis de las politicas
publicas.

Dentro de las politicas publicas, diversos investigadores han tratado de
establecer modelos analiticos que busquen explicar de qué manera se gestan y
se transforman estas politicas publicas (Baumgartner y Jones, 1993; Osborme
y Gaebler, 1993; Parsons, 2007; Sabatier, 2007; Sardell y Johnson, 1998; Tra-
vis y Zahariadis, 2002; Zahariadis, 1992). Por lo que ha resultado imperante
enfrentar a la realidad social mediante la confeccion de teorias que lleguen a
explicar el caracter dinamico de multiples actores que participan en estos pro-
cesos. Desarrollar modelos y adoptar enfoques de manera estratégica, inclu-
yendo una serie de dimensiones y categorias utiles para responder a los pro-
blemas publicos, implica un reto intelectual importante.

El analisis de las politicas publicas encuentra sustento en un proceso mul-
tidisciplinar orientado a la objetividad para entender y generar mejores politi-
cas, reconociendo una gran complejidad de los problemas publicos. En esta
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logica, el analisis de las politicas constituye un area que admite diversos enfo-
ques en su estudio, de tal manera que permitan entender los procesos que
conforman a las politicas publicas desde su desarrollo, disefio, implementacion
y evaluacion.

3.2. DESARROLLO DE MARCOS TEORICOS DE POLITICAS
PUBLICAS

La multiplicidad de perspectivas y los esfuerzos intelectuales que se han
ensayado para el analisis de los complejos procesos que supone la implemen-
tacion de una politica publica, dan cuenta de la imposibilidad de hablar de una
teoria general nica o de un modelo infalible para explicar el fendémeno. Por
el contrario, cada modelo propuesto presenta fortalezas y debilidades metodo-
logicas que pueden ser ajustadas dependiendo del objeto de estudio. En este
apartado se presentan algunos de los modelos mas destacados que muestra la
literatura sobre el tema.

Las diferentes propuestas para analizar las politicas publicas son un reflejo
de las visiones con que se puede abordar un fenomeno o problema publico.
Con base a estudios y categorizaciones de autores como Sabatier (2007), Sa-
batier y Weible (2014) y Parsons (2007), se establece una tabla que ayuda a
identificar los nombres de marcos tedricos en inglés y espafiol, asi como sus
principales autores y siglas que seran asumidas en el desarrollo posterior de
las teorias (ver tabla 3.1).

Algunos estudios han establecido las diferentes formas para agrupar los
marcos tedricos que explican el cambio de las politicas publicas (Aguilar-Vi-
llanueva, 1997; Osborme y Gaebler, 1993; Parsons, 2007; Sabatier, 2007;
Sabatier y Weible, 2014), todos ellos con sus estrategias analiticas propias y
de gran valor. Sin embargo, en la obra titulada Theories of the Policy Process,
de Sabatier y Weible (2014), destaca un capitulo de Cairney y Heikkila (2014),
donde se integran las ocho teorias mas relevantes de la literatura y se resumen
de forma sustantiva y con una gran capacidad enunciativa. En el trabajo citado,
se argumenta el valor de algunos elementos relativos a los tomadores de deci-
siones, instituciones, redes o subsistemas, ideas o creencias, contexto de las
politicas y eventos, logrando describir las interacciones que muestran entre si.
Los ocho enfoques de analisis destacados han sido utilizados para el estudio
de diferentes politicas dentro de contextos diversos, lo cual respalda su utilidad
analitica. A continuacion, se mencionan los rasgos mas destacados de cada
modelo segun el estudio de Cairney y Heikkila (2014).
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Tabla 3.1. Principales teorias/enfoques para analizar las politicas publicas
Teoria/enfoque Teoria/enfoque Principales .
gy = Siglas
(nombre en inglés) (nombre en espaiiol) exponentes

Incrementalism Incrementalismo Charles Lindblom —
Multiple Streams Modelo enfoque de las co- | John W. Kingdon MSA
Approach rrientes multiples Nikolaos Zahariadis (ECM)
Punctuated Equili- Modelo del equilibrio inte- | James L. True PET
brium Theory rrumpido Bryan D. Jones

Frank R. Baumgartner

Peter. B. Mortensen
Social Construction Modelo de la construccién | Helen Ingram SCF
and Policy Design social y disefio de politicas | Anne L. Schneider

Peter deLeon
Policy Feedback Teoria de la retroalimenta- | Suzanne Mettler PFT
Theory cion de politicas Mallory SoRelle
Advocacy Coalition Marco de coaliciones pro- | Paul A. Sabatier ACF
Framework motoras Christopher M. Weible

Hank C. Jenkins-Smith

Daniel Nohrstedt
Narrative Policy Marco de la narrativa de las | Michael D. Jones NPF
Framework politicas Elizabeth A. Shanahan
Institutional Analysis Marco de analisis y desarro- | Elinor Ostrom IAD
and Development llo institucional
Framework
Diffusion of Modelos de difusion de la | Frances Stokes Berry DOI
Innovation Models innovacion William D. Berry
Social Ecological Marco de los sistemas socia- | Elinor Ostrom SESF
Systems Framework les ecologicos Michael Cox

Edella Schlager
Policy Network Marco del acercamiento de | Silke Adam PNA
Approach redes Haspeter Kriesi

Fuente: Elaboracion propia a partir de Lopez-Pagan (2015), Sabatier (2007), Sabatier y Weible (2014) y
Parsons (2007).

Algunos estudios han establecido las diferentes formas para agrupar los
marcos tedricos que explican el cambio de las politicas publicas (Aguilar-Vi-
llanueva, 1997; Osborme y Gaebler, 1993; Parsons, 2007; Sabatier, 2007;
Sabatier y Weible, 2014), todos ellos con sus estrategias analiticas propias y
de gran valor. Sin embargo, en la obra titulada Theories of the Policy Process,
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de Sabatier y Weible (2014), destaca un capitulo de Cairney y Heikkila (2014),
donde se integran las ocho teorias mas relevantes de la literatura y se resumen
de forma sustantiva y con una gran capacidad enunciativa. En el trabajo citado,
se argumenta el valor de algunos elementos relativos a los tomadores de deci-
siones, instituciones, redes o subsistemas, ideas o creencias, contexto de las
politicas y eventos, logrando describir las interacciones que muestran entre si.
Los ocho enfoques de analisis destacados han sido utilizados para el estudio
de diferentes politicas dentro de contextos diversos, lo cual respalda su utilidad
analitica. A continuacidén, se mencionan los rasgos mas destacados de cada
modelo segun el estudio de Cairney y Heikkila (2014).

Enfoque de corrientes multiples o Multiple Streams Approach (ECM): El
enfoque destaca por la vinculacion que existe entre la solucion de las politicas
y las ideas que mantiene la comunidad y los actores con respecto a una poli-
tica determinada y su potencial éxito. Destaca el papel que juegan los actores
relacionados al problema y los grupos de interés que buscan una coyuntura
para insertarse de forma relevante en la agenda de gobierno proponiendo so-
luciones, mientras los decisores necesitan la motivacion para adoptarla.

Teoria del equilibrio interrumpido o Punctuated Equilibrium Theory (PET):
Esta teoria acentlia su aporte en la interaccion de dos ideas: la primera sobre
el monopolio de entendimientos y la segunda sobre las soluciones que podrian
resultar exitosas. Esto se interpreta como el esfuerzo en forma de presion y
friccion institucional requerido para superar la norma establecida y dar lugar
a los cambios institucionales. La teoria da cuenta de los eventos y cambios
endogenos en los subsistemas que suplen a los cambios en el sistema de poli-
tica en una forma mas amplia.

Marco de construccion social o Social Construction Framework (SCF): En
este marco se configura la agenda que condiciona el disefio de las politicas por
medio de la asignacion de valores, el uso de rasgos emocionales de las perso-
nas y los efectos de distribucion. Relaciona el nivel de problemas de los grupos
de interés con el conjunto de la poblacion. Esta relacion esta condicionada
mutuamente por signos positivos en caso de beneficios, y por signos negativos
en caso de cargas o barreras. Ambas influencian a los grupos de poder y son
adoptadas por los hacedores de politicas.

Teoria de la retroalimentacion de politicas o Policy Feedback Theory (PFT):
Esta teoria tiene sus raices en el institucionalismo historico y desarrolla la idea
de que una vez pasados los compromisos de las politicas, generan retornos de
incremento elevando el costo de cambiar el rumbo de la politica (Pierson,
2000). La teoria se ocupa de conceptualizar actores, redes e ideas, incidiendo
en su capacidad para movilizar y comprometer a individuos y grupos. Lo an-
terior con el fin de proteger programas que representan creencias instituciona-
lizadas o marcos de las politicas para su continuidad o cambio.
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Marco de coalicion promotora o Advocacy Coalition Framework (ACF):
Este modelo se sustenta en la idea de que los ciudadanos se vinculan a las
politicas con el objetivo de ver reflejadas, en acciones, sus propias ideas
(Weible, 2014). Los diferentes actores forman coaliciones que compiten en el
terreno de las instituciones para posicionarse a través de subsistemas integrados
por el gobierno, grupos de interés, académicos y otros actores.

Marco narrativo de la politica o Narrative Policy Framework (NPF): Este
marco de analisis atiende a una medicion de las narrativas de los actores del
proceso de politicas y al trayecto que supone instalarse en la logica de formu-
lacion de las politicas publicas. Estas narrativas refuerzan o rechazan ideas o
practicas, dando cuenta de su origen, objetivos e impactos probables. Median-
te la persuasion, se toman ideas y tendencias del discurso publico con lo cual
busca resumir la informacion que implica mas emociones que hechos contun-
dentes.

Marco de analisis y desarrollo institucional o Institutional Analysis and
Development Framework (IAD): Se centra en entender como los actores toman
decisiones en ambientes institucionales que ayudan a estructurar su comporta-
miento. Dentro de este marco de analisis se establece la interaccion entre di-
ferentes actores e instituciones que repercuten en términos de eficiencia,
equidad y rendicion de cuentas, etc. El IAD considera reglas operacionales
sobre la accion colectiva y a su vez, se vincula con normativas y mandatos
constitucionales.

Modelo de difusion de innovaciones o Diffusion of Innovation Models
(DOI): Esta teoria busca explicar como el factor de la innovacion afecta al
comportamiento de los sistemas por medio de elementos comunicativos a tra-
vés del tiempo. La teoria DOI encuentra en la adopcion de las politicas los
elementos de influencia determinantes para la eleccion de politicas de otros
gobiernos en sistemas politicos. Esto representa una secuencia de eventos que
se centran en actores, ideas y contextos en concordancia con otros factores
discutidos implicitamente.

Lo anteriormente descrito se muestra categorizado a través de diversos
elementos que sefiala puntalmente la tabla 3.2, la cual versa sobre como cada
teoria describe diversos elementos clave del proceso de politica y explica como
interactuan para producir politicas basada (Cairney y Heikkila, 2014). En la
tabla se pueden observar caracteristicas acordes a los diversos elementos y
marcos analiticos mencionados.
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Como ha quedado de manifiesto, se observan diferentes enfoques que han
sido referente en muchos trabajos de politicas ptblicas. Si bien es cierto que
algunos de ellos destacan por su amplia presencia, «Kingdon, Sabatier, Ostrom
y Baugmartner» (Weible, 2014), en otros estudios se ha argumentado la nece-
sidad de implementar marcos que permitan la compresion de un proceso a
través de narrativas, como es el caso de «McBeth» (Gupta, Ripberger, y Wehde,
2018).

Los enfoques de andlisis de politicas se han aplicado metodologicamente
con diversas variantes en las técnicas de investigacion. Cairney y Heikkila
(2014) mencionan que generalmente PET y DOI utilizan metodologias cuan-
titativas con técnicas estadisticas. Mientras que, por otro lado, ECM, SCF, PFT
suelen abocarse a metodologias cualitativas y estudios de caso; sin embargo,
los marcos que tienden a mezclar metodologias son: ACF, IAD y NPF en vir-
tud de que se valen de distintos recursos informaticos.

En un ejercicio que tiene por objetivo dimensionar los marcos analiticos de
Cairney y Heikkila (2014), resaltan algunas variaciones en el ECM que explo-
ran como el gobierno formula politicas en condiciones de ambigiiedad. Asi
mismo, se revisan las alternativas por medio de tres corrientes (problemas,
politicas y politica), que, al converger, abren una ventana de oportunidad que
resulta en cambios de las politicas. Esta idea se desarrolla posteriormente en
profundidad. Dentro del marco PET se plantea un razonamiento de los proce-
sos politicos basado en la idea incrementalista que explora cuestiones de los
sistemas, identificando los factores y atributos que impulsan o limitan el cam-
bio de las politicas.

En el DOI se presenta un analisis de como se propagan las politicas publi-
cas a través de estados y entidades, utilizando canales institucionalizados.
Establece, ademas, como es probable que se adopte una nueva politica en su
proceso de formulacion. Por otro lado, el marco ACF se enfoca en el surgi-
miento de las coaliciones, su proceso de aprendizaje y cambio de la politica,
identificando el analisis de los subsistemas de politicas y a las coaliciones
mismas. En este marco se admite un numero no determinado de elementos a
considerar.

Por su parte, el analisis del marco NPF busca testar la narrativa para ver su
incidencia en el discurso mediatico, analizando como esta estructurada la po-
litica publica para evaluar su impacto social. Este marco aporta gran valor a la
construccion social de un todo y ha utilizado técnicas como la codificacion de
las narrativas para aplicar la teoria. En contraste, el marco analitico IAD mo-
difica la logica y analiza como las instituciones inciden en el comportamiento
social, relacionando esto con las formas de configuracion institucional dentro
de los sistemas politicos. A su vez, analiza las acciones colectivas que imple-
mentan los gobiernos y cdmo estas acciones se orientan a dar viabilidad a los
recursos compartidos.
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Por otro lado, el marco de SCF atiende principalmente a las dinamicas en
el contexto sociopolitico para explicar las politicas publicas en una realidad
practica de la sociedad. Este marco analitico aporta gran peso a la panoramica
social y a los grupos que asumen una vision y rol activo. En virtud de su es-
quema, es considerado un tanto fragil para la generalizacion aplicativa, pero
ha sido util para multiples estudios de caso en diferentes areas. El1 PFT, por su
parte, da mucha atencion al contexto social, pero se enfoca mas en examinar
los efectos de la politica en los individuos y cdmo estos también ejercen cier-
ta influencia en ella, propiciando una dinamica de retroalimentacion.

En este breve repaso, se puede observar que los diversos enfoques que se
utilizan para el estudio de las politicas publicas plantean una desconstruccion
del poder estructural. Con esta desconstruccion, y a partir de subsistemas y
variables, estudian también las relaciones de poder provenientes de los grupos
y actores de interés que influyen en el proceso (Dahl, 1986, Polsby, 1980), lo
que indica que el analisis de las politicas tiene una base cientifico-politica que
soporta los procesos de analisis descritos.

3.3. PERTINENCIA DEL ENFOQUE DE LAS CORRIENTES
MULTIPLES (ECM)

Después de una revision analitica en torno a diversos modelos de estudio
que pudieran ser aplicables a las politicas de GA, se ha determinado que el
ECM reulne caracteristicas que integran de manera mas amplia los objetivos
de la investigacion. En virtud de que el elemento procesal que cobra mayor
relevancia en el planteamiento principal del estudio es la insercion y adopcion
de la politica de GA en la agenda del gobierno, es posible determinar que el
ECM es el modelo que explica de manera mas robusta las politicas publicas
bajo este enfoque de analisis. A continuacion, se desarrollan con mayor preci-
sion diversos elementos del proceso que sostienen este enfoque de manera
solida y pertinente como marco teorico para la investigacion.

Dentro de los diferentes modelos que se han empleado para estudiar los
procesos de desarrollo de politicas publicas se puede evidenciar que algunos
se han aplicado al analisis de diferentes niveles de gobierno. Entre ellos des-
tacan principalmente los analisis de nivel nacional. En este sentido, y en virtud
de que los estudios aplicados a gobiernos locales son mucho mas limitados, el
ECM representa un area de oportunidad pertinente de analisis.

El ECM se diferencia de otros modelos, principalmente porque esta orien-
tado al analisis de elementos claves que permiten entender y hacer una lectura
de los fenémenos con amplia claridad y de manera prospectiva. De esta forma,
ha ido ganando terreno en el analisis de asuntos gubernamentales, ya que la
configuracion de las corrientes y elementos del ECM permite explicar los
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procesos de adopcion de una politica publica (Baumgartner y Jones, 1993;
Jones, 1994; Kingdon, 1995).

Por otro lado, los estudios que han empleado el marco teérico de Kingdon
como modelo analitico demuestran que permite considerar las dinamicas en el
proceso de politicas y logra aproximarse al fendmeno analizando un amplio
abanico de elementos teoricos y estructurales (Ackrill ef al., 2013; Brunner,
2008; Chow, 2014; Reimut y Riib, 2016; Sardell y Johnson, 1998; Travis y
Zahariadis, 2002; Zahariadis, 1992, 2007, 2008, 2014; Zhou y Feng, 2014).
Ademas, en algunos trabajos que han empleado este enfoque en gobiernos
locales (Khayesi y Amekudzi, 2011; Jones, 1983; Lieberman, 2002; Liu et al.,
2010), los autores han llegado a destacar que el modelo es plenamente com-
patible con las dinamicas locales por lo que el ECM ha resultado de gran
utilidad en sus investigaciones.

El desarrollo de politicas publicas a nivel local concibe una serie de etapas
necesarias para su concrecion: el establecimiento de la agenda publica, la con-
sideracion de alternativas, la formacion y disefio de la politica, la toma de
decisiones, la implementacion de las politicas y finalmente, su evaluacion. Sin
embargo, el analisis de este proceso intenta cuestionar el origen desde su na-
cimiento e insercidn, es decir, aborda la dindmica por medio de la cual un
problema concreto termina por insertarse en la agenda gubernamental.

Las primeras teorias que abordaron el analisis de politicas solian enfocarse
exclusivamente en dos elementos: el problema publico y la estructura politica
responsable de gestionar el problema. Con el paso del tiempo, esta base ana-
litica fue considerando mas factores y elementos de analisis (Laswell 1951;
Lindblom, 1959; Wildavsky; 1964) que enriquecieron y ampliaron sus alcan-
ces, dando como resultados modelos mas complejos que integran diversos
fenomenos sociales y politicos.

En este sentido, el modelo de ECM ha mirado con interés al gobierno, pero
entendiéndolo como una organizacion que cuenta con diversas limitaciones en
su capacidad para integrar un problema a la agenda gubernamental, para esta-
blecer alternativas y para darle solucion (Jones, 1194; Kingdon, 1995). Es
destacable que Kingdon (1995, p. 4) define la agenda como «the list of subjects
or problems to which governmental officials, and people outside of government
closely associated with those officials, are paying some serious attention at
any given timey. De esta cita se puede deducir cual es la definicion de la de-
nominada «agenda setting» que representa un concepto basico en la teoria de
Kingdon. Por medio del establecimiento de la agenda de gobierno, se desarro-
llan procesos de identificacion y definicion de problemas publicos para lograr
asociarlos a soluciones especificas o alternativas (Lie ef al., 2010). Aunque
vale la pena destacar que este proceso puede presentar serias limitaciones y
obstaculos en su desarrollo.
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En su modelo, Kingdon busca articular diversos aspectos del proceso de la
politica a través del planteamiento de varias interrogantes que van desde los
problemas que llaman la atencion, el como se insertan en una agenda o cuales
alternativas son pertinentes para darle solucion. Estas cuestiones basicas han
sido trabajadas con el antecedente del modelo de «cubo de basura» o «garba-
ge can modely de Cohen, March y Olsen (1972), que funciona como un mar-
co analitico organizacional para la toma de decisiones. Este modelo se carac-
teriza por procesos dinamicos y relaciones contingentes en donde los problemas
estan presentes, pero no vinculados a soluciones. Esta separacion hace un
llamado a la intervencion de actores que puedan afrontar los problemas dentro
de un marco de toma de decisiones. De esta forma el garbage can model man-
tiene una base disruptiva por medio de la cual enfrenta una complejidad mul-
tifactorial que no sigue un proceso lineal de problema-solucion.

Las formas de enfrentar las situaciones son construidas a partir de un en-
tramado de coyunturas entre problemas, soluciones, participantes y las opor-
tunidades ligadas al proceso de toma de decision (Cohen et al., 1972). Dicho
en otras palabras, el garbage can model tiene una aplicacion directa en las
organizaciones cuando enfrentan problemas surgidos en cualquier momento y
los decisores de las organizaciones tienen que buscar una respuesta dentro de
las soluciones que previamente ellos ya han considerado; esperando el momen-
to pertinente para hacer uso de ellas.

El ECM tiene un respaldo tedrico y empirico que prueba su utilidad para
el analisis de politicas publicas. En el trabajo de Kingdon (1995), se encuentra
una gran propuesta analitica convergente a las preguntas de investigacion y el
fendomeno politico que se pretende estudiar. Esto puede garantizar la realizacion
de un proceso sistematico y empirico que permita describir, explorar y explicar
la adopcion de las politicas de GA a nivel local, especificamente siendo apli-
cado en el caso de Madrid.

3.4. ENFOQUE DE CORRIENTES MULTIPLES (ECM)

Dentro del estudio de politicas publicas, el trabajo de Kingdon (1995) ha
sido la teoria con mayor penetracion para entender el proceso de incorporacion
de los problemas en la agenda publica. En su investigacion, Kingdon identifi-
c6 y establecio tres grandes corrientes o procesos para dar base y sentido al
modelo: los problemas, las politicas (alternativas) y lo politico. Estas tres
corrientes independientes fueron conceptualizadas junto a otros elementos
destacados como el acoplamiento o convergencia de factores, la ventana de
oportunidad y los emprendedores de politicas que impulsan y se insertan en
un proceso de coyuntura. Las dindmicas conjuntas de los elementos antes
mencionados seran empleadas para explicar el proceso de politicas ptblicas de
acuerdo al Enfoque de Corrientes Multiples.
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3.4.1. Problema

Los problemas publicos son cuestiones conflictivas que afectan socialmen-
te a un sector de la poblacion. Para Kingdon (1995), el proceso necesario para
establecer un problema en la agenda publica tiene como raiz la interaccion de
las tres corrientes mencionadas. Es un hecho que los problemas surgen en un
contexto dentro del cual se puede intervenir y dar atencion o ser ignorados y
relegados. Entonces se comienza a estructurar una respuesta a esta pregunta:
(Por qué algunos problemas son considerados y otros desechados en el desa-
rrollo de las politicas publicas? Esta interrogante plantea un punto de partida
para la toma de decisiones.

En esta corriente se consideran las percepciones de los hacedores de poli-
ticas para responder a una necesidad de intervencion, con el fin de ser asumi-
da como un problema. Sin embargo, estos tienen que hacer uso de alguna al-
ternativa que propicie respuestas en forma de politicas determinadas. Aunque
regularmente en la vida publica, los problemas suelen ser detectados por indi-
cadores sistematicos, existen ocasiones en que pueden ser la consecuencia de
un evento extraordinario que fija la atencion sobre una cuestion especifica. En
una forma sistematica, el problema es también percibido como el resultado del
seguimiento de una politica ptblica que no ha alcanzado los objetivos espera-
dos (Kingdon, 1995).

Para que cierta situacion sea considerada como un problema, regularmente
debe haber captado la atencion social y politica de forma visible para hacerse
un lugar en la agenda publica. En este sentido los discursos también juegan un
rol relevante para definir los problemas y posicionarlo en imaginario colectivo
(Cejudo, 2008). La insercion en la agenda se logra frecuentemente tras un
cumulo de cuestiones que impactan y son compartidas por sectores o porciones
considerables de una sociedad.

La complejidad en torno a la definiciéon de un problema y su reconocimien-
to, representa un terreno de incertidumbre en el establecimiento de un punto
de partida para el desarrollo de las politicas. Basado en Kingdon (1995), Za-
hariadis (2003) hace alusion a tres condiciones para categorizar el surgimiento
de los problemas que puedan integrar la agenda publica: primero, establecer
los indicadores para medir la magnitud de la condicién dada; por ejemplo, en
temas de condicion econdmica o derechos humanos que muestren un impacto
importante alrededor del mundo y puedan ser monitoreados para que las ins-
tituciones intervengan y enfrenten un problema. En segundo lugar, se encuen-
tran los eventos dramaticos y las profundas crisis sociales que rapidamente son
reconocidas como problemas. En esta categoria se establecen eventos drama-
ticos como guerras o catastrofes naturales. Y la tercera condicion es la retro-
alimentacion de un programa ya puesto en marcha, que permita identificar el
cambio o la persistencia de un problema. En esta condicidon se pueden sefialar
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las evaluaciones del impacto de un programa o incluso las peticiones directas
al gobierno.

Es importante sefialar que las condiciones mencionadas no funcionan como
regla general, sino que, dentro de las mismas situaciones de problemas, algunas
logran suscitar mayor interés por parte de los decisores, mientras que otras
pueden ser ignoradas por diversas razones, generalmente presupuestales, com-
petenciales o politicas. Schneider (1985) sefiala que «los problemas sociales
son construidos socialmentey, esto refiere a que los problemas no existen sino
hasta el momento en que son caracterizados como tales por actores sociales.

Cabe mencionar que una condicion o situacion llega a ser un problema
hasta que alcanza un reconocimiento social donde estan en juego valores y
juicios de la sociedad. A partir de ese momento se hacen presentes los actores
de interés que se sienten afectados y expresan el deseo de que la esfera guber-
namental intervenga para dar solucion. Esto permite inferir que debe existir la
condicion como problema para luego tomar un lugar en la agenda publica. Esta
agenda opera como un gran listado en el que se seleccionan determinadas si-
tuaciones que se han considerado como problemas para que sean atendidas a
través de la instrumentacion de alguna politica publica.

3.4.2. Politicas (alternativas)

La corriente de «las politicas» esta vinculada a las ideas y soluciones que
presentan alternativas para dar respuesta a la problematica a modo de acciones
instrumentales. En esta corriente se asume que una serie de expertos o cono-
cedores del tema deben participar a través de sus opiniones para buscar solu-
ciones al problema. Entre ellos se pueden encontrar cientificos, académicos y
funcionarios con experiencia o conocimiento de la cuestion.

Cuando se habla de la corriente de politicas, es importante remitirse al
concepto de «primeval soupy, que ha sido utilizado por una serie de autores
(Chow, 2014; Neilson, 2001; Sabatier, 1999, 2009; Zahariadis, 1992, 2003,
2009), entre los que destaca el propio Kingdon. Este concepto tiene su origen
en la analogia entre el proceso de produccion de ideas y el proceso de seleccion
natural biolégico, en donde las moléculas se mezclan para generar vida. El
concepto de primeval soup podria ser entendido como el caldo de cultivo del
que emergen las alternativas y soluciones que dan respuesta a un problema y
que se convierten en politicas que impulsan el gobierno y otros actores.

El caldo de cultivo o primeval soup es conformado por individuos que
comparten preocupaciones similares y que suelen ser expertos en temas rela-
tivos al problema al que buscan dar una respuesta practica. Estas comunidades
de expertos presentan diversas caracteristicas y operan en distintos niveles de
gobierno, que van desde lo local hasta lo internacional. Es importante destacar
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que estas comunidades suelen actuar con relativa independencia al entorno
politico donde se desenvuelven.

La comunidad de expertos de alguna forma tiene un caracter deliberativo,
lo que trae consigo algunas particularidades a las que hace referencia Kingdon
(1995). El advierte que, a mayor grado de dispersion epistémica en el circulo
de expertos, mas divergencia se producira en las alternativas que buscan dar
solucion. Por otro lado, es cada vez mas comun encontrar en ese caldo de
cultivo a diferentes actores de la sociedad civil; incluso hay gobiernos que
aspiran a que esta estructura sea lo mas abierta y democratica posible para dar
acceso a cualquier ciudadano interesado en participar.

Un punto de reflexion en este proceso de la corriente de politicas es sefia-
lado por Kingdon (1995) cuando advierte que en procesos como la primeval
soup, suelen emerger actores a los que denomina emprendedores de las politi-
cas o «policy entrepeneursy. Estos actores asumen un rol dentro del proceso
en el que buscan persuadir a los tomadores de decisiones y a la propia sociedad
con diversas herramientas (Lopez-Pagan, 2015).

Se puede hablar de factores o condicionantes que determinan la pertinencia
de ciertas ideas o soluciones que den origen a una politica pubica. En este
sentido, Zahariadis (2003) destaca dos factores del ECM que juegan un impor-
tante rol en la consideracion y adopcidn de las politicas. Por un lado, la acep-
tabilidad de valor que refiere al grado de acuerdo entre los participantes de ese
caldo de cultivo. Por otro lado, la viabilidad técnica que se refiere a la facilidad
de implementacion de las politicas.

La corriente de politicas se interpreta como el conjunto de ideas que coe-
xisten en una comunidad de especialistas compuesta por diferentes individuos.
Estos individuos pueden ser el personal cualificado de la administracion, aca-
démicos, investigadores, analistas de grupos de interés, entre otros. Los espe-
cialistas tendran sus concepciones sobre las lineas de actuacion en un deter-
minado asunto y realizardn propuestas tratando de transmitir sus ideas por
diferentes medios e incidir en la toma de decisiones.

3.4.3. Politica

Dentro de la corriente relacionada con el ambiente politico, se encuentran
diversos factores que se presentan en contextos determinados como suelen ser
los partidos politicos, los procesos electorales, los medios de comunicacion,
los intereses de grupos de la sociedad civil, las empresas o la misma opinién
publica. En estos ambientes se gestan constantes demandas de cambios en el
sector publico, conformando una masa critica y de presion que intenta impac-
tar en las agendas y politicas publicas.

112



CAP. 3. ENFOQUE DE CORRIENTES MULTIPLES (ECM) COMO MARCO TEORICO Y ANALITICO
DE LA POLITICA DE GOBIERNO ABIERTO

Las condiciones politicas suelen determinar los cambios es las politicas
publicas. Con base en la teoria de Kingdon (1995), se destacan tres factores
que influyen en la configuracion de la corriente politica: los cambios de go-
bierno y administraciones, el activismo de los grupos de presion, y el clima
politico. Estos tres factores han sido desarrollados y utilizados por diversos
autores en investigacion (Liu et al., 2010; Zahariadis, 2007), siendo interpre-
tados y referenciados con diversos matices que permiten contrastar escenarios
de la praxis publica con el modelo teorico.

Es logico pensar que los cambios de personas que asumen posiciones de
poder en una organizacion o en la administracion publica son claves para ge-
nerar transformaciones en las agendas gubernamentales. Las visiones ideolo-
gicas y los perfiles de los gobernantes frecuentemente impactan en las politicas
existentes. Sin embargo, los limites competenciales de cada cargo politico y
administrativo acotan de alguna manera los cambios institucionales (Kingdon,
1995).

En la corriente politica, las coaliciones tienen una funcion crucial para
llegar a acuerdos. Las coaliciones normalmente se forman a través de las con-
cesiones de poder que resultan de utilidad para los intereses de algin actor
involucrado. Para Kingdon (1995), las ideas propuestas con potencial de con-
senso funcionan como una sinergia que va sumando voluntades entre los ac-
tores que influyen en la politica. En estos casos son fundamentales las coali-
ciones que implican negociar ciertas condiciones con el objetivo de garantizar
mayores beneficios de la politica a implementar.

Otro factor que se debe considerar en la corriente politica son los intereses
organizados, en donde se presenta un abanico de organizaciones como partidos
politicos, grupos de presion, asociaciones y personal de la administracién que
pueden operar como estimulo o freno para un cambio en las politicas publicas.
Todos estos actores actiian por intereses determinados, los cuales sueles estar
en contraposiciones, detonando conflictos y luchas por imponer sus demandas
(Cejudo, 2008).

Es muy comun ver escenarios de negociacion entre los partidos politicos
que influyen directamente en el proceso de politicas en un determinado gobier-
no. Pero también en el interior de las estructuras técnicas de una administracion
publica hay procesos de caracter politico totalmente relevantes y vinculados a
la construccién y cambios de una politica ptblica (Zahariadis, 2007). En este
sentido, el conflicto de intereses entre actores propicia escenarios con una
cierta complejidad para la negociacion. El comportamiento de los actores sue-
le cambiar y ajustarse dependiendo las condiciones. En este sentido, diversas
caracteristicas politicas juegan en contextos de relaciones de poder vinculadas
a iniciativas en las que se presentan ganadores y perdedores en el proceso.
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Elementos como la opinion publica, las movilizaciones, las redes sociales
y la proyeccion que otorgan los medios de comunicacion, juegan un rol de-
terminante dentro del ambiente politico, ya sea de una naciéon o de un go-
bierno local. Estas condiciones impactan en un gran numero de personas que
pueden tener diferentes percepciones o puntos de vista. El debate suele llegar
a los poderes publicos y se transforma en animo social o clima politico de
donde surge la complejidad para transformarse en una politica publica con-
creta.

Es importante tener presente que las reflexiones de Kingdon son aludidas
a partir de un estudio que describe en su libro «Agendas, Alternatives, and
Public Policies» Kingdon (1995), en el que realiza un estudio acerca de la
formulacién de dos politicas: una en materia de salud y otra en transporte,
desarrolladas en los Estados Unidos de América en el espectro nacional. Lo
que analiz6 Kingdon fue la relacion de los cambios generados en una determi-
nada politica nacional (salud y transporte) durante tres décadas. Para ello
realizo doscientas cuarenta y siete entrevistas en profundidad con responsables
politicos y actores claves vinculados al desarrollo de las politicas. De esta
forma, Kingdon explica como la formulacion de las politicas responde a una
dinamica de diversas caracteristicas y factores que lo llevaron a concluir y
establecer finalmente las tres corrientes mencionadas.

3.4.4. Ventana de oportunidad y emprendedores de politicas

Las mencionadas corrientes que conforman la base del ECM propuesto por
Kingdon, presentan una relativa independencia en su desarrollo. Sin embargo,
Kingdon (1995) habla de un momento de convergencia o acoplamiento de las
tres corrientes que da lugar a lo que ¢l llama «policy windowy, también cono-
cido en espafiol como «ventana de oportunidady. Esta ventana de oportunidad
regularmente tiene una temporalidad limitada en la que las condiciones de las
tres corrientes son propicias para situar el tema en un punto susceptible a in-
troducirse en la agenda de gobierno y se asuma como un problema que debe
y puede ser atendido. Como Kingdon (1995) senala «A4 policy-window is an
opportunity for advocates of proposals to push their pet solutions or to push
attention to their specific problems» (p. 165). Esta ventana de oportunidad
puede abrirse debido a los cambios en la percepcion o en la urgencia de aten-
der el problema, pero también debido a las transformaciones que implica el
desarrollo politico como consecuencia de un cambio de partido politico en el
gobierno.

Cuando de haba de la ventana de oportunidad no se debe pensar en casos
fortuitos, sino en una coyuntura que responde a condiciones que convergen.
En términos de Lopez-Pagan (2015), «las ventanas son predecibles, como
por ejemplo en la renovacion de un programa, hecho que crea una oportu-
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nidad para muchos de los participantes de impulsar su proyecto y llevarlo
a consideracion. Por el contrario, en otras ocasiones las ventanas son im-
predecibles» (p. 94). Ya sean predecibles o no, las alternativas y propuestas
deben estar documentadas e interiorizadas por parte de los emprendedores
de politicas para aprovechar la condicién iddnea para avanzar en sus inte-
reses.

El proceso de confluencia de las tres corrientes que da lugar a la apertu-
ra de la ventana de oportunidad es denominado por Kingdon como «cou-
pling» o «acoplamiento», en su traduccion mas conocida al espafiol. El
acoplamiento de las tres corrientes es aprovechado por los impulsores de
demandas especificas o defensores de unas determinadas propuestas en un
momento especifico (focusing event, en inglés). A estos actores se les co-
noce como emprendedores de politicas o «policy entrepreneursy». En térmi-
nos de Kingdon (1995), los emprendedores de politicas son: «4dvocates who
are willing to invest their resources (time, energy, reputation and money) to
promote a position» (p. 179). Los emprendedores de politicas buscan sacar
adelante sus intereses y encuentran en la apertura de la ventana de oportu-
nidad condiciones para posicionar el tema en la agenda de gobierno (Simon
y Les, 1995).

En la mayoria de casos, resulta complicado predecir cuando se presentara
una ventana de oportunidad. Su aparicion suele estar ligada a eventos fortuitos,
por lo que es dificil para los emprendedores de politicas adaptarse eficiente-
mente a las coyunturas. Mas aun cuando estos actores no tienen una idea de-
sarrollada de manera previa al momento en que se presenta la oportunidad, lo
que se traduce en la imposibilidad de lograr que las corrientes confluyan. De
este modo, Kingdon (1995) sefiala que, aunque las ideas sean buenas y perti-
nentes socialmente, cuando no hay actores que definan las problematicas, las
propuestas no logran atraer la atencion necesaria por parte de los gobiernos
para establecerse en la agenda de gobierno. El marco analitico de Kingdon ha
sido utilizado y reconfigurado por diversos autores, Zahariadis (2003), estable-
ce un diagrama que representa el ECM destacando elementos. Este esquema
incluye los elementos mas destacados dentro de cada proceso o corriente, lo
cual resulta til para identificar algunas variables que inciden den cada proce-
so (ver figura 3.1).
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Figura 3.1. Diagrama del Enfoque de Corrientes Miiltiples

Corriente de los

problemas
Indicadores Ventana de oportunidad
Eventols especificos _ Logica de acoplamiento
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Fuente: Elaboracion propia. Adaptado de Zahariadis (2007, p. 71).

3.5. CRITICAS Y LIMITACIONES DEL ECM

El debate y las criticas sobre la utilidad, fortalezas y debilidades del ECM
han sido multiples. Diversos autores (Chow, 2014; Neilson, 2001; Sabatier,
1999, 2009; Zahariadis, 1992, 2009), han analizado y utilizado el ECM en
diferentes casos y han llegado a conclusiones respecto a las caracteristicas y
funcionalidad del enfoque que plantean serios cuestionamientos a su pertinen-
cia en algunas circunstancias.

Una de las principales criticas al enfoque es la que ha destacado Sabatier
(1999), quien cuestiona la independencia de las corrientes. Este autor respalda
la critica en su propuesta del enfoque de las coaliciones promotoras (ACF),
puesto que encuentra en algunos casos la existencia de una relacion directa
entre los elementos politicos y los problemas. Estos a su vez pueden tener una
relacion con las ideas que configuran la politica publica y que da respuesta al
problema. De esta manera afirma que es dificil hablar de independencia entre
las corrientes del ECM. Asi mismo, Sabatier (2007), también critica en el ECM
la operacionalizacion de las corrientes, debido a que las definiciones concep-
tuales basicas del enfoque son muy difusas y poco concretas, lo que puede dar
margen a sesgos en las investigaciones que aplican dicho enfoque. Sin embar-
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go, aunque Kingdon sostiene que cada corriente tiene un desarrollo autobnomo
en el proceso de creacidon de la politica publica, admite que los actores invo-
lucrados en cada corriente pueden tener relaciones. Esto cobra sentido 16gico
en el proceso de confluencia de las politicas, pero esto no contrapone su mo-
delo.

Por una parte, el investigador Zahariadis ha tenido una amplia experiencia
utilizando y aplicando el ECM y ha destacado algunas criticas al modelo,
principalmente sefialando que este debe adaptarse dependiendo los casos de
analisis puesto que los elementos y factores que conforman cada corriente del
enfoque tienen diferentes pesos y nivel de importancia. Con esta observacion,
Zahariadis concluye que el ECM no puede funcionar como un modelo rigido
y recomienda de forma genérica que el enfoque debe ser flexible y adaptarse
a cada circunstancia para atribuir mayor relevancia al rol de los partidos poli-
ticos que suelen influir sustantivamente en los procesos de formulacion de la
politica (Zahariadis, 1992, 2009).

Otra critica de gran peso que se ha hecho al ECM es la imposibilidad de
verificar su uso bajo metodologias cuantitativas. Aunque existen trabajos que
han vinculado estas técnicas de analisis cuantitativos con el ECM (Travis y
Zahariadis 2002), permanece cuestionable la compatibilidad con la teoria de
Kingdon. Sin embargo, esta critica tiene un debate mas profundo en tanto a la
utilidad de técnicas cuantitativas en el analisis de ciencias politicas.

Por otro lado, el valor que Kingdon otorga a las instituciones es muy redu-
cido, por lo que autores como Scharpf (1997) y Tsebelis (2002), han criticado
este aspecto al afirmar que las instituciones determinan en gran medida la
agilidad del proceso de politicas y equilibran las relaciones de poder dentro
del sistema politico, por lo que consideran un factor de alta relevancia en la
incidencia del desarrollo de las politicas publicas.

Un enfrentamiento de ideas se presenta en la teoria del equilibrio disconti-
nuo de Baumgartner y Jones (2007) que establece que en los sistemas politicos
gubernamentales existe un largo periodo de inmovilidad de politicas debido
restricciones institucionales y normativas, pero en un momento disruptivo
pueden producirse cambios drasticos en las politicas que equilibran las politi-
cas y los cambios sociales. Sin embargo, Kingdon (1995), habla de un proceso
de adaptacion en el cual las politicas se van desarrollando y requieren de
tiempo para consolidarse. Por su parte, Neilson (2001), apunta otra critica al
enfoque de Kingdon, sefialando que solo puede llegar a tener éxito bajo siste-
mas politicos democraticos, puesto que en estos se da la organizacion de gru-
pos de interés. Mientras que, en sistemas no democraticos, esta condicion no
se cumple, por lo que el ECM no seria pertinente.

Cabe mencionar que en la primera edicion de Kingdon sobre «Agendas,
Alternatives, and Public Policies» en 1984, donde se plantea el ECM, recibio
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multiples criticas que lo llevaron a realizar una serie de reflexiones para me-
jorar su segunda edicion en 1995. En esta edicion, el autor agrega informacion
de tres estudios de caso en los que se confirma y valida la aplicacion del ECM,
afirmando la sélida estructura del modelo y destacando el proceso descriptivo
de las tres corrientes.

Una critica que resulta novedosa y pertinente en nuestros dias es la escasa
consideracion del peso de las redes sociales como medio de comunicacion y
flujo de la informacidn que determina el desarrollo de una politica. Sobre todo,
en su incorporacion en la agenda de los gobiernos. El papel preponderante de
los medios de comunicacion ha sido descrito por Elder y Cobb (1983), quienes
destacan los cambios en las agendas de los gobiernos por influencia determi-
nante por los medios de comunicacion. Por su parte, Chow (2014) reflexiona
sobre las limitaciones del enfoque y destaca que no es suficiente el reconoci-
miento que Kingdon hace a la comunicacién mediatica. Esto tiene sentido
puesto que en el ECM no encontramos expresamente una posicion sobre la
influencia que pueden tener los actores que se expresan a través de los medios
digitales y que han resultado de gran impacto en los ltimos afios. Pocos au-
tores han destacado el uso de las redes sociales digitales en la configuracion
de las agendas publicas en la aplicacion del ECM. Entre algunos de estos au-
tores se encuentra Stout y Stevens (2000). Es importante, destacar este elemen-
to de «lo digital» ya que es un factor transformador en el desarrollo de las
politicas y visualizaciéon gubernamental.

Se aprecia que las criticas y limitaciones al ECM son multiples y debatibles.
Para Reimut y Riib (2016, p. 10) se pueden formular algunas interrogantes con
el objetivo de cuestionar el enfoque de Kingdon: ;Puede ser el enfoque refu-
tado? ;Los conceptos basicos son lo suficientemente claros? ;Carece de varia-
bles relevantes? ;Las corrientes son realmente independientes? ;Se puede
aplicar en otros contextos? Estas preguntas pueden encontrar respuestas depen-
diendo el matiz y las formas de abordar los fendmenos y objetos de estudio.

Para comprender y asociar el modelo que propone Kingdon (1995) a los
procesos de politica publica, es util analizar algunas caracteristicas de trabajos
destacados que describen estos procesos (Aguilar-Villanueva, 1996; Knoepfel
et al., 2007; Lahera, 2002; Parsons, 2007) y asociarlos a la teoria de ECM con
el proposito de entender el reconocimiento latente de la problematica que va a
ser incorporada en la agenda de gobierno. Con base en la corriente del proble-
ma, el proceso de disefio y la creacion de alternativas se vinculan a la corrien-
te de las politicas. Por tltimo, asimila los cambios y coyunturas politicas que
permiten el proceso de decision para relacionarlo a la corriente de la politica
(Zahariadis, 2014).

Es importante senalar que el marco teérico de ECM no solo ha sido utili-
zado, sino modificado y expandido para ser mejor adaptado a diversos estudios
que abarcan una amplia cantidad de temas entre los que se incluyen politicas
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de medio ambiente (Clark, 2004; Simon y Alm, 1995; Solecki y Shelley, 1996),
de movilidad urbana (Khayesi y Amekudzi, 2011, Lindquist, 2006), salud
(Sardell y Johnson, 1998), educacion (Lieberman, 2002; Zhou y Feng, 2014)
y en politicas internacionales con perspectivas comparadas(Zahariadis, 1992,
2008).

En este capitulo se realizd una revision de distintos marcos teoricos de
politica publica que destacan entre la literatura académica. Esta revision llevo
a determinar la idoneidad de utilizar el ECM como marco tedrico para el ana-
lisis de las politicas de GA. Dentro del ECM se explicaron las tres corrientes
del enfoque, asi como los elementos de ventana de oportunidad y emprende-
dores de politicas que son determinantes en el marco analitico. Finalmente,
este capitulo present6 algunas criticas y limitaciones del mismo marco tedrico.
Esto tiene el fin de establecer el conjunto de ideas tedricas que soportan el
analisis de la investigacion.
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CAPITULO 4
DISENO METODOLOGICO DE LA INVESTIGACION

Este capitulo presenta y justifica la metodologia utilizada para alcanzar los
objetivos propuestos en la investigacion. A manera de preambulo, es necesario
precisar que la descripcion metodoldgica se presenta a través de tres etapas
distintas de investigacion. En cada una de las tres etapas empiricas que con-
forman este estudio, se asumen métodos y fuentes de informacion diversas que
incluyen preguntas de investigacion y estrategias analiticas especificas. Sin
embargo, es importante destacar que las tres etapas estan conectadas y obede-
cen a la necesidad de dar respuesta a la pregunta rectora de la investigacion:
cComo y por qué los gobiernos locales han adoptado politicas de gobierno
abierto?

En este sentido, el esfuerzo académico y metodologico que aqui se plantea
esta orientado al analisis de las condiciones, mecanismos y factores a través
de los cuales son adoptadas las estrategias de GA en los gobiernos locales. Este
analisis, aunque contextualizado en el ambito internacional y europeo, se con-
centra en estudiar los gobiernos locales espanoles y profundiza un estudio de
caso particular sobre el Ayuntamiento de Madrid.

Al estructurar esta investigacion en tres etapas distintas, cada una de ellas
presenta sus propios objetivos y alcances, los cuales estan interconectados. A
continuacion, se especifica la tematica relativa a cada una de las etapas para
posteriormente abordar los hallazgos que derivan de ellas. Las tres etapas me-
todoldgicas que componen la investigacion son:

a) Revision sistematica de la literatura internacional de GA.

b) Analisis de la percepcion e implementacion del GA en los gobiernos
locales espaiioles.

¢) Estudio de caso de la adopcion de la politica de GA en el Ayuntamien-
to de Madrid.
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En el desarrollo se emplean diversas técnicas de investigacion para obtener
los datos y la informacion pertinente convergente al objetivo principal. De esta
manera se articula un estudio transversal e integrado capaz de conectar las tres
etapas del estudio. Las técnicas de investigacion empleadas para la obtencion
de evidencia empirica son: el analisis documental, el cuestionario y la entre-
vista en profundidad. En relacion a lo anterior, un rasgo metodologico que
destaca a lo largo de la investigacion es la utilizacion exclusiva de fuentes
primarias informacion en los diversos analisis. Esto fue posible gracias al es-
fuerzo de generar datos originales a partir de la aplicacion de las técnicas de
investigacion correspondientes.

La metodologia de la investigacion mezcla técnicas provenientes tanto del
enfoque cualitativo como del cuantitativo. El enfoque cualitativo y sus técnicas
fueron pertinentes para el andlisis de las entrevistas del estudio de caso de
Madrid. El enfoque cuantitativo, por su parte, resultdé mas apropiado en lo
relativo al estudio de las percepciones sobre GA y la implementacion de estra-
tegias al respecto. Para este proposito se llevaron a cabo cuestionarios y sus
resultados fueron procesados a través de técnicas de estadistica descriptiva y
analisis factorial. No obstante, cierta parte del estudio asume un enfoque me-
todologico mixto. En la revision sistematica de literatura, se realiza un analisis
cualitativo para categorizar la literatura, pero también se cuantifican los resul-
tados para presentar graficos con datos analizados con técnicas estadisticas. El
estudio de caso de Madrid también presenta un enfoque cuantitativo consisten-
te en el analisis de coocurrencia de los codigos.

La consideracion de ambos enfoques metodoldgicos permite la diversifica-
cion de técnicas que dan lugar a una mejor interpretacion de los resultados y
a una triangulacion de la investigacion. En este sentido se puede decir que los
analisis cuantitativos que se realizan ayudan a descubrir, comprender y dimen-
sionar una serie de elementos relativos a la investigacion, mientras que el
analisis cualitativo permite describir y explicar los contenidos del fenomeno
analizado.

En la medida en que cada una de las partes de esta investigacion contribu-
ye con hallazgos particulares e independientes, crece la evidencia empirica que
permite alcanzar los objetivos fundamentales que configuran el libro en su
conjunto. En este sentido, al dimensionar las etapas metodologicas como un
estudio integrado, es posible responder a la pregunta de investigacion general
y mantener correspondencia con el objeto de estudio y los objetivos de la in-
vestigacion. Todo ello se desarrolla en el presente capitulo a través de las
cuatro secciones de las que esta formado.
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4.1. REVISION SISTEMATICA DE LA LITERATURA

La revision sistematica de la literatura constituye el primer objetivo de esta
investigacion. Para lograr realizar una aproximacion sélida y académicamente
sustentable, se emplean determinadas técnicas de investigacion y una estrategia
analitica. En este apartado se presentan las preguntas de investigacion, se es-
tablecen las dimensiones y categorias de analisis y se justifica la seleccion de
la muestra revisada.

Metodologicamente, fue necesario desarrollar una revision sistematica de
la literatura para procesar y analizar la informacion. Este tipo de revision de
literatura ha sido ampliamente utilizada en diversos estudios (Attard ef al.,
2015; Dekker y Bekkers, 2015; Meijer y Bekkers, 2015; Tranfield ez al., 2003;
Webster, y Watson, 2002; Wolfswinkel et al., 2013). Para abordar la revision
sistematica de literatura, se realiz6 una seleccion de los articulos publicados
sobre GA en las principales revistas académicas sobre GE e innovacion publi-
ca. Esta seleccion tuvo como objetivo profundizar y categorizar la investiga-
cion en los tltimos afios en relacion al concepto GA. En este esfuerzo meto-
dolégico, se decidié realizar una clasificacion de la literatura analizada a partir
de una categorizacion de sus contenidos. Lo anterior se llevo a cabo teniendo
en cuenta la premisa que supone la consecucion del objetivo y que puede ex-
presarse a partir de las siguientes preguntas concretas:

— Pregunta de investigacion 1 (PI1). ;Cémo se esta analizando el GA
(disefio de estudio, técnicas de investigacion y enfoques metodologi-
cos)?

— Pregunta de investigacion 2 (PI2). ;Donde se esta analizando el GA
(departamentos o centros académicos de origen de los investigadores,
el pais sede de las universidades y/o instituciones, el nivel de gobierno
objeto de estudio y el pais/area de referencia)?

— Pregunta de investigacion 3 (PI3). ;Cuales son los pilares mas anali-
zados y los conceptos destacados en el estudio del GA (tematica prin-
cipal y conceptos destacados)?

El interés de estas preguntas de investigacion deriva de la necesidad de
profundizar en el conocimiento de la comunidad epistémica que trabaja sobre
GA anivel internacional. Primero, interesan cuestiones relacionadas con el tipo
de analisis que estan desarrollando los investigadores ligados a esta tematica
(PI1), por ello se atiende cuestiones como el disefio de estudio, las técnicas de
investigacion y los métodos aplicados. Segundo, se atienden cuestiones relati-
vas a la localizacion geografica y niveles de gobierno de interés (PI2), de
manera que se consideran cuestiones como los departamentos académicos de
procedencia de los investigadores, asi como los respectivos paises, los niveles
de gobierno y paises de los gobiernos y administraciones publicas objeto de
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estudio. Y, en tercer lugar, considera los términos de referencia asociados al
objeto de estudio (PI3), es decir, el analisis los pilares de mas tradicion (trans-
parencia, participacion y colaboracion), y los conceptos destacados basado en
el analisis de los titulos, palabras clave y resumenes de los articulos dentro de
la literatura analizada de GA.

En lo relativo a la seleccion de los articulos académicos para analizar, se
evaluaron una serie de aspectos como el impacto, el prestigio y la pertinen-
cia de los estudios y los autores que los realizaron. En concreto, la muestra
analizada se fundamenta en una seleccion de articulos de las tres revistas
cientificas de mayor impacto en el ambito de las ciencias sociales en mate-
ria de GE y que mas articulos han publicado sobre el tema del GA desde
2011: Government Information Quarterly (GIQ) e Information Polity (IP).
Junto a ellas, se incluye la revista eJournal of eDemocracy and Open Go-
vernment (JeDEM), la primera que incluye especificamente el concepto de
GA en su titulo y uno de los referentes en la materia. En todo caso, se trata
de las tres revistas de mas calidad que incluyen una mayor produccion de
articulos sobre GA a nivel internacional. El hecho de no seleccionar otras
revistas se debe a la escasa cantidad de articulos publicados sobre la mate-
ria. La muestra de articulos cubre el periodo de enero del 2011 a diciembre
del 2015.

Para seleccionar los articulos de cada revista se tomo en cuenta la totalidad
de los articulos publicados sobre GA en las revistas publicadas durante el pe-
riodo correspondiente. Después de un proceso rigurosos de seleccion y evalua-
cion de los documentos, se determind la utilizacion de una muestra compues-
ta por 189 articulos de las tres revistas mencionadas. De esta seleccion, 101
articulos corresponden a la revista GIQ, 39 alade IP, y 49 ala de JeDEM. La
seleccion de articulos fue filtrada después de una revision profunda del conte-
nido completo de los articulos, auxiliada con los titulos, palabras clave y rest-
menes, siguiendo las pautas de otras revisiones de literatura y metaanalisis
previos en materias afines (Hartley y Kostoft, 2003; Medaglia, 2012; Schmidt
y Hunter, 2014; Scholl, 2009; Susha y Gronlund, 2012; Wolf, 1986). De esta
forma y dada la polisemia del concepto de GA, se logro profundizar y ser mas
analitico en la seleccion de los casos, mas alla de una seleccion basada solo en
conceptos mencionados expresamente en las palabras clave como es recurren-
te en revisiones de literatura. En otras palabras, se atendio a las tematicas re-
lacionadas y a la intencionalidad directamente ligada al GA, lo que implico
una lectura del contenido de cada articulo.

Con el fin de dimensionar y categorizar los articulos como objeto de ana-
lisis, se construyo una base de datos ordenada en relacion a la estrategia ana-
litica que se muestra en la tabla 4.1. La estrategia analitica tiene en cuenta las
preguntas de investigacion, variables e indicadores establecidos que desagre-
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gan una serie de caracteristicas ligadas al tipo de investigacion realizada en los
articulos.

En primer lugar, dentro de la variable de diserio de estudio se establecie-
ron cuatro categorias para los articulos: 1) Normativos, 2) Exploratorios-Des-
criptivos, 3) Explicativos-Correlacionales y 4) Metaanalisis. Esta primera
categorizacion tiene la finalidad de conocer bajo qué perspectiva tedrica se
construye el articulo, asi como el objetivo académico del mismo. Dentro de
la categoria normativa se carece de un método cientifico probatorio especi-
fico, asi que se decidi6 analizar los articulos de acuerdo a su orientacioén en
el debate tedrico sobre GA o alguno de sus pilares. Los disefios explorato-
rios-descriptivos son aquellos que investigan el fendmeno por primera vez o
reflejan resultados estadisticos descriptivos. También se emplean para iden-
tificar una problematica, y describen los hechos tal y como son observados.
Los estudios explicativos buscan establecer inferencias mediante relaciones
de causa-efecto con el objeto de estudio. Y en la categoria de metaanalisis
se incorporan aquellos estudios que analizan una serie de investigaciones
sobre un tema, evaluando su contenido para generar conclusiones, teorias o
marcos de analisis.

La variable técnica de investigacion busca clasificar los articulos de acuer-
do a los procedimientos metodologicos y sistematicos que asumen la operacio-
nalizacion e implementacion de los métodos de la investigacion para recabar
la informacion. Se incluyeron las categorias: analisis documental, cuestiona-
rios, entrevistas, observaciones, grupos focalizados, método Delphi y articu-
los que presentan ausencia de técnicas de investigacion. Como es logico supo-
ner, en esta clasificacion se obtuvo una N mayor (297 técnicas) al numero de
articulos (189 casos), ya que algunas de las investigaciones presentan mas de
una técnica y otras carecen de ellas.
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Tabla 4.1. Estrategia analitica de la revision sistematica de la literatura

Preguntas de investigacion

y dimensiones Variables Indicadores

(PI1) (Coémo se analiza el Diserio de estudio * Normativo

GA? Exploratorio-descriptivo
Dimension metodologica Explicativo-correlacional
Metaanalisis

Analisis documental
Cuestionarios
Entrevistas

¢ Observaciones
Grupos focalizados
Me¢étodo Delphi

Sin técnica

Técnicas de investigacion

Enfoque metodologico * Cualitativo
« Cuantitativo
* Mixto
 Sin metodologia
(P12) ;Dénde se analiza el Departamentos o centros | * Derecho
GA? académicos * Administracion publica

Dimension de comunidad Ciencias politicas
Sociologia

* Economia

Ciencias computacionales
Estudios bibliotecarios
Comunicacion
Periodismo

Sistemas de informacion
Humanidades

No presentan

Pais sede de las universida- Paises sedes de las univer-
des y/o instituciones sidades.

Nivel de gobierno  Local-municipal
Regional-estado
Nacional-federal
Supranacional

e Mas de un nivel
Sin nivel definido

Pais/Region analizada Paises que son objeto de
estudio en cualquier nivel

de gobierno

126




CAP. 4. DISENO METODOLOGICO DE LA INVESTIGACION

Preguntas' de 1n.vestlgac1on Variables Indicadores
y dimensiones
(PI3) (Cuales son los pilares | Temdatica principal * Transparencia
mas analizados y los con- * Participacion
ceptos destacados en el estu- » Colaboracion
dio del GA? * Mixto
Dimension conceptual
Conceptos destacados * Titulos de los articulos
* Palabras clave
* Restimenes

Fuente: Elaboracion propia.

La variable enfoque metodoldgico implica el tipo de analisis de datos cate-
gorizado en los enfoques generales de los articulos: cualitativo, cuantitativo y
mixto. Asi mismo se incorpora una categoria para aquellas investigaciones sin
enfoque metodoldgico. Con ello se busca definir el enfoque del analisis de los
datos en los articulos; en el supuesto de que exista y quede explicitado dentro
del analisis.

Se establecio una variable para conocer el origen académico (departamen-
to universitario) de la produccion cientifica en el tema del GA. Para ello se
introdujo una variable para indicar el Departamento Académico o Centro de
Investigacion de origen de los autores y a su vez se categorizaron las areas
generales de sus departamentos. Las areas departamentales fueron las siguien-
tes: derecho, administracion publica, ciencias politicas, sociologia, economia,
ciencias de la computacion, estudios bibliotecarios, periodismo, comunicacion,
sistemas de la informacion y humanidades (incluyendo una categoria para los
que no presentaban esta referencia).

La variable sobre paises sedes de las universidades e instituciones denota
la localizacion geografica donde se encuentran establecidas dichas universida-
des o instituciones. Esta clasificacion da a conocer los paises que estan produ-
ciendo en mayor medida este tipo de investigaciones. El interés de ello reside
en conocer la procedencia de la investigacion en materia de GA, detectando
las principales miradas nacionales que lideran este reciente campo de conoci-
miento.

La variable nivel de gobierno incorpora los niveles de gobierno que estan
siendo analizados en las investigaciones sobre GA. En concreto, se optd por
las categorias siguientes: local/municipal, estatal/regional, nacional/federal, y
supranacional (entendiendo el término supranacional como los organismos
internacionales que ejercen facultades en mas de una nacion, tales como la
Unidén Europea). También se definid otra categoria para los que presentan mds
de un nivel, esto es, que su analisis estd fundamentado en mas de una de las
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categorias mencionadas. Por ultimo, se considera otra categoria adicional para
los estudios que no presentan nivel de gobierno en el articulo. Esta variable
clarifica el nivel de gobierno en el que se estan llevando a cabo las investiga-
ciones, lo que supone una de las cuestiones mas significativas para el analisis.

En cuanto a la variable dreas geograficas o paises analizados se centra en
el conocimiento sobre los paises que estan siendo investigados en relacion con
el GA. Aqui se muestra el interés de los investigadores en el pais objeto de
estudio. Con ello se pretende entender y comparar el interés, pertinencia y/o
accesibilidad que se tiene en los paises para hacer investigaciones sobre GA,
asi como los paises acerca de los que se dispone de evidencia empirica en
relacion con su implantacion.

Una de las variables mas relevantes de este estudio es la temadtica principal.
Esta variable se establece a través de los tres pilares con mas tradicion: trans-
parencia, participacion y colaboracion, asi como una cuarta categoria que in-
dica la presencia notable de mas de un pilar en el mismo articulo. Este es uno
de los aspectos clave del estudio, conocer en qué medida, con qué intensidad
y con cuales caracteristicas estan presentes los pilares del GA dentro Ia litera-
tura académica mas relevante al respecto.

Finalmente, se introduce la variable conceptos destacados como un refe-
rente en la investigacion. Esta variable no es la raiz de la seleccion de los ar-
ticulos como sucede en otras investigaciones que hacen revision de literatura.
En este analisis se consideran tres partes de los articulos: titulos, palabras
clave y resumenes. Se realiza un analisis tomando en cuenta todas las palabras
mencionadas en cada parte correspondiente de los articulos para, posteriormen-
te, por medio de un analisis de «nube de palabras», estimar los conceptos mas
destacados (Baker, 2004; Mulderrig, 2008). Con esto vemos cuales son los
conceptos mas utilizados y puestos de relieve en las investigaciones de GA. El
programa utilizado para el analisis fue TagCrowd que permite introducir la
respectiva informacion y establecer filtros para la mejor visualizacion de los
resultados en nubes de palabras.

Esta investigacion presenta algunas limitaciones metodologicas. Por un
lado, se analizan tres revistas cientificas que publican sus contenidos en lengua
inglesa, pero se excluyen a las publicaciones en otras lenguas que llegan a
tener investigaciones valiosas. Dentro de la difusion de investigaciones sobre
GA se encuentran también conferencias y congresos internacionales. Sin em-
bargo, no estan considerados en la investigacion. Esta limitacion no reduce el
interés del analisis, dado que no se pretende realizar una revision completa-
mente exhaustiva, sino considerar los avances principales de la comunidad
académica que se encuentra trabajando sobre el GA a nivel internacional. Por
otro lado, también puede ser criticada la técnica para seleccionar los articulos al
no acotar rigidamente los pardmetros y criterios de seleccion, sin embargo, esta
técnica permite indagar desde la intencionalidad racional del objeto de las
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investigaciones (Bauer, 2007), resultando de gran valor cualitativo, a diferencia
de métodos de revision de literatura mas limitados que realizan la seleccion de
articulos en base a palabras clave o resimenes, ya que en esos casos no se
desarrolla una labor cualitativa de gran valor como la ofrecida en esta investi-
gacion.

4.2. ANALISIS DE LA PERCEPCION E IMPLEMENTACION DEL
GOBIERNO ABIERTO EN LOS GOBIERNOS LOCALES
ESPANOLES

En este apartado se explican cuales son los métodos, las técnicas de inves-
tigacion y la estrategia analitica empleadas para examinar la percepcion e
implementacion del GA en los gobiernos locales espafoles de acuerdo a la
perspectiva de los funcionarios ptblicos responsables. Para este estudio se tuvo
como objetivo analizar el fendmeno en los municipios espafioles, obteniendo
datos sobre las percepciones conceptuales, la implementacion en diferentes
dimensiones y los perfiles de los gestores del GA. Particularmente, se busca
analizar las percepciones de los servidores publicos responsables de las politi-
cas de GA, con el fin de comprender mejor como y de qué manera estan asu-
miendo este fendmeno, y cudles son los modelos de implementacion dentro de
los gobiernos locales. Para lograr los objetivos se han establecido las siguien-
tes preguntas que sirvieron de premisa rectora en este objetivo:

— Pregunta de investigacion 1 (PI1) ;Cual es la percepcion de los res-
ponsables de gestionar las politicas de GA sobre el concepto de «Go-
bierno Abierto»?

— Pregunta de investigacion 2 (P12) ;Cuales son las razones y beneficios
de la implementacion del GA en los gobiernos locales espafioles?

— Pregunta de investigacion 3 (PI3) ;Como se estan asumiendo los com-
ponentes de «transparenciay, «participacion» y «datos abiertos» dentro
de paradigma de GA?

— Pregunta de investigacion 4 (PI4) ;Cuales son las areas y los perfiles
de los servidores publicos que estan gestionando las politicas relacio-
nadas con el GA en los gobiernos locales espafioles?

— Pregunta de investigacion 5 (PI5) ;Cuales son las perspectivas bajo las
cuales se esta entendiendo el GA en los gobiernos locales?

El estudio utiliza como técnica de recoleccion de datos un cuestionario (ver
anexo 3) construido con base en la revision sistematica de la literatura realiza-
da en la etapa anterior y considerando estudios de Criado y Rojas-Martin, 2013;
Lopez-Pagan, 2015; Gasco, 2014; WJP Open Government Index, 2015. El
cuestionario fue aplicado en 146 municipios espafioles que fueron selecciona-
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dos por ser los que cuentan con mas de 50.000 habitantes. De esta muestra y
su aplicacion se obtuvo un total de 115 respuestas validas (79%).

El criterio de seleccion de este universo de gobiernos locales se sustenta a
partir del nimero de habitantes de cada municipio. Se busco obtener la mues-
tra de los municipios mas poblados de Espafia en razon de que estos son los
que disponen de mayor cantidad de recursos para desarrollar infraestructura de
gestion y llevar a cabo politicas de GA. Lo anterior no presupone que otros
ayuntamientos de menor tamafo no cuenten con iniciativas de interés sobre
GA, pero permite centrarnos en un grupo con capacidad presupuestaria, huma-
na y organizativa suficiente para desarrollar este tipo de iniciativas hasta su
maxima expresion.

El cuestionario fue aplicado a los responsables directivos de las politicas
de GA de los ayuntamientos durante un periodo que comprendio de abril de
2016 a julio de 2016. Durante este periodo se realizaron seis envios del cues-
tionario a las direcciones electronicas de los servidores publicos, reiterando la
invitacion a cumplimentar el cuestionario para fines de investigacion académi-
ca. Para seleccionar a los servidores publicos pertinentes para la aplicacion del
cuestionario, se realizd una minuciosa busqueda a través de los sitios web
institucionales de cada ayuntamiento para determinar las areas de gobierno
vinculadas a esquemas de gestion en materia de GA y el nombre de sus titu-
lares. Adicionalmente, se establecié contacto via telefonica y se corroboraron
las identidades de los funcionarios responsables de impulsar y gestionar poli-
ticas de GA o relativas en cada municipio. Estas agencias municipales corres-
ponden principalmente a las areas de gobierno abierto (en el caso de que
existieran), transparencia, participacion ciudadana, informatica y nuevas tec-
nologias.

El capitulo correspondiente a este estudio se encuentra dividido en dos
segmentos: en el primero se muestran los resultados del cuestionario a modo
de estadisticos descriptivos que permiten visualizar los resultados generales del
estudio. En el segundo, se utiliza la informacion obtenida de una de las pre-
guntas mas robustas del cuestionario para someterla a un analisis estadistico
(analisis factorial exploratorio). Esto con el objetivo de determinar las perspec-
tivas particulares de los servidores publicos encargados de disefiar y/o imple-
mentar las politicas de GA en el momento de gestionar este nuevo paradigma.

En una primera parte, se plantean algunas percepciones y realidades del
GA, de manera que los resultados se agrupan en seis dimensiones: a) Concep-
to de gobierno abierto, b) Implantacion del gobierno abierto, ¢) Transparencia,
d) Participacion ciudadana, ¢) Datos abiertos, y f) Areas y perfiles de gestion
del gobierno abierto. Cada dimension del estudio se encuentra vinculada a
algunas preguntas del cuestionario que fue cumplimentado por servidores pu-
blicos de los gobiernos municipales espafoles. Estas preguntas se encuentran
relacionadas con determinadas variables que corresponden a las opciones de
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respuesta en el cuestionario. La mayor parte de las interrogantes se expresan
a través del formato de respuesta de opcion multiple o en escala Likert. Para
relacionar las dimensiones del estudio con las preguntas del cuestionario y las
variables analizadas, se presenta la siguiente estrategia analitica que puede
observarse en la tabla 4.2.

Tabla 4.2. Estrategia analitica sobre la percepcion e implementacion del

Gobierno Abierto

Dimension del
estudio

Preguntas relacionadas con la
dimension

Variables

Concepto de gobierno
abierto

(Qué es para usted Gobierno Abierto?
(Qué nivel de asociacion considera que
tienen los siguientes conceptos con el Go-
bierno Abierto?

Percepciones
Asociacién con
otros conceptos

Implantacion del go-
bierno abierto

(Cuales son las principales razones por
las que su Ayuntamiento implementa Go-
bierno Abierto?

(Cuales considera que son los principales
beneficios del Gobierno Abierto?
(Cuanta importancia cree usted que le da
su Ayuntamiento al Gobierno Abierto?
(Cudl es su percepcion personal sobre el
éxito de la implementacion de acciones
de Gobierno Abierto en su Ayuntamien-
to?

Razones de imple-
mentacion
Beneficios de la
implementacion
Nivel de importan-
cia

Nivel de éxito

Transparencia

(Qué herramientas utiliza su Ayunta-
miento para ser mas transparente?
(Cuales cree usted que son las tres herra-
mientas mas eficaces que usa su Ayunta-
miento para ser transparente?

(Cudl es su percepcion personal sobre el
éxito de la implementacion de acciones
de transparencia en su Ayuntamiento?

Herramientas mas
utilizadas
Herramientas mas
eficaces

Nivel de éxito

Participacion Ciuda-
dana

(Qué herramientas de participacion ciu-
dadana utiliza su Ayuntamiento?

(Cudles cree usted que son las tres herra-
mientas mas eficaces que utiliza su Ayun-
tamiento para promover la participacion
ciudadana?

(Cudl es su percepcion personal sobre el
éxito de la implementacion de acciones
de participacion ciudadana en su Ayunta-
miento?

Herramientas mas
utilizadas
Herramientas mas
eficaces

Nivel de éxito
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Dimensién del Preguntas relacionadas con la .
3 q iy Variables
estudio dimension
Datos Abiertos (Su Ayuntamiento publica datos abiertos | ¢ Presencia de datos
en formato reutilizable, que puedan ser abiertos
editados y tratados, por parte de los ciu- | ¢ Nivel de éxito
dadanos?

(Cual es su percepcion personal sobre el
éxito de la implementacion de acciones
de datos abiertos en su Ayuntamiento?

Areas y perfiles de | (Qué area, unidad o departamento es el | * Area o departamen-

gestion del gobierno | responsable de gestionar el Gobierno to

abierto Abierto en su Ayuntamiento? » Formacion
(En qué rama de estudios se ha formado | ¢ Vinculacion institu-
el responsable de la gestion relacionada cional
con politicas de Gobierno Abierto en su | ¢ Género
Ayuntamiento? » Edad

(Qué tipo de vinculacion tiene usted con
su Ayuntamiento?

(Cual es su género?

(Cuantos afios cumpli6 en su ultimo cum-
pleafios?

Fuente: Elaboracion propia.

En el segundo segmento se trabajo con los datos de la pregunta del cues-
tionario: ;Qué nivel de asociacion considera que tienen los siguientes concep-
tos con el Gobierno Abierto? La pregunta fue planteada a partir de una serie
de conceptos asociados al GA determinados por la revision sistematica de li-
teratura, de entre los cuales era necesario elegir el grado de asociacion en una
escala de 1 a 5 (siendo 1 nada asociado y 5 totalmente asociado). Los concep-
tos fueron seleccionados y ofrecidos como opciones basados en la literatura de
GA (Criado, Ruvalcaba-Gomez y Valenzuela, proximo) y son los siguientes:
Datos Abiertos, Democracia, Colaboracion, Transparencia, Redes Sociales,
Gobierno Electronico, Participacion, Ciudades Inteligentes (Smart Cities),
Nuevas Tecnologias, Interoperabilidad, Acceso a la Informacion y Cocreacion
de Politicas.

Con los datos obtenidos de esta pregunta se realizoé un «analisis factorial
exploratorio» (AFE) usando el programa estadistico STATA. El AFE es una
técnica que permite identificar cuales son los conceptos que se agrupan por
interdependencia en factores que posteriormente tienen que estar vinculados a
una determinada teoria. Para Blalock (1966), precursor de esta técnica de ana-
lisis factorial, esta técnica se emplea con el objeto de reducir un determinado
numero de indicadores operativos (este caso son los conceptos asociados a GA)
a un numero inferior de variables conceptuales. El AFE se apoya en los datos

132



CAP. 4. DISENO METODOLOGICO DE LA INVESTIGACION

de un determinado niimero de variables, los cuales permiten una variabilidad
que se reduce en dimensiones (Kline, 2000). De esta manera, una gran cantidad
de indicadores puede reducirse a un numero pequefio de factores que estan
vinculados con un sustento teorico.

Dentro de los métodos mas usados en el AFE destacan el de componentes
principales (que es utilizado en este analisis) y el de factores principales (Khan,
2006). El método de componentes principales se caracteriza por explicar en
gran medida la varianza de los datos. La eleccion de este método es pertinen-
te ya que permite analizar la varianza total respecto a las variables. Por su
parte, el método de factores principales, solo contempla la covarianza, dejando
fuera la varianza especifica y la del error (Tabachnick y Fidell, 2001). Otra de
las bondades del método de componentes principales es su digerible forma de
interpretar los resultados en contraposicion al de factores principales. Esta
caracteristica le concede mayor aprobacidon y uso entre los investigadores
(Merenda, 1997).

Siguiendo el proceso para el uso de la técnica de AFE, Carroll (1953) su-
giere emplear una matriz de factores rotados cuando exista mas de un factor
que explica el analisis. Por esta razon, en esta investigacion se decidid aplicar
una rotacion con la finalidad de eliminar las correlaciones negativas importan-
tes y reducir el nimero de correlaciones de cada concepto en los diversos
factores (Pérez y Medrano, 2010). Dentro de las rotaciones se encuentran dos
grandes clasificaciones: ortogonales u oblicuas. A la vez, se acompanan de dos
métodos generalmente utilizados: Varimax (Kaiser, 1958) y Promax (Gorsuch,
1983), aunque se pueden encontrar algunos otros, estos destacan por su popu-
laridad en la investigacion.

En el andlisis que se realiza en esta investigacion se ha seleccionado la
rotacion oblicua (Promax) ya que es mas congruente con la estructura de las
variables que se encuentran intercorrelacionadas. Esta metodologia se reco-
mienda cuando alguna correlacion entre los factores es superior a 32 (Pérez y
Medrano, 2010), mientras que la ortogonal suele recomendarse cuando todas
las correlaciones entre los factores son inferiores a 32. (Tabachnick y Fidell,
2001). Esta rotacion permite posicionar las variables mas aproximadas de los
factores, y con ello conseguir una mejor explicacion en la medida que presen-
ta la varianza a través de un numero mas reducido de factores facilitando asi
su interpretacion (Kaiser, 1958). Al correr el analisis factorial de componentes
principales se selecciond la muestra de las correlaciones por encima de 3, ya
que para Pérez y Medrano (2010) las correlaciones entre un item y un factor
deberian ser mayores a 35 para obtener una solucion aproximada a la estruc-
tura de elementos en analisis.

Es muy importante tener en mente que la reduccion de los datos en AFE se
logra por medio del analisis de los patrones de correlacion en cada una de las
variables y los respectivos factores. A partir de obtener los factores correctos,
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es necesario interpretarlos y nombrarlos empleando un solido soporte tedrico
de tal manera que estén adecuadamente sustentados. Este sustento tedrico
normalmente es interpretado de acuerdo al niumero de factores que se esperan
como resultado (Pérez-Gil, Chacén y Moreno, 2000).

Por ultimo, con el fin de profundizar el analisis descriptivo de los datos y
presentar de forma mas ilustrativa los resultados del AFE, se construyen indi-
cadores de cada uno de los factores por municipio que cumpliment6 el cues-
tionario. En este sentido se hace una sumatoria correspondiente a cada concep-
to y factor. Esta sumatoria es dividida entre el nimero de conceptos que
agrupa cada factor. Para una mejor visualizacion de estos resultados se utiliza
el programa ArcGIS que permite georreferenciar los resultados por municipios
en mapas del territorio espafol (Kumar et al., 2007). Esta disposicion de la
informacion esta segmentada de acuerdo a los niveles de cada factor en tres
categorias.

4.3. ESTUDIO DE CASO DE LA ADOPCION DE LA POLITICA DE
GOBIERNO ABIERTO EN EL AYUNTAMIENTO DE MADRID

En este apartado se aborda la metodologia de investigacion empleada para
analizar el caso del Ayuntamiento de Madrid en relacion a su politica de GA.
El estudio de caso tiene el objetivo de explicar el proposito y las condiciones
politicas que se dan para el surgimiento de la Politica de Gobierno Abierto de
Madrid (PGAM), asi como determinar los actores, elementos y factores que
han impactado en el proceso de adopcion de la PGAM. Partiendo de la nocion
de que el concepto de GA constituye un término paraguas que aglutina dife-
rentes ideas y tematicas para su configuracion, es pertinente analizar casos en
donde se ha adoptado el término de forma expresa. Pero también resulta util
explorar casos en donde se estan desarrollando diversas acciones y politicas
bajo una concepcion distinta. Las preguntas de investigacion son establecidas
con el objetivo de desarrollar el estudio de caso de Madrid bajo un enfoque
analitico de politica publica que emerge del marco tedrico propuesto y de un
modelo innovador de perspectivas de GA. En esta etapa metodologica se es-
tablecen herramientas analiticas que procesan y estructuran la informacion
emanada de las entrevistas en profundidad. Con el fin de guiar este estudio se
establecieron las siguientes preguntas de investigacion:

— Pregunta de investigacion 1 (PI1) ;Cual fue el proposito de la Politica
de Gobierno Abierto en Madrid (PGAM)?

— Pregunta de investigacion 2 (P12) ;Qué actores participaron dentro y
fuera del proceso de desarrollo de la PGAM?

— Pregunta de investigaciéon 3 (PI3) ;Qué condiciones politicas existian
para el surgimiento de la PGAM?
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— Pregunta de investigacion 4 (PI4) ;Cuales fueron los factores mas
relevantes durante el proceso de construccion de la PGAM?

— Pregunta de investigacion 5 (PIS) ;Cémo se ven configuradas las
perspectivas de GA en el Gobierno Municipal de Madrid?

En esta etapa de investigacion se utiliza el estudio de caso como enfoque
de andlisis que genera un panorama de comprensioén de una situacion a través
de un andlisis conjunto y dentro de su contexto. El estudio de caso es amplia-
mente utilizado en las ciencias sociales y es apropiado en los casos en que se
desea responder al como o por qué ocurre algo (Flyvbjerg, 2006; Yin, 2003).
El analisis de caso configura un instrumento que abarca el fendmeno analiza-
do en todo su conjunto (all-encompassing method), considerando un proceso
estructurado en la investigacion (Yin, 2003). En ese sentido, destaca la capa-
cidad de los estudios de caso para particularizar los fenémenos politicos, de
manera que este enfoque tiene implicaciones de construccion de teoria (Ecks-
tein, 1975; Ragin y Becker, 1992; Seawright y Gerring, 2008).

En un estudio de caso es importante garantizar la validez de los datos por
medio de una relacion entre los efectos explorados y las perspectivas tedricas
de otros investigadores para contrastar y evidenciar la convergencia de los
analisis. En este sentido, es determinante que las fuentes de informaciéon man-
tengan una relacion con el objeto de estudio abordado en la investigacion
(Martinez-Carazo, 2006; Yin, 2003). Vale la pena destacar el conocimiento
practico que emerge de los estudios de caso tiene gran valor para el desarrollo
de la investigacion y sus hallazgos puede ser generalizables (Flyvbjerg, 2006).
No obstante, el estudio de caso no pondera el tamafio o nimero de casos, ya
que su valor radica en la contribucion explicativa del fendmeno que se analiza.

Con el fin de establecer una clara estrategia de investigacion para compren-
der las dinamicas y factores que se dieron en el contexto del Ayuntamiento de
Madrid para la adopcion del GA como politica publica, a continuacion, se
detallan algunos rasgos metodoldgicos considerados en el estudio, entre ellos:
el modelo analitico, las técnicas e instrumentos metodologicos, la muestra y el
analisis de los datos.

El modelo analitico utilizado en esta investigacion es el Enfoque de Co-
rrientes Multiples (ECM) de Kingdon (1984, 1995). Este enfoque establece
tres grandes corrientes o procesos: los problemas, las politicas (alternativas) y
lo politico. Con base en este modelo analitico se utiliza la entrevista en pro-
fundidad semiestructurada como instrumento para la recoleccion de datos. Para
ello, se concibid un guion que fuera flexible, y permitiera orientar y conducir
las entrevistas de la manera mas productiva. También, a manera de marco
analitico, se asumen las perspectivas de GA establecidas por Ruvalcaba-Go-
mez, Criado y Gil-Garcia (2017). Estas perspectivas dieron lugar al Modelo de
Perspectivas de Gobierno Abierto (MPGA).
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Se realizaron un total de veinte entrevistas conducidas por el mismo inves-
tigador. Las entrevistas fueron focalizadas en actores que han estado vinculados
al proceso de desarrollo e implementacion de la politica de GA en el Ayunta-
miento de Madrid (ver anexo 6). Del total de entrevistas, doce de ellas fueron
aplicadas a funcionarios, directivos y/o técnicos que forman parte de la admi-
nistracion publica municipal. Las otras ocho entrevistas se aplicaron a distintos
académicos, activistas de la sociedad civil o funcionarios de organismos des-
centralizados independientes de la estructura politico-administrativa del Go-
bierno de Madrid.

Todas las entrevistas fueron realizadas dentro de un periodo de cuatro me-
ses (de febrero a mayo, 2017). Estas fueron conducidas personalmente y tu-
vieron una duracion de entre cuarenta y setenta minutos, resultando cerca de
dieciocho horas de material. Las entrevistas se realizaron en Madrid y fueron
audio grabadas para posteriormente transcribirlas y analizarlas. Adicionalmen-
te, durante las entrevistas se tomaron diversas notas y se observd la comuni-
cacion no verbal.

Para el analisis de las entrevistas se establecieron trece conceptos que fue-
ron utilizados como cddigos preestablecidos con el fin de extraer la informa-
cion mas relevante. Estos codigos fueron: acceso a la informacion, ciudades
inteligentes, cocreacion, colaboracidn, datos abiertos, democracia, gobierno
electrénico, interoperabilidad, nuevas tecnologias, participacion ciudadana,
redes sociales, rendicion de cuentas, y transparencia. Estos codigos enmarcan
un segmento del texto analizado de las entrevistas y son emanados de una
revision de literatura (Ruvalcaba-Gomez, Criado y Gil-Garcia, 2017).

Asi mismo, se codificaron las tres corrientes del modelo de Kingdon (1984,
1995): los problemas, las politicas (alternativas) y lo politico. En consecuencia,
se determinaron los factores mas relevantes que configuran la emergencia de
cada corriente. Al margen del andlisis de las tres corrientes, se anade un ana-
lisis de los rasgos que determinan los elementos de «ventana de oportunidad»
y «emprendedores de politicas» que el modelo considera como claves para
explicar la adopcion de las politicas publicas. Aunado a la codificacion de los
conceptos y corrientes, se realizoé un analisis de coocurrencias de cddigos con
el fin de determinar la vinculacion entre los trece conceptos y las tres corrien-
tes del modelo analitico ECM. Esto representa un valor agregado en el analisis
y una aproximacién cuantitativa de la relacion entre la PGAM vy las tres co-
rrientes del ECM.

Por otro lado, un segundo analisis consistio en aplicar las tres perspectivas
del modelo analitico propuesto (MPGA): valores democraticos de correspon-
sabilidad, innovacion tecnoldgica, y disponibilidad y acceso a la informacion.
Para ello, se agruparon los trece codigos/conceptos en funcion de las dimen-
siones del MPGA y se establecié una vinculacion, evidenciando citas textuales
para respaldar los hallazgos. En esta parte del analisis también se examinaron
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las coocurrencias de los codigos para encontrar la vinculacion entre los trece
conceptos.

Para procesar y hacer el analisis de la informacion obtenida, cada entrevis-
ta fue transcrita y codificada independientemente por el autor de esta investi-
gacion utilizando el software Atlas.ti 7. Asi mismo, la revision de la codifica-
cion involucrd a otros dos investigadores para tener una validacion de alta
fiabilidad. Por otro lado, con el fin de garantizar el anonimato de los entrevis-
tados cada uno fue codificado con un niimero del 1 al 20.

4.4. INTERCONEXION ENTRE LAS TRES ETAPAS
METODOLOGICAS

El GA es un fendmeno complejo que ha adoptado multiples rutas de desa-
rrollo y formas de implementacion, ademas de ser analizado de maneras diver-
sas desde el mundo académico. Es por ello que cualquier andlisis que pretenda
aportar evidencia cientifica para el desarrollo de este fendémeno no puede re-
ducirse al empleo de un enfoque metodologico exclusivo. Es necesario utilizar
enfoques, herramientas y estrategias diversas en la investigacion de este com-
plejo objeto de estudio. En esta 16gica, se desarrollan tres etapas metodoldgicas
independientes que constituyen objetivos particulares concretos. Sin embargo,
cada una de estas etapas representa un elemento fundamental para abordar el
objetivo central de la investigacion. En otras palabras, cada elemento integral
de esta investigacion aporta elementos tedricos y resultados empiricos que se
interconectan para lograr el objetivo central que consiste en responder a como
y porqué los gobiernos locales adoptan politicas de GA.

En esta investigacion la problematizacion del fendmeno de GA emerge de
la necesidad de explicar la adopcion de un reciente modelo de gestion publica
en los gobiernos locales. Se busca contribuir a subsanar la brecha que existe
entre los estudios sobre GA y los modelos que explican la adopcion de politi-
cas publicas en los gobiernos locales. Por otro lado, se busca aportar evidencia
respecto a la percepcion del término GA. En este sentido, es importante esta-
blecer que existe una dispersion evidente en la forma que este término es
comprendido por politicos, funcionarios publicos e investigadores. Por tanto,
esta investigacion asume que esta dispersion conceptual afecta al desarrollo e
implementacion del modelo, asi como a su posible avance en los estudios de
gestion publica.

En consecuencia, se concluye que el ECM es un marco teoérico pertinente
para analizar el fenomeno y buscar respuesta a la pregunta de investigacion
general ;Como y por qué los gobiernos locales han adoptado politicas de
gobierno abierto? Esta pregunta constituye la columna que vertebra toda la
investigacion y conecta las tres etapas metodologicas planteadas. La pregunta
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de investigacion general esta directamente relacionada con la segunda y terce-
ra etapa metodologica e indirectamente vinculada a la primera. Esto se explica
porque la primera etapa marca una precondicion y sienta las bases para el
desarrollo de las siguientes dos.

Tras una revision integral del marco tedrico y los antecedentes, surge la
necesidad de explorar modelos practicos y especificos para comprender la
adopcion de GA y las perspectivas con las que se esta asumiendo este nuevo
modelo de gestion publica. En este sentido, dentro de la metodologia se explo-
ran y analizan los hallazgos para establecer un modelo con respaldo tedrico y
empirico que sirva para analizar y entender mejor el GA como un fenémeno
emergente.

La primera etapa metodologica versa sobre una revision sistematica de li-
teratura a través de la cual se establece un estado del arte desde la literatura
académica internacional. Esto contribuye a asentar diversas categorias respec-
to al desarrollo de la investigacion en GA. Los resultados de esta revision de
la literatura fueron la base de la construccion de un cuestionario que fue apli-
cado en los gobiernos locales espanoles con mas de 50.000 habitantes. Este
cuestionario fue la principal técnica de investigacion utilizada en la segunda
etapa metodologica.

Con la aplicaciéon del cuestionario en la segunda etapa metodoldgica, se
revelaron una serie de datos agrupados en diversas categorias que evidencian
como se estd implementando el GA en los gobiernos locales espafoles. Esta
circunstancia permite responder parcialmente la pregunta general de la inves-
tigacion. En esta segunda etapa, es importante destacar que los conceptos que
son utilizados en las preguntas emergen del analisis de la literatura realizada
en el capitulo precedente. Los resultados de la pregunta sirvieron para desa-
rrollar un analisis estadistico (analisis factorial) especifico que permitio deter-
minar tres factores que configuran las percepciones con que se esta asumiendo
y adoptando el GA en los gobiernos municipales de Espafia.

A partir de los resultados del analisis factorial, se realiza una revision de la
literatura para teorizar las tres perspectivas que dieron lugar a fundamentar y
establecer el MPGA), que es utilizado en la tercera etapa metodologica, al
margen del ECM de Kingdon (1984, 1995), para explicar la adopcion del GA
en los gobiernos locales. En este sentido, la tercera etapa metodologica desa-
rrolla un estudio de caso en el Ayuntamiento de Madrid basado en el analisis
de 20 entrevistas, donde los resultados son analizados tanto en el marco ana-
litico de ECM (principalmente), como en el MPGA.

Esta tercera etapa metodologica conjunta elementos empiricos de las dos
etapas anteriores y responde de forma estructurada a la pregunta general de
investigacion y a otras especificas. Cabe mencionar que las entrevistas fueron
desarrolladas en base a un guion de entrevista (ver anexo 5) que fue construi-
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do a partir de los resultados del cuestionario aplicado a los gobiernos locales
espanoles en la segunda etapa metodoldgica y a estudios relacionados al ECM
(Brunner, 2008; Charles, 2011; Chow, 2014; Zahariadis, 2008; Zhou y Feng,
2014).

Con lo expuesto anteriormente es posible comprender la conexidén que
presentan las tres etapas metodologicas y los elementos que se vinculan entre
ellas. Existe un hilo conductor dentro del tema central que se aborda (GA). El
analisis del GA se entrelaza con una variedad de enfoques de investigacion,
disefios de estudios y técnicas de recogida de datos, que permiten desarrollar
una investigacion con amplia evidencia empirica. Esto obedece a los novedo-
sos hallazgos sobre un fenémeno disruptivo y poco explorado que parece estar
transformando la gestion en el sector publico.
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CAPITULO 5

ANALISIS DE LA LITERATURA ACADEMICA
SOBRE GOBIERNO ABIERTO

En este capitulo se muestra los resultados del analisis de una revision sis-
tematica de literatura de GA. Para ello, se establecieron dimensiones, variables
e indicadores en una estrategia analitica, que considera la categorizacion de
189 articulos publicados entre los afios 2011 y 2015 en revistas cientificas
destacadas en la tematica y que versan sobre GA. Este estudio tiene el objeti-
vo de conocer cual es la situacion de la investigacion internacional en torno al
GA, asi como descubrir las caracteristicas de la emergente comunidad acadé-
mica que trabaja ese concepto. Los resultados se ofrecen a través de estadisti-
cos descriptivos que permiten realizar algunas reflexiones acerca del estado de
la investigacion en el ambito de GA y los esfuerzos académicos recientes sobre
este campo de conocimiento.

Para analizar el contenido del total de las publicaciones seleccionadas fue
necesario determinar distintas caracteristicas de la informacion, de tal manera
que resultara posible observar la evolucién de la produccidon académica y
segmentarla en tres dimensiones. Es decir, con el objetivo de categorizar de
forma clara y concreta la informacion contenida en los articulos revisados y
generar datos significativos que representaran hallazgos novedosos, se pre-
sentan los resultados a partir del analisis de tres dimensiones de aproximacion:
la dimension metodolégica, la dimension de comunidad y la dimension con-
ceptual.

Cada una de estas dimensiones representa informacion y datos concretos
del contenido de las publicaciones a partir de criterios de clasificacion. Este
capitulo presenta la evolucion de la literatura mas destacada de GA basada en
la muestra analiza. Posteriormente se plantea la dimension metodologica, que
presenta datos relativos al disefio de estudio, las técnicas empleadas en la in-
vestigacion y el enfoque utilizado para el desarrollo de cada documento. Des-
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pués se presentan datos sobre la dimension de comunidad, que permite esta-
blecer las instituciones que realizaron la investigacion, los departamentos
académicos con mayor actividad al respecto, los paises sedes de las institucio-
nes, el nivel de gobierno en el que se centran los analisis y las caracteristicas
de los paises analizados. Finalmente, la dimension conceptual muestra los
conceptos, las ideas y las tematicas principales que se exponen en las publica-
ciones; permitiendo realizar una clasificacion y organizacion de la informacion
que resulta util para determinar elementos conceptuales rectores a utilizar en
el resto de la presente investigacion.

Este capitulo aporta datos sobre la evolucion y el «estado del arte» del
GA desde la literatura académica internacional. Los datos muestran dife-
rentes variables agrupadas en tres grandes dimensiones analiticas que per-
miten entender como se estd configurando el GA desde la investigacion.
Asi mismo se puede apreciar cuales son los conceptos mas consolidados y
asociados con el término GA, asi como las areas de oportunidad y retos que
presenta este tema de estudio que tiene gran importancia dentro de la ges-
tion publica.

5.1. EVOLUCION DE LA LITERATURA SOBRE GOBIERNO
ABIERTO

El primer aspecto a considerar tiene un caracter general y refiere a la
propia evolucion del tema en las revistas analizadas. Al tratarse de un tema
que ha resurgido recientemente como una tendencia entre el sector académi-
co, vale la pena tener datos sobre lo que ha representado el fendmeno del
GA en términos de produccion cientifica a nivel internacional. Los datos
muestran el nimero de articulos publicados (asi como el respectivo porcen-
taje de produccidn) en las tres revistas seleccionadas en cinco afos, periodo
correspondiente del afio 2011 al 2015. En este sentido, un primer dato es el
crecimiento en términos absolutos en el nimero de articulos publicados (ver
grafico 5.1). Se aprecia un aumento progresivo en las publicaciones relacio-
nadas al tema de GA, que ha pasado de 24 comunicaciones en 2011 (34 en
2012; 33 en 2013; 45 en 2014) a 53 en 2015 dentro de las tres revistas aca-
démicas consideradas.
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Grafico 5.1. Evolucién de la produccion de articulos sobre Gobierno Abierto
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Fuente: Elaboracion propia.

Como se puede apreciar existe un crecimiento progresivo de la produccion
de articulos que abordan el tema de GA en los ultimos afios. Los datos revelan
un crecimiento absoluto de mas del doble de produccién académica del primer
aflo respecto al ultimo afio considerado. Esto permite inferir que existe un
aumento en el interés del tema como consecuencia de la expansion de estrate-
gias de GA implementadas en distintos paises en todo el mundo y en diferen-
tes niveles de gobierno. Es importante mencionar que en afio 2012 hay un
numero especial sobre GA en una de las revistas analizadas, lo que ocasiona
un aumento particular en ese afo.

5.2. DIMENSION METODOLOGICA

La primera dimension que se presenta respecto a la revision sistematica de
literatura es la de caracter metodologico, los resultados pretenden responder a
una particular pregunta de investigacion: ;Como se analiza el GA? Para lograr
una respuesta a la pregunta establecida se consideraron las siguientes variables
de analisis de los articulos estudiados: diseno de estudio, técnicas de investi-
gacion y enfoque metodoldgico. Cada una de las variables arrojan datos que
reflejan aspectos metodologicos de la investigacion acerca del GA y permiten
esclarecer el tipo de investigaciones que se estan realizando sobre esta materia.
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5.2.1. Diseiio de estudio

Esta variable se refiere al tipo de disefo de investigacion identificado en
cada uno de los articulos analizados. En concreto, se establecieron varias ca-
tegorias dentro del disefio de estudio: (a) exploratorio-descriptivo; (b) norma-
tivo; (c) explicativo-correlacional y (d) metaandlisis. La primera categoria
incluye articulos que investigan por primera vez un fenomeno o buscan iden-
tificar una problematica, normalmente reflejan resultados estadisticos descrip-
tivos. La segunda tiene la finalidad de conocer bajo qué perspectiva tedrica se
construye el articulo, carece de un método cientifico probatorio y los articu-
los se orientan a un debate tedrico-discursivo. La tercera busca establecer in-
ferencias, estableciendo relaciones de causa-efecto con el objeto de estudio. La
cuarta incorpora aquellos estudios que analizan una serie de investigaciones
sobre un tema de manera estadistica para generar conclusiones inferenciales.
En definitiva, esta categoria muestra el alcance de los disefios de investigacion
presentes en los articulos, pero lo mas importante es que ofrece una vision
general sobre cudl es el nivel de desarrollo de la investigacion sobre GA.

En este sentido, los resultados revelaron que dentro de la variable disesio
de estudio predominan ampliamente los articulos de corte Exploratorio-Des-
criptivo, que suman 138 articulos y representan el 73% del total. Los articu-
los de corte Normativo suman 23 y representan el 12% del total de las publi-
caciones. Los articulos relativos al disefo de estudio Explicativo-Correlacional
y Metaandalisis corresponden a 21 articulos (11%) y 7 articulos (4%) respecti-
vamente (ver grafico 5.2).

Grafico 5.2. Diseno de estudio
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Fuente: Elaboracion propia.
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Los resultados de esta variable muestran el caracter emergente y explora-
torio de buena parte de la investigacion realizada sobre GA. En particular, la
mayoria de los articulos seleccionados se fundamentan en una perspectiva
meramente descriptiva con aproximaciones a realidades concretas de forma
exploratoria y con escaso potencial explicativo de los resultados. De hecho,
los articulos de naturaleza explicativo-correlacional son una minoria, incluso
por detras de los de caracter normativo. Estos ultimos muestran un cierto in-
terés por conectar el GA con debates tedricos relevantes en el estudio de los
gobiernos y administraciones publicas. En conclusion, la literatura sobre GA
es emergente y todavia no ofrece una teoria solida que permita concretar ana-
lisis de corte mas empirico.

5.2.2. Técnicas de investigacion

En lo relativo a la variable técnicas de investigacion se tomaron como ca-
tegorias las siguientes técnicas; 1) Andlisis documental: que consiste en extraer
algunas nociones de documento por medio de proceso analiticos ¢ intelectuales
para representarlas de forma sencilla y comprensible. 2) Cuestionario: técnica
consistente en una serie de preguntas y otras indicaciones con el proposito de
obtener informacion de los consultados. 3) Entrevistas: es la técnica de reco-
leccién de informacion mediante una interrogacion estructurada o una conver-
sacion libre. 4) Observaciones: técnica que consiste en observar personas, fe-
némenos, hechos, casos, objetos, acciones, situaciones, etc., con el fin de
obtener determinada informacion. 5) Grupos focalizados: técnica de recolectar
informacion, que consiste en reunir a un pequefio grupo de personas con el fin
de contestar preguntas y generar una discusion en torno a tema, idea, servicio,
etc. 6) Método Delphi: técnica cualitativa y estructurada, desarrollada como un
método sistematico e interactivo de prediccion, que se basa en un panel de
expertos. Las diferentes técnicas establecidas como categorias permiten cate-
gorizar algunos de los instrumentos mas utilizados en la investigacion sobre
GA. Los articulos analizados utilizan distintas técnicas segun el objetivo abor-
dado en la investigacion, algunos emplean mas de una técnica segun la confi-
guracion del estudio.

En este sentido, el analisis de las 189 publicaciones arroja los siguientes
resultados: con la técnica de Andlisis Documental se encontraron 108 articu-
los que representan el 36% del total de las publicaciones convirtiendo a este
criterio en la técnica predominante a emplear. La técnica de Observaciones,
estuvo presente en 65 articulos que representa el 22% del total. El empleo de
las Entrevistas se observé en 56 articulos, es decir, el 19% de los articulos y
la técnica de Cuestionario se present6d en 32 articulos y corresponde al 11%
de los documentos analizados. En menor medida se emplea la técnica Grupos
Focalizados en 8 articulos, tan solo el 3% del total. En 5 articulos que repre-
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sentan el 2% se utiliza el Método Delphi y en 23 articulos correspondientes al
7% del total, no se presenta una técnica de investigacion concreta (ver grafi-
co 5.3). Es importarte sefialar que el numero de técnicas recabadas en el ana-
lisis fue de 297 (N), ya que algunos articulos usan mas de una técnica de las
categorizadas para investigar.

Grafico 5.3. Técnicas de investigaciéon
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Fuente: Elaboracion propia.

Los datos revelan que el analisis documental es la principal técnica de in-
vestigacion usada para recolectar datos, seguido por entrevistas y observacio-
nes, asi como los cuestionarios. Por otro lado, considerados poco utilizados
aparecen las técnicas de grupos focales y el método Delphi. Esto hace pensar
en un reto orientado a medir el impacto de las politicas de GA de forma mas
categorica, ya que las técnicas de investigacion utilizadas en mayor medida
estan enfocadas practicamente a obtener datos sobre los atributos y caracteris-
ticas del fendmeno.

5.2.3. Enfoque metodologico

Para establecer la variable de enfoque metodologico se asume que todos los
articulos de investigacion analizados se sustentan en dos enfoques principales:
el enfoque cuantitativo y el enfoque cualitativo, los cuales de manera conjun-
ta forman un tercer enfoque denominado enfoque mixto. El enfoque de la
metodologico es un proceso sistematico, disciplinado y controlado, relaciona-
do directamente con a las técnicas de investigacion y el disefio de estudio, en
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este sentido el analisis de las dos variables anteriores parece ser consistente
con los enfoques metodoldgicos.

En el enfoque metodologico se encontrd que 98 de los articulos analizados
usan un enfoque meramente cualitativo mientras 26 articulos emplean un en-
foque cuantitativo. En 42 articulos se utiliza un tipo de analisis mixto, es decir,
que combinaban metodologias cuantitativa y cualitativa. Porcentualmente se
puede decir que un 52% de estudios son de caracter cualitativo, un 14% son
cuantitativos y el 22% de ellos utilizan un enfoque mixto. Sin embargo, de los
189 casos, 23 no presentan algin tipo de analisis empirico, representando un
12% del total, lo que nos habla de estudios de caracter normativo principal-
mente (ver grafico 5.4).

Grafico 5.4. Enfoque metodolégico
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Fuente: Elaboracion propia.

Con estos datos se releva que la mayoria de los articulos académicos sobre
GA asumen un enfoque cualitativo, seguido por un enfoque mixto y de mane-
ra mas reducida se utiliza el enfoque cuantitativo. Sin embargo, es considerable
la cantidad de articulos que no presentan algin tipo de analisis empirico, lo
que refiere a estudios de caracter meramente normativos. De este modo se
observa el predominio del enfoque cualitativo, sin embargo, analizando la
evolucion de la literatura, se refleja una tendencia incremental a revelar mas
datos cuantitativos y estudios de caso, lo cual cobra relevancia en la creacion
de politicas publicas y cambios estructurales en la gestion publica.
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5.3. DIMENSION DE COMUNIDAD

La segunda dimension de analisis es la referente al analisis de las comuni-
dades académicas que estan desarrollando investigaciones en el contexto inter-
nacional en el ambito del GA. El objetivo de esta dimension analitica es co-
nocer los departamentos académicos/universitarios, el nivel de gobierno, los
paises que son investigados e investigan sobre GA, para en su conjunto res-
ponder a la pregunta: ;Donde se estd analizando el GA? Con ello, se incorpo-
ra una dimension geografica a las miradas y ambitos de investigacion y prac-
ticas donde se localiza el conocimiento sobre GA.

5.3.1. Departamentos universitarios

En el andlisis presentado se categorizan los departamentos acadéemicos
universitarios a partir de la institucion donde los autores de la publicacion
estan suscritos. Con el fin de establecer cudles son los departamentos uni-
versitarios que producen mas investigacion sobre GA, se consideraron todos
los departamentos mencionados en los articulos y se determinaron los si-
guientes como los mas destacados: Administracion Publica, Sistemas de
Informacion, Ciencias Computacionales, Economia, Comunicacién, Cien-
cias Politicas, Sociologia, Periodismo, Humanidades y Derecho. Estos de-
partamentos representan ciencias y disciplinas en las que se esta desarro-
llando la investigacion de GA. La N en esta variable es de 225 en virtud de
que algunos articulos sefialan mas de un departamento y otros carecen de
esta informacion.

En este caso se descubrié que el departamento de Administracion Publica
representa el 25% de los departamentos académicos mencionados, siendo el
mas destacado. Seguido por los departamentos de Sistemas de Informacion,
Ciencias Computacionales, Economia, Comunicaciony Ciencias Politicas con
11%, 10%, 10%, 8% y 7% respectivamente (ver grafico 5.5). En el 20% de los
articulos fue imposible determinar el origen del departamento académico ya
que los articulos no mostraban esa informacion.
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Grafico 5.5. Departamentos universitarios
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Fuente: Elaboracion propia.

Los datos muestran que el departamento de Administracion Publica desta-
ca de manera considerable, esto debido que dicha disciplina asume objetos de
estudio relacionados al sistema gubernamental. Sin embargo, se puede observar
una presencia importante los departamentos académicos de Sistemas de Infor-
macion y Ciencias Computacionales, junto a departamentos como Economia,
Comunicaciéon y Ciencias Politicas. Esto nos indica la importante consolida-
cion de temas sobre uso de tecnologias en los gobiernos y gestion publica. En
este sentido se manifiesta la implicacion de investigadores que proceden de
diversas areas de conocimiento, asi como una tendencia a vincular las ciencias
sociales con la innovacion tecnologica.

5.3.2. Paises sedes de las universidades e instituciones

Ligado a lo anterior, se consideran los paises que albergan a las universi-
dades o instituciones desde donde se han realizado las investigaciones sobre
GA. Estos paises son determinados con la informacion que se revela en los
articulos al referirse a los datos del investigador y su adscripcion institucional.
De esta forma se logré determinar el numero de articulos que indican el nom-
bre del pais que acoge a las universidades o instituciones que producen la in-
vestigacion.

Por lo que respecta a estos paises, se encontré que con mucha ventaja apa-
rece Estados Unidos de América (54), seguido con una diferencia amplia por
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Holanda (16), Reino Unido (15), Alemania (12), y México (10), como se
muestra en el grafico 5.6. La barra de la extrema derecha indica 24 paises que
se presentaron en solo un articulo. Cabe mencionar que la N de paises consi-
derados en este analisis descriptivo es de 215, ya que las investigaciones re-
portadas en los articulos en algunos casos son realizadas por mas de una ins-
titucion ubicada en distintos paises.

Grafico 5.6. Paises sedes de las universidades y/o instituciones
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Fuente: Elaboracion propia.

Como se puede observar en el grafico 5.6, el pais que predomina fuerte-
mente como sede de instituciones académicas es Estados Unidos, seguido por
Holanda, Reino Unido y Alemania. Los datos revelan una dominacion de los
paises anglosajones en la produccion de investigacion sobre GA, esto esta
vinculado al desarrollo que tienen estos paises en los temas de transparencia y
participacion ciudadana principalmente, los cuales son elementos fundamenta-
les en un modelo de apertura gubernamental.

5.3.3. Nivel de gobierno

En relacion al nivel de gobierno en el que se estan realizando las inves-
tigaciones, también fue posible determinar datos de gran interés. Esta varia-
ble consistid en establecer cuatro niveles de gobierno: 1) Local/municipal:
consistente en la division territorial politico-administrativa normalmente
regida por un ayuntamiento o alcaldia municipal. 2) Regional/Estatal: es la
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division politico-territorial intermedia entre los gobiernos municipales y los
gobiernos nacionales, normalmente regida por un Estado o Comunidad
Auténoma. 3) Nacional/Federal: division territorial politico-administrativa
que representa un pais-nacion. 4) Supranacional: sistema politico en el cual
determinados paises ceden parte de sus atribuciones a organismos interna-
cionales que afectan a mas de una nacién. Al margen de estos niveles de
gobierno, se consideraron como categorias de esta variable a los estudios que
involucraran mds de un nivel de gobierno, asi como los que no presentaban
ninguno de estos niveles.

Entre los hallazgos resultantes se encontré que predomina el nivel Nacio-
nal/Federal con 75 articulos, esto es el 40% del total de los articulos anali-
zados. En segundo lugar, el nivel de gobierno mas estudiado fue el nivel
Local/Municipal con 50 articulos, que representa el 26%. Posteriormente y
con una diferencia considerable esta el nivel Regional/Estatal con 11 articu-
los, que es el 6%. En el nivel Supranacional se encontraron 5 articulos, igual
a un 3%, mientras que en la categoria de Mds de un Nivel solo hay 4 articu-
los representando el 2%. Sin embargo, de los 189 articulos, 44 no definian
un nivel del estudio lo que representa un 23% de total de los articulos (ver
grafico 5.7).

Grafico 5.7. Nivel de gobierno
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Los datos revelados respecto al nivel de gobierno en el que se realizan las
investigaciones sobre GA, muestran que el nivel nacional/federal es el que
tiene mas proliferacion con una mayor cantidad de estudios. Seguido con una
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diferencia considerable por el nivel local, el cual cada vez estd ganando mas
terreno y visibilidad en temas de GA por su relevancia. Posteriormente, y con
una diferencia considerable, se encuentra el nivel regional, representando un
area de oportunidad en investigacion. Por ultimo, la categoria sobre el nivel
supranacional y la referente a mas de un nivel se observaron con muy poco
interés y escasas de estudios.

En este sentido, existe una brecha en el estudio del GA en los niveles de
gobierno, esto puede ser una causa de la consolidacion de la Open Government
Partnership (OGP), organismo internacional formado por naciones que comen-
zaron centrando su interés en el nivel nacional, pero que gradualmente ha
puesto en marcha mas iniciativas que buscan estudiar el GA en niveles subna-
cionales. Esta situacion va a contribuir no solo a extender el campo de estudio,
sino también a permear de manera particular y disruptiva en los gobiernos
locales y regionales este nuevo enfoque en la gestion publica.

5.3.4. Areas geograficas o paises analizados

Se establecio una variable referente a las dreas geogrdficas o paises que
son analizados. En el analisis de esta variable se determinan los paises que
estan siendo investigados en relacion al GA. Para ello se identifico el area
geografica o pais que estd siendo objeto de estudio, de los cuales se estan
generando datos y evidencia sobre el desarrollo del GA y los temas relativos.
Esta variable esta directamente vinculada a la anterior sobre el nivel de gobier-
no, ya que el nivel de gobierno esta asociado a una determinada area geogra-
fica o pais.

Se encontré una muy significativa diferencia entre el nimero de casos in-
vestigados en los Estados Unidos de América y el resto. Sin embargo, hay una
considerable cantidad de estudios realizados en: Reino Unido, Holanda, Mé-
xico, Europa, Italia, Alemania, Espafia, Australia, Suecia y China. Cada uno
de estos paises cuentan con cinco o mas casos de andlisis entre las publicacio-
nes revisadas. En el siguiente analisis de nube de palabras (ver figura 5.1) se
muestra graficamente la predominancia de los paises que se estan investigando
en relacion con GA, asi como el niumero de articulos en los que aparecieron
los paises sobre el total de los casos.
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Figura 5.1. Paises/Areas investigados
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Fuente: Elaboracion propia.

Con estos datos se revela nuevamente la dominacion de los paises anglo-
sajones en el desarrollo de la investigacion sobre GA. Por otro lado, se encon-
tr6 que esta variable tiene una alta coincidencia con los paises sedes de las
instituciones y universidades que lo investigan. Entre los paises que predomi-
nan destaca Estados Unidos, seguido por Reino Unido, Holanda, México,
Europa (conjunto supranacional), Italia, Alemania, Espana, Australia, Suecia y
China. En este sentido se puede entender donde se esta analizando el GA par-
tiendo de una dimension de geografica internacional de la investigacion.

5.4. DIMENSION CONCEPTUAL

Finalmente, la tercera de las dimensiones realiza un analisis de caracter
conceptual con el proposito de establecer la presencia de los conceptos y las
ideas predominantes en el campo de investigacion del GA. Conocer las tema-
ticas principales y los conceptos mas destacados respecto al GA permite res-
ponder a la pregunta: ;Cudles son los temas y conceptos destacados en el
andlisis del GA? En particular, dentro de esta dimension se han analizado la
tematica principal de los articulos en base a los pilares del GA (transparencia,
participacioén y colaboracidn), los conceptos mas utilizados en las investiga-
ciones. En este caso, ademas del analisis realizado por el investigador basado
en la lectura del contenido de los articulos, también se ha utilizado la herra-
mienta de nube de palabras, para facilitar el conteo y la clasificacion de los
conceptos.
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5.4.1. Tematica principal

Para el analisis de la tematica principal de los articulos se establecieron los
pilares tradicionales y mas utilizados dentro del GA, pilares que fueron impul-
sados desde el Gobierno de Estados Unidos en la gestion del Presidente Oba-
ma: transparencia, participacion y colaboracion. Sin embargo, con el fin de
estructurar una estrategia analitica se establecio un cuarto indicador que con-
sidera la combinacion de dos o los tres pilares en el desarrollo de los articu-
los (T-P-C). Para determinar la tematica principal de los articulos se realizé un
analisis profundo del contenido de los 189 articulos.

Dentro de los articulos seleccionados y de acuerdo a las definiciones de los
tres pilares, se muestra que hay una fuerte proximidad de presencia entre el
concepto de transparencia con 59 articulos (31%) y el de participacion con
58 articulos (31%). La categoria 7-P-C (que considera mas de uno de los tres
pillares) destaca ligeramente con 60 articulos (32%) (ver grafico 5.8). Aunque
en cada afio analizado la presencia de las tematicas ha variado, en los afilos mas
recientes hay un crecimiento en el pilar de participacion. En suma, la homo-
geneidad de estos tres indicadores es un dato relevante para el analisis. Por
otro lado, el pilar de la colaboracion se ve considerablemente disminuido con
solo 12 articulos que representan un 6% del total, dato que resulta interesante
y que esta investigacidon se ocupara en discutir mas adelante.

Grafico 5.8. Tematica principal de los articulos

T-P-C Transparencia

po
32%

Colaboracion
™~ Participacion
Fuente: Elaboracion propia.

Los datos muestran que la transparencia y la participacion son dos elemen-
tos sumamente interiorizados y vinculados al concepto practico de GA. El

concepto de colaboracion es el menos asumido de los tres pilares y el que
genera un mayor debate en la literatura internacional. El analisis muestra que
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los pilares de transparencia, participacion y colaboracion se asumen a través
de los estudios de manera trasversal, ya que casi una tercera parte de los ar-
ticulos analizados integran los dos o los tres pilares para referirse al término
de GA.

5.4.2. Conceptos destacados

Para analizar los conceptos destacados dentro de los 189 articulos seleccio-
nados se examinaron tres apartados de las publicaciones: titulos, palabras
clave y resimenes. Se realizo el analisis tomando en cuenta todas las palabras
mencionadas en cada apartado correspondiente, posteriormente, por medio de
un analisis de «nube de palabras» se determinan los conceptos mas destacados.
Con esto se puede reflejar cuales son los conceptos mas asociados al término
de GA, asi mismo se pone en relieve la dimision conceptual del fenomeno en
la literatura académica internacional.

El primer analisis considera los titulos de los articulos. En este segmento,
un total 1989 palabras fueron consideradas y categorizadas. El programa para
hacer el analisis de palabras fue «TagCrowd» que permite agrupar de forma
automatica los conceptos. En esta tarea se distinguieron 574 diferentes tér-
minos. Con el proposito de obtener los conceptos destacados, se establecieron
filtros para mostrar solo las palabras que aparecieran con 5 o mas repeticio-
nes. El resultado de este analisis se muestra en la figura 5.2 y presenta un
total de cincuenta conceptos destacados con su respectivo nimero de reite-
raciones.
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Figura 5.2. Analisis de los titulos
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Fuente: Elaboracion propia.

Por su parte, para el analisis de las palabras clave o keywords se tomaron
todas estas que mencionadas en los articulos. En total, fueron 1086 palabras
clave mencionadas en los 189 articulos. Se realizé una homogenizacion de los
términos, por ejemplo: edemocracy y e-democracy se conjuntaron en un tér-
mino unico, asi mismo al no admitir valores numéricos, se ajusto el concepto
web 2.0 a webtwozero. El programa agrupa automaticamente los conceptos,
con lo que se obtuvieron un total de 519 términos diferentes. Para discriminar
los conceptos de poca relevancia, se eligié un filtro que permite mostrar los
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términos con 5 o mas repeticiones. El resultado se muestra en la figura 5.3 con
un total de 46 palabras clave el cual muestra el numero de repeticiones de cada
concepto.

Figura 5.3. Analisis de palabras clave

collaboration

data democracy
digitalgovernment edemocracy
egovern ment
engagement eparticipation
government
it Information
informationsharing innovation
interoperability localgovernment

opendata

opengovernment
opengovernmentdata
participation pohcy political
public

socialmedia
SOcCla | netwo rklng strategy
technology

transparency
weblwozero

Fuente: Elaboracion propia.
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De manera similar a los anteriores analisis, para los resimenes de los ar-
ticulos, se consideraron los 189 resimenes de los articulos. En total se consi-
deraron 30307 palabras que después se agruparon a través de conceptos para
obtener finalmente 2250 diferentes palabras. Para reducir la cantidad de térmi-
nos y obtener los conceptos mas destacados de los resumenes se filtraron las
palabras para mostrar las repetidas 5 o mas ocasiones. En la figura 5.4 se
pueden apreciar los cincuenta conceptos mas destacadas dentro de los articulos.

Figura 5.4. Analisis de los resumenes
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Fuente: Elaboracion propia.

Tras el analisis de los titulos, palabras clave y resimenes de los 189 articu-
los para determinar los conceptos mas destacados en relacion a GA, se infiere
que los conceptos mas relevantes y que tienen un sentido estructural en la
configuracion del concepto paraguas de GA son: acceso a la informacion,
ciudades inteligentes, cocreacion, colaboracion, datos abiertos, democracia,
gobierno electronico, interoperabilidad, nuevas tecnologias, participacion ciu-
dadana, redes sociales, rendicion de cuentas, y transparencia. Para fortalecer y
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evidenciar el analisis de los conceptos mas destacados asociados al GA, en el
anexo 2 se puede apreciar una tabla que relaciona los conceptos y los autores
que abordan los temas respectivamente. Esta informacion procede de los titu-
los, resumenes y palabras clave de los articulos analizados.

5.5. SINTESIS DEL CAPITULO

Después de analizar los datos obtenidos de la revision sistematica de la li-
teratura, es posible realizar una serie de afirmaciones a manera de sintesis de
este capitulo. Respecto a la evolucion de la literatura académica sobre GA, los
estudios relacionados con el fendmeno analizado han aumentado progresiva-
mente en los ultimos afios, lo que permite deducir que existe un interés cre-
ciente en el tema como consecuencia de la proliferacion de estrategias de GA
implementadas en distintos paises y niveles de gobierno.

Desde el punto de vista de los pilares tematicos, resulta evidente distinguir
la prevalencia de los conceptos de transparencia, participacion y colaboracion.
Estos conceptos representan la base de los analisis de gran parte de la litera-
tura sobre GA. Sin embargo, en los articulos se encuentran diferentes defini-
ciones de los términos, principalmente las de participacioén y colaboracion. Lo
anterior sugiere la necesidad de realizar una profunda reflexion sobre la perti-
nencia de generalizar el objetivo principal de los conceptos e incluso de su uso
como pilares de la tematica. Los datos muestran que la transparencia y la
participacion son dos elementos sumamente interiorizados y vinculados al
concepto practico de GA. Se puede afirmar que estos elementos constituyen la
base de un nuevo modelo de gestion publica. También se puede afirmar que
de la transparencia y participacion se desprenden otros conceptos de gran re-
levancia y que estan ganando terreno dentro del GA, como lo son: datos abier-
tos, rendicion de cuentas, interoperabilidad, democracia, redes sociales, etc.

Dentro del concepto participacion hay una fuerte tendencia por el estudio
de la participacion electronica o e-Participacion, debido a que el GA contempla
el uso de las TIC. Principalmente se ha producido un renacer de la participacion
ciudadana como consecuencia de Internet y el uso de las nuevas plataformas
tecnoldgicas de caracter social disponibles para profundizar en la relacion con
la ciudadania. En este sentido, las herramientas como las apps, redes sociales
digitales, herramientas de geolocalizacion, portales abiertos de datos, etc.,
ofrecen nuevas oportunidades para generar una gobernanza inteligente de las
comunidades politicas.

El concepto de colaboracion es el menos asumido de los tres pilares y el
que genera un mayor debate en la literatura internacional. Este pilar resulto
menos considerado como tematica para el analisis del GA en el presente estu-
dio. Esto no disminuye la relevancia de este elemento, sino que tal vez pueda
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ser el resultado de la polisemia del concepto que se muestra confuso con la
participacion. También resulta interesante tener en cuenta el encasillamiento
de la coproduccion de servicios y politicas, o la interoperabilidad, que al pa-
recer no se han asumido totalmente en uno de estos pilares por los investiga-
dores ligados al GA, ya que no hay una convergencia de estos.

El analisis muestra que los pilares de transparencia, participacion y colabo-
racion se asumen a través de los estudios de manera integral y trasversal. Es
decir que casi una tercera parte de los articulos analizados integran los pilares
para referirse al término de GA. Este aspecto se puede interpretar como un
punto de partida en el camino hacia la consolidacion de una teoria de estudio
del GA. En el anexo 1 se puede observar una tabla con todos los articulos ana-
lizados, junto a los pilares de referencia y los conceptos mas destacados en
cada uno de los casos.

En la actualidad el panorama del GA ha evolucionado respecto a su conte-
nido y la significacion particular de sus elementos constitutivos. Es decir, antes
de esta nueva etapa donde reemerge el interés del término en 2009, ya se habian
reflexionado las ideas de acceso a la informacién publica, rendicion de cuentas
y practicas para democratizar las politicas gubernamentales. La discusion de
un nuevo «paradigmay» de gobierno de las sociedades bajo la concepcion del
GA es un tema muy debatido. No hay una completa unanimidad en lo que
representa el término GA, ni en la relevancia de las nuevas tecnologias, ni en
como implementarlo en los diferentes contextos administrativos. No obstante,
un punto en que la mayoria de los autores han llegado a un acuerdo es la exis-
tencia de tres vertientes o pilares del GA: transparencia, participacion y cola-
boracion, asi como su impacto profundo en la actividad de gobernar las socie-
dades.

De manera particular, los datos presentados en este capitulo logran respon-
der de forma descriptiva a las preguntas de investigacion que fueron planteadas
inicialmente y ayudan a dar cuenta del camino recorrido hasta este momento
y proyectar futuros escenarios. Es indudable que los avances de la investiga-
cion sobre GA se encuentran en una fase inicial. Este capitulo establece un
precedente del estado del arte en la investigacion sobre GA que ayuda a iden-
tificar areas de oportunidad, asi como algunas de las carencias y limitaciones
que presenta esta nueva comunidad epistémica.

Respecto a como se esta analizando el GA, inicialmente, se ha observado
un crecimiento sostenido entre el afio 2011 y el 2015 en la produccion de ar-
ticulos de las revistas internacionales que mas han publicado sobre el tema. El
diseno exploratorio-descriptivo de los articulos predomina fuertemente entre
los disefios de estudio utilizados en las investigaciones recogidas. Esto respon-
de al aumento de los datos y estudios particulares de los que hoy se tiene
evidencia empirica. El analisis documental se presenta como la principal téc-
nica de investigacion usada para recolectar datos, seguido por entrevistas y
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observaciones, asi como los cuestionarios, y considerados poco utilizados
aparecen los grupos focales y el método Delphi, lo que hace pensar en un reto
orientado a medir el impacto de las politicas de GA. Dentro de los enfoques
metodologicos generales se descubrié que el grueso de ellos usaba un enfoque
cualitativo, seguido por una metodologia mixta y posteriormente por el enfoque
cuantitativo. Sin embargo, casi una cuarta parte de la muestra analizada no
presentan algin tipo de analisis empirico, lo que refiere a estudios de caracter
normativo. Estos datos tienen una implicacion analitica para la elaboracion
politicas publicas y cambios estructurales en la gestion publica.

En relacion a donde se esta analizando el GA se determino que los depar-
tamentos académicos donde se presentd una mayor produccion de estos temas
son los de administracion publica, seguidos por departamentos con tematicas
de sistemas de informacion, ciencias computacionales, economia, comunica-
cion y ciencias politicas. Esto nos indica la importante consolidacion de temas
sobre uso de tecnologias en los gobiernos y la implicacion de investigadores
que proceden de areas de conocimiento diferentes a las ciencias sociales. Res-
pecto al nivel de gobierno, se muestra que el nivel nacional es el méas estudia-
do seguido por el nivel local. Posteriormente, y con una diferencia considera-
ble, se encuentra el nivel regional, supranacional y la categoria referente a mas
de un nivel se observdé muy poco interés. Esto nos revela una carencia en los
estudios locales, regionales y supranacionales, que a su vez representa un area
de oportunidad.

La literatura internacional confirma que el GA se presenta como una idea
de reinventar el sistema gubernamental, de agregar valores democraticos, de
apertura de datos e inclusion social. En otras palabras, las bondades que los
investigadores otorgan al GA son muy amplias y dispersas, deduciendo una
aspiracion generalizada por superar las dinamicas convencionales de la nueva
gestion publica y las limitaciones de la gobernanza publica. La diversidad del
fendmeno y la pluralidad de los temas que son abordados dentro del concepto
de GA permiten observar de forma integral que se pretende constituir como un
modelo de didlogo permanente con el ciudadano, donde el sistema guberna-
mental gire en torno a una ciudadania activa para generar sinergias con las
instituciones de gobierno de forma colaborativa y transparente.
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CAPITULO 6

ANALISIS DEL GOBIERNO ABIERTO EN LOS
GOBIERNOS LOCALES ESPANOLES

En este capitulo se presentan los hallazgos del estudio sobre la percepcion
¢ implementacion del Gobierno Abierto (GA) en los gobiernos locales de
Espafia con mas 50.000 habitantes. Esta parte del trabajo tiene el objetivo de
aproximarse a la percepcion de los gestores publicos responsables de impul-
sar las politicas de GA. En el mismo sentido, se pretende conocer cuales son
las practicas que estan llevando a cabo y coémo las estan implementando,
principalmente en materia de transparencia, participacion ciudadana, colabo-
racion y datos abiertos. En una primera parte se presentan los hallazgos del
cuestionario a modo de estadisticos descriptivos. Esto permite visualizar los
resultados generales del estudio a través de seis dimensiones: concepto de
gobierno abierto, implantacion del gobierno abierto, transparencia, participa-
cion ciudadana, datos abiertos y areas y perfiles de gestion del gobierno
abierto.

En una segunda parte se muestran los resultados de un Analisis Factorial
Exploratorio (AFE) aplicado a los conceptos asociados al término GA. Este
analisis determiné los factores y perspectivas que estan asumiendo los ser-
vidores publicos locales responsables de implementar el GA al momento de
adoptar e implementar el modelo. A la luz de los resultados del AFE, se
realiza un analisis georreferenciado en el que se determinan los niveles de
desarrollo de los gobiernos locales en cada factor, los resultados se presentan
en mapas del territorio espafiol. Finalmente se hace una propuesta de mode-
lo analitico original denominado Modelo de perspectivas de gobierno abier-
to (MPGA) que pretende ser til para explicar como se configuran las poli-
ticas y la vision de los gobiernos que estan desarrollando acciones en
materia de GA.
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6.1. CONCEPTO DE GOBIERNO ABIERTO

Como ya se ha mencionado a lo largo del libro, el término GA es polisé-
mico y requiere matizacion. La conceptualizacion de los problemas publicos
es esencial para entender el alcance y resultados esperados de las opciones de
politica publica. La conceptualizacion del GA esta en controversia, por lo que
es importante su atencidon en varios aspectos, sobre todo, para entender la
orientacion de las decisiones que se estan adoptando. Ademas, este término se
ha relacionado con otros temas de interés, tales como transparencia, participa-
cion, colaboracion, rendicién de cuentas, democracia, nuevas tecnologias,
entre otros, de manera que resulta de interés entender la percepcion que se
tiene sobre su contenido.

6.1.1. Percepciones

La primera cuestion en la que se indaga es la referente a la percepcion di-
recta sobre el término GA (ver grafico 6.1). Para analizar el concepto se esta-
blecieron nueve opciones de respuestas que tienen diferentes elementos rela-
cionados al GA: 1) Una politica de acceso a la informacion, con el elemento
de politica publica y el acceso a informacion. 2) Un nuevo modelo de gestion
publica para rendir cuentas, con elementos de gestion publica y rendicion de
cuentas. 3) Un disefio de participacion ciudadana, destacando el elemento de
participacion. 4) Transparencia, datos abiertos, participacion y colaboracion,
opcion que expresa los cuatro elementos mas asociados al GA segun la litera-
tura. 5) El uso de las nuevas tecnologias entre gobierno y ciudadano, que
destaca la relacion tecnologia y sociedad. 6) La aplicacion de los valores de-
mocraticos por parte de un gobierno, destaca el elemento democratico. 7) Con-
sultas y asambleas ciudadanas, que destaca canales de interaccion con los
gobiernos. 8) La gestion y administracion del gobierno de forma electronica,
donde destaca el tema de gobierno electronico. 9) Redes sociales y plataformas
colaborativas via internet, que se relaciona con las nuevas tecnologias de in-
teraccion social.

De esta pregunta se desprende que la mayoria de los directivos publicos
cuestionados asocian el concepto de GA con la nocion transversal de «Trans-
parencia, datos abiertos, participacion y colaboracion» (38,35%). Otras op-
ciones menos recurrentes se refieren a la nocion de rendicion de cuentas «Un
modelo de gestion publica para rendir cuentas» (20,79%), seguido por la
nocién de valores democraticos «La aplicacion de valores democrdticos por
parte de un gobierno» (11,11%) y de disponibilidad y acceso a la informacion
«Una politica de acceso a la informacion» (10,75%). Las opciones referidas
a «Un diserio de participacion ciudadanay, «El uso de las nuevas tecnologiasy,
«Consultas y asambleas», «La gestion y administracion electronica» y las
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«Redes sociales y plataformas colaborativas via Internet» generaron menor
recurrencia por parte de los servidores publicos consultados.

Grafico 6.1. Percepciones sobre el concepto de Gobierno Abierto

Una politica de acceso ala informacidn - 10, 75%
Un nuevo madein de gestidn pdblica para rendir... NS 7, 704
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Fuente: Elaboracion propia. De las siguientes opciones ;Qué es para usted Gobierno Abierto? (N = 279).
Opcion multi-respuesta.

6.1.2. Asociaciéon con otros conceptos

Por otro lado, se preguntd por el nivel de asociacion del GA con otros
conceptos (ver tabla 6.1). Con el fin de analizar el nivel de asociacion del GA
con algunos conceptos se establecieron los siguientes conceptos que emergen
de la revision sistematica de literatura: datos abiertos, democracia, colabora-
cion, transparencia, redes sociales, gobierno electronico, participacion, ciuda-
des inteligentes, nuevas tecnologias, interoperabilidad, acceso a la informacion
y cocreacion de politicas. Para su medicion se establecié una escala Likert de
1 a 5, en donde 1 refiere a nada asociado y 5 a totalmente asociado.

En esta pregunta se muestra de forma mas particularizada la asociacion del
concepto de GA con otros conceptos derivados de la revision de literatura. En
esta tarea se determind la media aritmética de los conceptos, resultando la
«Transparencia» (4.81) y «Acceso a la informacion» (4.75) como los concep-
tos mas asociados con GA, seguidos por «Participacion» (4.66), «Datos abier-
tos» (4.59), «Democracia» (4.53), «Colaboracion» (4.36) y «Cocreacion de
politicas» (4.19). Los conceptos que presentaron una menor asociacion son
«Nuevas tecnologias» (3.90), «Gobierno electronico» (3.86), «Interoperabili-
dady (3.84), «Ciudades inteligentes» (3.54), «Redes sociales» (3.51).
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Tabla 6.1. Nivel de asociacion del Gobierno Abierto con otros conceptos

Concepto Media Desviacion estandar
Datos abiertos 4.59 0.73
Democracia 4.53 0.79
Colaboracién 4.36 0.92
Transparencia 4.81 0.43
Redes sociales 3.51 0.96
Gobierno electronico 3.86 0.95
Participacion 4.66 0.56
Ciudades inteligentes 3.54 1.01
Nuevas tecnologias 3.90 0.91
Interoperabilidad 3.84 1.02
Acceso a la informacion 4.75 0.45
Cocreacion de politicas 4.19 0.93

Fuente: Elaboracion propia. ;Qué nivel de asociacion considera que tienen los siguientes conceptos con el
Gobierno Abierto? (desde 1 nada asociado a 5 totalmente asociado) (N = 115).

6.2. IMPLANTACION DEL GOBIERNO ABIERTO

Esta dimension refleja las percepciones de los responsables locales sobre la
politica de GA en sus ayuntamientos. Esta dimension permite descubrir su
vision acerca de la implementacion actual y potencial de las politicas de GA a
nivel local. En este plano, se pusieron de manifiesto varias preguntas sobre las
razones para implantar las iniciativas de GA, la percepcion sobre sus beneficios
en los ayuntamientos, asi como el nivel de importancia y éxito en el proceso
de implementacion del GA a nivel local.

6.2.1. Razones de la implementacion

Con el fin de entender mejor los motivos por los cuales se estan poniendo
en practica mecanismos de apertura en los gobiernos, se considerd conocer las
razones principales por las cuales se estd implementando el GA (ver grafi-
co 6.2). Como opciones a la pregunta se establecieron las siguientes once
posibles respuestas basadas es la revision de literatura: a) fomentar la partici-
pacion ciudadana, b) incrementar la transparencia, c¢) co-producir politicas
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publicas, d) promover la comunicacién con la ciudadania, e) proporcionar in-
formacion gubernamental, f) mejorar los procesos de gestion, g) reducir los
recursos necesarios para el funcionamiento de la administracion, h) crear
ambientes colaborativos en internet, i) cumplir la normativa, j) mejorar la re-
lacion interdepartamental e intergubernamental, y la opcidn k) otro. Con el fin
de acotar la precision de las respuestas, de las opciones mencionadas era po-
sible seleccionar un maximo tres por parte del informante.

Dentro de esta pregunta se puede visualizar las principales razones de la
implementacion, destacando «/ncrementar la transparencia» (29.82%) y «Fo-
mentar la participacion» (23.68%), seguidas por «Promover la comunicacion
con la ciudadania» (14.33%) y «Coproducir de politicas publicas» (8.48%).
Otras opciones que aparecen son las de «Cumplir la normativa» (7.60%) y
«Mejorar los procesos de gestion» (7.60%), aunque en mucho menor grado
con respecto a las anteriores opciones.

Grafico 6.2. Razones para implementar Gobierno Abierto

Fomentar la participacion dudadana I 3 585
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Fuente: Elaboracion propia. ;Cudles son las principales razones por las que su Ayuntamiento implementa
Gobierno Abierto? (N = 342). Opcion multi-respuesta.

6.2.2. Beneficios de la implementacion

En relacién a los beneficios que trae consigo el GA, de acuerdo a las pers-
pectivas de los funcionarios publicos se preguntd expresamente al respecto (ver
grafico 6.3). En este sentido, como opciones a la pregunta sobre los principa-
les beneficios del GA se establecieron las siguientes siete posibles respuestas
basadas es la revision de literatura: a) transparencia y acceso a la informacion,
b) reduccion de costos de gestion, ¢) mejora la calidad democratica, d) mayor
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participacion y colaboracion, e) inclusion social a través de las nuevas tecno-
logias, f) dinamizacién de la economia, y la opciéon g) otro. Con el fin de
acotar la precision de las respuestas, de las opciones mencionadas era posible
seleccionar un maximo tres.

Los directivos publicos consultados consideran que la «Transparencia y el
acceso a la informacion» (33.43%) es el principal beneficio, seguido de cerca
por la «Mayor participacion y colaboracion» (28.57%) y la «Mejora de la
calidad democratica» (28.27%). Con una brecha amplia y muy por detrés se
encuentran otros potenciales beneficios tales como la «Reduccion de costes de
gestion» (3.65%), «Dinamizacion de la economia» (3.04%) y la «Inclusion
social a través de las nuevas tecnologias» (2.43%). Esta pregunta mantiene
una relacion coherente con lo sefialado en la anterior, en relacion con la des-
tacada atencion que se concede a la transparencia. De las opciones menciona-
das era posible seleccionar todas las que se consideraran pertinentes por parte
del informante.

Grafico 6.3. Principales beneficios de Gobierno Abierto

Transparencia y acceso a la informacion _ 33,43%
Reduccidn de costos de gestion - 3.65%
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Otra ] 0,61%
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Fuente: Elaboracion propia. ;Cudles considera que son los principales beneficios del Gobierno Abierto?
(N = 329). Opcion multi-respuesta.

6.2.3. Nivel de importancia

Con el objetivo de medir el respaldo institucional que tiene el GA dentro
de los gobiernos locales espafioles se desarrolld un cuestionamiento respecto
al nivel de importancia otorgado a este modelo por parte de los gestores pu-
blicos (ver grafico 6.4). Para su medicion se establecio una escala Likert de 1
a 5, en donde 1 refiere a nada importante y 5 a totalmente importante. El
gestor publico consultado solo tenia la posibilidad de seleccionar un nivel
dentro de la escala.
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Este aspecto interesa para conocer el grado de relevancia con el que se
adopta la filosofia de GA. En este caso resultd que la mayoria de los municipios
consideran de una importancia total «5» (37.39%) y alta «4» (35.65%) el
abordaje del GA. Mientras muy pocos han indicado que su ayuntamiento le da
una baja «2» (3.48%) o nula importancia «1» (2.61%) al mismo. En este sen-
tido se puede inferir que el interés por el GA es percibido con alta relevancia.

Grafico 6.4. Nivel de importancia del Gobierno Abierto en el Ayuntamiento
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Fuente: Elaboracion propia. ;Cudnta importancia cree usted que le da su Ayuntamiento al Gobierno Abier-
to? (1 nada importante y 5 totalmente importante) (N= 115).

6.2.4. Nivel de éxito (Gobierno abierto)

En concordancia a lo anterior, otra variable relevante para entender el avan-
ce en la implantacion del GA en los gobiernos locales, fue cuestionar sobre la
percepcion que se tiene en relacion con el éxito de la implementacion de GA
en los municipios (ver grafico 6.5). Para su medicion se establecid una escala
Likert de 1 a 5, en donde 1 refiere a nada importante y 5 a totalmente impor-
tante. Los gestores publicos consultados solo tenian la posibilidad de seleccio-
nar un nivel dentro de la escala.

En este contexto, el 80% de los casos indican percibir la implementacion
del éxito del GA entre «3» y «4» (en una escala en la que 5 es totalmente
exitoso y 1 nada exitoso). El 7.83% hablan de un éxito total («5»), mientras
que 9.57% sefalan la opcion de escaso éxito («2»). Por su parte, el 2.61%
optan por nada exitoso («1»). Cabe sefialar que la medicion del éxito es una
cuestion muy compleja y subjetiva. Con esta pregunta se busco la aproxima-
cion a la percepcion en este sentido.
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Grafico 6.5. Nivel de éxito del Gobierno Abierto
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Fuente: Elaboracion propia. ;Cudl es su percepcion personal sobre el éxito de la implementacion de accio-
nes de Gobierno Abierto en su Ayuntamiento? (I nada exitoso y 5 totalmente exitoso) (N = 115).

6.3. TRANSPARENCIA

Esta tercera dimension se refiere al ambito especifico de la transparencia,
tema que se ha venido consolidando en la teoria y practica del GA como uno
de los pilares esenciales. En términos generales, la transparencia se suele iden-
tificar con la accion gubernamental de hacer disponible la informacion publica
para la ciudadania. Si bien la complejidad del término y sus diferentes alcances
van mas alla de lo reflejado en esta investigacion, los datos aqui presentados
orientan un estado del tema desde los gobiernos locales espafioles. En esta
dimension se revelan algunos datos que abordan la percepcion respecto al
¢éxito y uso de herramientas para lograr administraciones publicas transparen-
tes.

6.3.1. Herramientas mas utilizadas para la transparencia

En cuanto a las herramientas que utilizan los gobiernos locales para ser mas
transparentes (ver grafico 6.6), se indago al respecto y se consideraron ocho
diferentes herramientas como opciones de respuestas, estas fueron: a) oficinas
de atencion al ciudadano, b) pagina web del Ayuntamiento, c¢) portal especifi-
co de transparencia, d) blogs, e) wikis, f) redes sociales, g) Otras herramientas
web 2.0 (whatsapp, periscope, sindicacion de contenidos, mashups, RSS), y la
opcion h) otro. De las opciones mencionadas era posible seleccionar todas las
que se consideraran pertinentes por parte del informante.
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Se observaron cuatro elementos destacables: «Pagina web del ayuntamien-
to» (25%), el «Portal de transparencia» (23%), las «Redes Sociales» (21%)y
las «Oficinas de atencion al ciudadano» (20%). En contraste, las herramientas
que fueron sefialadas de una manera menos recurrente son: «Otras herramien-
tas 2.0 (whatsapp, periscope, sindicacion de contenidos, mashups, RSS)» (4%),
«Blogs» (3%) y «Wikis» (1%). La categoria «otro», practicamente no ofrecio
evidencia de disponibilidad de instrumentos diferentes a los planteados en el
cuestionario.

Grafico 6.6. Herramientas usadas por los gobiernos locales para ser
transparentes

Otro [ 3%
Ctras herramientas web 2.0 (whatsapp, .. I 4%
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Fuente: Elaboracion propia. ;Qué herramientas utiliza su Ayuntamiento para ser mds transparente?
(N = 456). Opcion multi-respuesta.

6.3.2. Herramientas mas eficaces para la transparencia

Vinculado a la pregunta anterior, se indago sobre la percepcion de eficacia
en las herramientas utilizadas por los ayuntamientos con el objetivo de ser mas
transparentes (ver grafico 6.7). Al igual que la pregunta anterior se considera-
ron las mismas ocho diferentes herramientas como opciones de respuestas: a)
oficinas de atencién al ciudadano, b) pagina web del Ayuntamiento, ¢) portal
especifico de transparencia, d) blogs, e) wikis, f) redes sociales, g) Otras he-
rramientas web 2.0 (whatsapp, periscope, sindicacion de contenidos, mashups,
RSS), y la opcién h) otro. Sin embargo, en esta pregunta se acota la posibilidad
de seleccionar solo tres de las opciones, esto con el fin de precisar las res-
puestas.

Dentro de los resultados respecto a las herramientas mas eficaces para la
transparencia se revelaron los siguientes datos: las «Pdginas web de Ayunta-
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mientos» (31%), los «Portales de transparencia» (29%), seguido por «Oficinas
de atencion al ciudadano» (20%), y «Redes Sociales» (17%). El resto de he-
rramientas solo llegd a sumar un 3% de atencion en cuanto a su eficacia para
promover esta dimension del GA, por lo que blogs, wikis y otras herramientas
web 2.0, resultaron insignificantes.

Grafico 6.7. Herramientas mas eficaces por los gobiernos locales para ser
transparentes
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Fuente: Elaboracion propia. ;Cudles cree usted que son las tres herramientas mds eficaces que usa su
Ayuntamiento para ser transparente? (N = 345). Opcion multi-respuesta.

6.3.3. Nivel de éxito (Transparencia)

La percepcion sobre el éxito de la implementacidon de acciones de transpa-
rencia reveld datos interesantes que muestran de una manera subjetiva, pero
con gran valor, la apreciacion en esta materia. (ver grafico 6.8). Para obtener
respuestas se establecié una medicion consistente en una escala Likert de 1 a
5, en donde 1 refiere a nada importante y 5 a totalmente importante. Los ges-
tores publicos que respondieron el cuestionario solo tenian la posibilidad de
seleccionar un nivel dentro de la escala.

Las respuestas obtenidas muestran que poco mas del 50% de los consulta-
dos perciben como exitosas las implementaciones puesto que sus respuestas se
encuentran entre las dos categorias mas elevadas (en una escala en la que 5 es
totalmente exitoso y 1 nada exitoso). Los resultados muestran que un 11.30%
manifestd un éxito total («5») mientras que el 40.87% de las respuestas estan
situadas en la mitad de la escala («3»). Por su parte, las valoraciones mas
negativas con respecto al éxito no llegaron al 8% de los casos.
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Grafico 6.8. Percepcion del éxito de las acciones de transparencia
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Fuente: Elaboracion propia. ;Cudl es su percepcion personal sobre el éxito de la implementacion de accio-
nes de transparencia en su Ayuntamiento? (I nada exitoso y 5 totalmente exitoso) (N = 115).

6.4. PARTICIPACION CIUDADANA

La dimension referente a la participacion ciudadana es uno de los elemen-
tos mas vinculadas al GA, en este sentido se busco indagar en este tema como
otro de los pilares fundamentales del modelo de GA. Por consiguiente, esta
seccion se cuestiona sobre las herramientas mas utilizadas para hacer efectiva
la participacion y la percepcion de la eficiencia de las mismas herramientas.
También se cuestiona sobre la percepcion del éxito de la participacion ciuda-
dana dentro de los gobiernos locales espafioles.

6.4.1. Herramientas mas utilizadas para la participacion ciudadana

El estudio se dispuso conocer qué herramientas son las mas utilizadas como
medios para incentivar la participacion ciudadana (ver grafico 6.9). Con este
objetivo, se consideraron once diferentes herramientas como opciones de res-
puestas, estas fueron: a) oficinas de atencion al ciudadano, b) juntas vecinales
y/o barrio, ¢) pagina web institucional, d) portal especifico de participacion, e)
blogs, f) wikis, g) redes sociales, h) correo electronico, i) foros publicos, j) li-
nea telefonica, y la opcion k) otro. De las opciones mencionadas era posible
seleccionar todas las que se consideraran pertinentes por parte del informante.

De esta cuestion surgieron datos que indican una amplia gama de herra-
mientas usadas dentro del proceso de participacion. Entre ellas sobresalen las
siguientes: «Pagina web institucional» (15%), «Redes sociales» (14%), «Ofi-
cinas de atencion al ciudadano» (13%), «Juntas vecinales y/o barrio» (12%)
y «Correo electronico» (12%). La categoria «otros» no ofrecid evidencias
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sobre la difusion de herramientas alternativas a las planteadas en el cuestio-
nario.

Grafico 6.9. Herramientas utilizadas para la Participaciéon Ciudadana
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Fuente: Elaboracion propia. jQué herramientas de participacion ciudadana utiliza su Ayuntamiento?
(N = 662). Opcion multi-respuesta.

6.4.2. Herramientas mas eficaces para la participacion ciudadana

También se pregunt6 acerca de las herramientas mas eficaces que utilizan
los ayuntamientos para promover la participacion ciudadana (ver grafico 6.10).
Al igual que la pregunta anterior se consideraron las mismas once diferentes
herramientas como opciones de respuestas: a) oficinas de atencion al ciudada-
no, b) juntas vecinales y/o barrio, ¢) pagina web institucional, d) portal espe-
cifico de participacion, e) blogs, f) wikis, g) redes sociales, h) correo electro-
nico, 1) foros publicos, j) linea telefonica, y la opcion k) otro. Sin embargo, en
esta pregunta se acota la posibilidad de seleccionar las opciones a solo tres,
esto con el fin de precisar las respuestas.

En este caso, los datos revelaron que las «Juntas vecinales y/o barrio» son
altamente consideradas (19%), seguidas de la «Pdgina web institucional»
(16%), y las «Oficinas de atencion al ciudadano» (16%), asi como las «Redes
Socialesy (14%) y «Portal especifico de participacion» (12%). El resto de las
herramientas presentan una menor percepcion de eficacia segin los responsa-
bles de su gestion en los ayuntamientos.
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Grafico 6.10. Herramientas mas eficaces para la Participacion Ciudadana en
los gobiernos locales
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Fuente: Elaboracion propia. ;Cudles cree usted que son las tres herramientas mas eficaces que utiliza su
Ayuntamiento para promover la participacion ciudadana? (N = 345). Opcion multi-respuesta.

6.4.3. Nivel de éxito (Participacion ciudadana)

Complementariamente, se cuestiond sobre la percepcion de éxito en la
implementacion de acciones de participacion ciudadana (ver grafico 6.11). Para
obtener respuestas se establecid una medicion consistente en una escala Likert
de 1 a 5, en donde 1 refiere a nada importante y 5 a totalmente importante.
Los gestores publicos que respondieron el cuestionario solo tenian la posibili-
dad de seleccionar un nivel dentro de la escala. Aunque esta pregunta solo
arroja un indicador respecto a la percepcion, los datos tienen un gran valor para
fines evaluar y contrastar el éxito de la participacion ciudadana en otras mate-
rias.

En este caso, se reveld que algo mas del 53% de los casos consultados
perciben la implementacion del éxito entre las dos opciones mas elevadas (en
una escala en la que 5 es totalmente exitoso y 1 nada exitoso), siendo el 10.43%
los que plantean la opcion de un éxito total «5». Por su parte, el 31.30% ma-
nifiestan un punto medio «3», mientras que mas del 15% no se sienten muy
satisfechos con el éxito alcanzado, destacando que el 6.09% sefialan la opcion
nada exitosa «1».
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Grafico 6.11. Percepcion del éxito de las acciones de Participacion Ciudadana

A5.008 — 42 61%

A0,00%

35,000 31;30%

20,00%

75,008

20,00%

15,00% 10,43% 9,57%

10,00% f,009%

o | [ H =

0,00% 4—— . [ | S H__
| 3 7

Mada exitoso (1)

Totalmente
exilosa {5)

Fuente: Elaboracion propia. ;Cudl es su percepcion personal sobre el éxito de la implementacion de accio-
nes de participacion ciudadana en su Ayuntamiento? (1 nada exitoso y 5 totalmente exitoso) (N = 115).

6.5. DATOS ABIERTOS

En esta seccion se establece la dimension de los datos abiertos. Esta dimen-
sidn se centra en un aspecto del GA que se refiere al desarrollado de acciones
de apertura de sus datos en los gobiernos locales, incluyendo el formato de los
datos que han planteado, asi como la percepcion sobre el éxito en la implan-
tacion concreta dentro de sus organizaciones. Esta seccion pretende ofrecer una
visiobn mas integral sobre los datos abiertos dentro de las administraciones
locales, que lo que hasta ahora se dispone a través de una mera consideracion
de la existencia o no de portales de datos abiertos.

6.5.1. Presencia de los datos abiertos

En la dimension de datos abiertos se preguntd sobre la presencia de los
mismos dentro de los gobiernos locales (ver grafico 6.12). En este sentido se
plantearon cuatro opciones de respuesta: a) Si, b) No, todavia no esta previsto,
¢) No, pero esta previsto desarrollarlo en menos de un afio, y d) No lo sé. Los
gestores publicos que respondieron el cuestionario solo tenian la posibilidad
de seleccionar una de las cuatro opciones. De esta forma fue posible identificar
el avance que existe en la publicacion de los datos abiertos en formato reuti-
lizable por parte de los ayuntamientos espafioles.

En concreto, se ha revelado que poco mas de la mitad, un 51% de los con-
sultados, manifiesta publicar datos abiertos en formato reutilizable y editable.
Un 31% de los ayuntamientos respondieron que no cuenta aun con esa accion
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pero que esta previsto desarrollarla en menos de un afio. Adicionalmente, un
16% respondieron que todavia no estd previsto desarrollar una politica de
datos abiertos y un 2% indicaron su desconocimiento sobre esta cuestion.

Gréafico 6.12. Presencia de los Datos Abiertos
No lo sé

No, todavia no esta previsto ~ .

Si

~

No, pero esta previsto
desarrollarlo en menos
de un afo

Fuente: Elaboracion propia. /Su Ayuntamiento publica datos abiertos en formato reutilizable, que puedan
ser editados y tratados, por parte de los ciudadanos? (N = 115).

6.5.2. Nivel de éxito (Datos abiertos)

Como se han puesto en evidencia datos sobre la percepcion de éxito en
relacion al GA, transparencia y participacion ciudadana, también se considerd
pertinente consultar el éxito en relacion a los datos abierto, se obtuvieron re-
sultados que llaman la atencidén en contraste. Para obtener respuestas se esta-
bleci6 una medicidon consistente en una escala Likert de 1 a 5, en donde 1
refiere a nada importante y 5 a totalmente importante. Los gestores publicos
que respondieron el cuestionario solo tenian la posibilidad de seleccionar un
nivel dentro de la escala, los resultados se muestran en el grafico 6.13.

Por un lado, las respuestas sefialan una alta concentracion en la mitad de
nuestro parametro de medida con 36.52% «3», mientras que no llega al 35%
las dos opciones mas exitosas, de las cuales no alcanzan el 10% los que se
ubican en la opcidn de éxito total «5». En sentido opuesto, un nimero bastan-
te elevado de ayuntamientos se auto-ubica en las dos opciones de menor éxito,
de los cuales mas del 12% se incluyen en la categoria «1» nada exitoso.
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Grafico 6.13. Percepcion del éxito de las acciones de Datos Abiertos
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Fuente: Elaboracion propia. ;Cudl es su percepcion personal sobre el éxito de la implementacion de accio-
nes de datos abiertos en su Ayuntamiento? (I nada exitoso y 5 totalmente exitoso) (N = 115).

6.6. AREAS Y PERFILES DE GESTION DEL GOBIERNO ABIERTO

La ultima de las dimensiones del analisis se refiere al perfil de los gestores
publicos responsables del GA y sus departamentos de procedencia. Esta dimen-
sion pretende conocer mas sobre algunas categorias e indicadores que revelan
el area, unidad o departamento afin a la gestion de politicas de GA, asi como
algunas caracteristicas generales de sus responsables, tales como formacion,
cargo, edad y género. Estos datos se pueden utilizar como variables de control
para haces andlisis con todos los datos emanados del cuestionario sobre la
percepcidon del GA en gobiernos locales.

6.6.1. Area responsable de la gestién

En el cuestionario se interrogd sobre los departamentos responsables de
gestionar el GA (ver grafico 6.14). En este sentido se establecieron ocho op-
ciones de posible respuesta, las cuales intentan abarcar las principales areas
relacionadas y dejar abierta la posibilidad a otras, las opciones fueron: a) co-
municacion, b) participacion, c¢) gobierno abierto, d) informatica y nuevas
tecnologias, ) alcaldia, f) transparencia, g) ninguna especificamente, y la
opcion h) otro. Los gestores publicos que respondieron el cuestionario solo
tenian la posibilidad de seleccionar una opcion.

En este caso, los resultados muestran que areas como «Transparenciax
(11.30%), «Informatica y nuevas tecnologias» (11.30%) y «Participacion»
(9.57%), son las més consideradas. Es importante mencionar que dentro de la
opcion «otros» destaca la combinacion de las areas de «Participacion», «Trans-
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parencia» y «Nuevas tecnologias», ya que al menos 22 de los 55 casos com-
binan dos de estas tres areas. También es importante sefalar que algunas res-
puestas dentro de esta misma categoria indicaron expresamente que el GA es
gestionado en diversas areas. Entre las areas que fueron mencionadas se en-
cuentran: modernizaciéon y planeacion, proyectos estratégicos, innovacion,
buen gobierno y gobierno interior.

Grafico 6.14. Area, unidad o departamento responsable de gestionar el
Gobierno Abierto

Comunicacion ¥ 0,8
Participacitn T 0.57%
Gobierno Ablerto 0 348%

Informatica v nuevas tecnologias T ] 5(%

Alcaldia S 7 33%
Transparcncia S 11 30%

Minguna especificaments SIS 7 31%

Otros (Mas de un area) . {7,835

0% 10%% 20r% 0% a0k S0% B0

Fuente: Elaboracion propia. ;Qué drea, unidad o departamento es responsable de gestionar el Gobierno
Abierto en su Ayuntamiento? (N = 115). Nota: La variable «Otros» corresponde a personas que indicaron
mds de una opcion o que seiialaron alguna drea diferente.

6.6.2. Formacion de los responsables

Respecto a la formacion especifica con la que cuentan los responsables de
la gestion relacionada con el GA en los ayuntamientos (ver grafico 6.15), se
cuestiond respecto a la rama de estudio. En este sentido se establecieron ocho
opciones de posible respuesta, las cuales intentan abarcar las principales for-
maciones relacionadas y dejar abierta la posibilidad a otras: a) Periodismo/
comunicacion, b) derecho, ¢) ciencias politicas, d) informatica, ¢) administra-
cion publica, f) ingenieria, y la opcion g) otro. Los gestores publicos que
respondieron el cuestionario solo tenian la posibilidad de seleccionar una op-
cion.

Se encontr6 una diversidad de perfiles. En concreto, destacan quienes dis-
ponen de formacion en «Derecho» (19.13%), «Periodismo/comunicaciony
(18.26%) e «Informatica» (14.78%). Seguidos por «Ciencias politicas»
(10.43%) y «Administracion Publica» (10.43%). En la categoria «Otro» se
mencionaron diversos tipos de estudios en Economia, Historia, Marketing,
Psicologia, Trabajo social, Filosofia, Geografia, etc. En seis ocasiones se men-
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ciond que la responsabilidad de esta gestion la desarrollan varias personas y
diversas areas, por lo cual no se puede especificar una respuesta concreta.

Grafico 6.15. Estudios profesionales de los responsables de la gestién

oo I (24,355
Ingenieria - 2,61%
Adminlstracidn piblica  IEEEEEGEG_—__ 10,43%
informatica [ 14, 75%
Clencias politicas  [INEEGGGEGEGEGGG—— 10,43%
Derecho [ 10,13%
Periodismo/comunicacion GGG 12,265

o 5% 10 15% 20% 25% 0%

Fuente: Elaboracion propia. JEn qué rama de estudios se ha formado el responsable de la gestion relacio-
nada con politicas de Gobierno Abierto en su Ayuntamiento? (N = 115).

6.6.3. Vinculacion de los responsables de la gestion

Una categoria relevante que se preguntd en el cuestionario atiende a la
vinculacion institucional de los servidores publicos gestores del GA (ver gra-
fico 6.16). Para la cual se establecieron dos opciones de respuesta: vinculacion
politica y vinculacién administrativa. Los primeros que tienen una vinculacion
politica con los gobiernos, refieren a cargos de eleccion popular o de designa-
cion politica de confianza. Y los segundos, con una vinculacion administrativa,
se refiere a funcionarios quienes desempefian un trabajo de caracter técnico-ad-
ministrativo y asumen el puesto por méritos y capacidades.

Respecto a la vinculacion de los funcionarios consultados en este estudio
los resultados indicaron que el 57% asumen una posicion publica de caracter
administrativo o técnico, mientras el 43% asumen un cargo de caracter politi-
co. En este sentido, es 1dgico pensar que esta categoria conlleva un analisis
mas particular en relacion al acceso a los cargos, pero es un variable que sirve
de control en futuros analisis.

180



CAP. 6. ANALISIS DEL GOBIERNO ABIERTO EN LOS GOBIERNOS LOCALES ESPANOLES

Grafico 6.16. Vinculaciéon de los responsables de gestionar

Politica

/
Administrativa

Fuente: Elaboracion propia. ;Qué tipo de vinculacion tiene usted con su Ayuntamiento? (N = 115).

6.6.4. Género de las personas responsables

Una variable que se consider6 en el estudio fue el género de las personas
responsables de la gestion del GA en los ayuntamientos analizados (ver grafi-
co 6.17). En este caso, se observa que las personas en el ambito local que li-
deran la gestion del GA son hombres en un 59% de los casos, mientras el 41%
son mujeres. Esto muestra de una brecha medianamente considerable en tér-
minos de género respecto a las personas que asumen las responsabilidades.

Grafico 6.17. Género de las personas responsables

Mujeres

Hombres

Fuente: Elaboracion propia. Género. (N = 115).
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6.6.5. Edad de las personas responsables

En relacion a la edad de los responsables de gestionar el GA en los gobier-
nos locales espafioles, se observa que el promedio de edad se sitia en los 45
afios. Al mismo tiempo, el rango de edad de los responsables de GA se sitia
entre los 27 y 65 afos (teniendo en cuenta que en esta variable se alcanzo6 una
N de 104, esto refleja que 11 personas de los 115 prefirieron no compartir su
edad, ya que esta era una pregunta opcional).

6.7. ANALISIS FACTORIAL EXPLORATORIO (AFE)

Como se ha expuesto con antelacion, esta investigacion emplea un Andlisis
Factorial Fxploratorio (AFE) para examinar los factores que se generan a
partir de los conceptos asociados. Este analisis recoge los doce conceptos es-
tablecidos en la pregunta: ;qué nivel de asociacion considera que tienen los
siguientes conceptos con el Gobierno Abierto? En este apartado se muestran
los resultados obtenidos.

El AFE arrojo tres factores relevantes (ver tabla 6.2) que agrupan a los
conceptos de una forma sumamente interesante y relevante que muestra el
factor de correlacion de cada concepto. Estos conceptos estan ligados a la
literatura sobre GA. En la siguiente tabla (ver tabla 6.3) se resaltan con dos
asteriscos las correlaciones mas fuertes y con un asterisco las medianamen-
te fuertes.

El factor 1 es interpretado como la perspectiva que asume y entiende el
GA como valores democraticos de corresponsabilidad. En este factor se
agrupan fuertemente los conceptos de democracia, colaboracion, participa-
cion y cocreacion de politicas, y también de una menor medida los concep-
tos de transparencia y redes sociales. Por su parte, el factor 2 es interpreta-
do como la perspectiva de innovacion tecnologica. Entre los conceptos que
se destacan se encuentran: gobierno electronico, ciudades inteligentes,
nuevas tecnologias e interoperabilidad, con una menor intensidad se encuen-
tra ahi el concepto de redes sociales. Por ultimo, el factor 3 es interpretado
como la perspectiva de disponibilidad y acceso a la informacion, en la que
se encuentran conceptos como datos abiertos, acceso a la informacion y
transparencia.
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Tabla 6.2. Analisis factorial: Conceptos asociados a Gobierno Abierto

Variable Factorl Factor? Factori Uniquensss
Datosabier~s 0.7222 0.3635
Democracia 0.6725 0.5734
Colaboracion 0.8234 0.2815
Transparen-~a 0.4458 0.4431 0.4834
Redessocia~s 0.4884 0.4706 0.4553
Gobiernoel-o 0.7642 0.3323
Participac-n 0.7059 0.3911
Ciudadesin-s 0.7911 0.3899%
Nuevastecn~s 0.8437 0.2708&
Interopera~d 0.7802 0.3641
Accesoalai-n 0.7317 0.3581
Cocreacion~% 0.7914 0.359%

Nota: Analisis factorial de Componentes Principales. Método de rotacion: Oblicua, Promax. (Numero de
observaciones 115, mostrar mayor a 3).

Tabla 6.3. Perspectivas interpretadas de los factores

. . Perspectiva de
q Perspectiva Perspectiva de o T
Conceptos asociados a P 3 iy disponibilidad y
democratica de innovacion
GA o L. acceso a la
corresponsabilidad tecnologica q o
informacion
Datos Abiertos
Democracia
Colaboracion
Transparencia 4458%* A4431%*
Redes sociales

Gobierno electronico

Participacion

Ciudades inteligentes

Nuevas tecnologias

Interoperabilidad

Acceso a la informacion

Cocreacion de politicas

Fuente: Elaboracion propia.
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6.8. ANALISIS GEORREFERENCIADO DE LOS FACTORES EN EL
GOBIERNO ABIERTO

Con el objetivo de profundizar el analisis descriptivo de los factores/pers-
pectivas de GA, se presenta de forma grafica los resultados del AFE. Para una
mejor visualizacion se utiliza el programa ArcGIS que georreferencia los resul-
tados por municipio a través de mapas del territorio espaiiol indicando el nivel
de desarrollo. En los siguientes mapas se pueden observar diferentes niveles de
factores georreferenciados por municipios en el territorio espafiol. Los datos se
agrupan en tres niveles que corresponden a la perspectiva de desarrollo alto,
desarrollo medio y desarrollo limitado de GA. Por lo tanto, se puede pensar en
ciertas caracteristicas municipales para comprender por qué algunos municipios
estan orientados a desarrollar distintos tipos de perspectivas de GA que corres-
ponden a los: a) valores democraticos de corresponsabilidad, (b) innovacion
tecnoldgica, y (c¢) disponibilidad y el acceso a la informacion.

Los siguientes mapas muestran el nivel de desarrollo de las tres perspectivas
antes mencionadas. La figura 6.1 muestra un mapa que identifica a los muni-
cipios espafioles analizados correspondientes a la perspectiva de valores demo-
craticos de corresponsabilidad. La figura 6.2 muestra un mapa de la perspec-
tiva de innovacion tecnoldgica en el mismo sentido. Y, por ultimo, la figura
6.3 muestra un mapa de la perspectiva de disponibilidad y acceso a la infor-
macion. Las tablas que muestran los indices de los factores por municipio se
encuentran en el anexo 4.

Figura 6.1. Mapa vinculado a la perspectiva de valores democriticos de
corresponsabilidad
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i
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Fuente: Elaboracion propia.
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Figura 6.2. Mapa vinculado a la perspectiva de innovacién tecnologica

Fuente: Elaboracion propia.

Figura 6.3. Mapa vinculado a la perspectiva de disponibilidad y acceso a la
informacién

Fuente: Elaboracion propia.

Los mapas mostrados, y los indicadores que se presentan, facilitan la com-
paracion en cuanto al nivel de desarrollo de cada municipio encuestado segiin
los tres factores que emplea el AFE. En resumen, se puede apreciar un mayor
desarrollo del factor de disponibilidad y acceso a la informacién y un menor
desarrollo del factor de innovacion tecnoldgica en las ciudades que forman
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parte de la investigacion. Por otro lado, este analisis georreferenciado sirve
como base para determinar en futuros estudios la relacion con variables demo-
graficas, geopoliticas, econdémicas o de desarrollo social.

Para dar ejemplo de esta cuestion, se mencionan algunas correlaciones re-
lativas a las dos ciudades mas grandes de Espana: Madrid y Barcelona. Los
resultados indican que la politica de GA de Madrid esta fuertemente orientada
a la disponibilidad y el acceso a la informacion (puntuando 5/5), pero también
presenta un fuerte desarrollo en innovacion tecnoldgica (puntuando 5/5), asi
como a los valores democraticos de corresponsabilidad (puntuando 5/5). Por
su parte, el caso de Barcelona, también presenta fortaleza en la perspectiva
disponibilidad y el acceso a la informacion (puntuando 5/5). Sin embargo, esta
menos desarrollado en valores democraticos de corresponsabilidad (puntuan-
do 4.67/5), y menos aun a la innovacion tecnoldgica (puntuando 3.60/5). De
esto se puede inferir que las politicas de GA son impulsadas con diferente
fuerza de acuerdo a las perspectivas de cada instancia de gobierno. También,
se deduce que asumen diferentes problemas y plantean distintas herramientas
para enfrentarlos.

6.9. MODELO DE PERSPECTIVAS DE GOBIERNO ABIERTO
(MPGA): UNA PROPUESTA

Basado en las perspectivas de gobierno abierto que establecen Ruvalca-
ba-Gomez, Criado y Gil-Garcia (2017), se desarrolla un modelo original que
propone tres grandes dimensiones que se emplean como referencias para ana-
lizar la configuracién de politicas de GA en un gobierno determinado (ver
figura 6.5). Estas dimensiones simbolizan las perspectivas con las que normal-
mente se asumen las politicas de GA: a) Valores democraticos de correspon-
sabilidad, b) Innovacion tecnoldgica, y ¢) Disponibilidad y acceso a la infor-
macién. De esta forma se configura un arquetipo denominado Modelo de
Perspectivas de Gobierno Abierto (MPGA) que resulta util para entender y
explicar cdmo se constituyen las politicas de GA en un gobierno que esta de-
sarrollando, adoptando e implementando, acciones y programas relacionados
con la apertura gubernamental.

El modelo se construye a partir de trece conceptos que surgen de la revision
de la literatura y que son analizados empiricamente en un estudio de Ruvalca-
ba-Gomez, Criado y Gil-Garcia (2017) (ver figura 6.4). Este estudio fue reva-
lorado y ajustado a una revision de literatura mas amplia que incorpord el
concepto de «rendicion de cuentas». Este concepto posee caracteristicas pro-
pias que le permiten desasociarse del concepto de transparencia, como se
presentaba originalmente en el estudio de Ruvalcaba-Goémez et al. (2017). Los
trece conceptos que configuran las tres dimensiones mencionadas son: acceso
a la informacion, ciudades inteligentes, cocreacion, colaboracion, datos abier-
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tos, democracia, gobierno electronico, interoperabilidad, nuevas tecnologias,
participacion ciudadana, redes sociales, rendicidon de cuentas, y transparencia.
Estas dimensiones son respaldadas a partir de multiples estudios teoricos y
empiricos que se han venido abordando y discutiendo en la literatura académi-
ca referente a GA. Diversos autores han construido un nutrido debate sobre
qué es y qué no es el GA, sus elementos, conceptos, dimensiones y categorias,
de tal manera que hoy es posible sustentar solidamente las tres dimensiones
del MPGA. A continuacion, se explica en qué consiste cada una de las pers-
pectivas mencionadas.

Figura 6.4. Imagen del poster: Public Managers’ Perceptions about Open
Government: A Factor Analysis of Concepts and Values

-Participation
:nn P ‘?::? -Smart cities
-Collaboration ow
-Transparency Schiiges
_Social Anteroperability

-Access to

information

Open Government

Fuente: Ruvalcaba-Gomez, Criado y Gil-Garcia (2017).
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6.9.1. Perspectiva de valores democraticos de corresponsabilidad

En la actualidad, las democracias han adoptado una serie de ideas y valores
que constituyen un sistema representativo donde prevalece la voluntad de la
mayoria de una sociedad. En algunas sociedades, el sistema democratico ha
adoptado mecanismos de participacion ciudadana para la toma de decisiones
mas alla de la simple eleccion periddica de los representantes politicos (Ha-
bermas, 1996). En esta logica, la responsabilidad de los asuntos publicos se ha
hecho compartida entre la sociedad y el gobierno, dando pie a la configuracion
de una perspectiva de valores democraticos de corresponsabilidad. La corres-
ponsabilidad, como valor, es asumida desde un modelo de GA y configurada
a partir de una serie de conceptos como democracia, colaboracion, participa-
cion ciudadana, y cocreacion.

Por un lado, autores como Janssen, Charalabidis, y Zuiderwijk (2012) han
categorizado los beneficios del GA en una dimension «politica y social» en la
que agrupan diversos elementos como la transparencia, la rendicion de cuentas
democratica, el empoderamiento y la participacion ciudadana o el proceso de
creacion de politicas. Estos elementos estan directamente vinculados a la
«perspectiva de valores democraticos de corresponsabilidad» entendida como
la construccion de las decisiones publicas de forma colectiva y de responsabi-
lidad compartida entre la esfera gubernamental y la sociedad civil para tomar
decisiones, cocrear ¢ implementar politicas publicas.

Para reforzar esta perspectiva se puede sefialar que Wijnhoven, Ehrenhard,
y Kuhn (2015) han establecido —como resultado de un estudio— tres objetivos
de las practicas de GA que estan sumamente vinculados a la vision democra-
tica de corresponsabilidad. Esta vinculacion obedece a una vision colaborativa
de la ciudadania como fuente de propuestas en materia de politica y a la idea
de innovacién ciudadana como elementos sustanciales del GA.

Un referente transversal que respalda las perspectivas establecidas es el
trabajo desarrollado por Abu-Shanab (2015), que arrojé seis factores a consi-
derar dentro de su analisis del GA: intencion de uso, calidad de informacion,
accesibilidad a la informacion, rendicion de cuentas, colaboracion y empode-
ramiento. La perspectiva sustentada en este apartado tiene relacion directa con
los factores nombrados por Abu-Shanab sobre colaboracion y empoderamien-
to ciudadano. En ellos se reflejan valores de inspiracion democratica a los que
también hace referencia Vigoda (2002), quien destaca estos principios ligados
a la democracia en el sistema de gobierno.

Otro importante estudio que tiene relacion con las perspectivas sustentadas
en el MPGA es el trabajo de Williamson y Eisen (2016), en el que clasifican
tres procesos de gobernabilidad desde un enfoque de GA. Uno de estos proce-
sos es denominado por los autores como intervenciones destinadas a ampliar
el compromiso y la participacion del publico. Al analizarlo, resulta bastante
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consistente con los conceptos de participacion, colaboracion y democracia
vinculados a la perspectiva de valores democraticos de corresponsabilidad.

6.9.2. Perspectiva de innovacion tecnologica

La innovacion tecnologica es un factor clave para el desarrollo dentro de la
gestion publica que consiste en generar productos y servicios a partir de ele-
mentos nuevos orientados a los ciudadanos. En este sentido, es posible asociar
la perspectiva de innovacion tecnologica al modelo de GA cuando se vincula
a conceptos como gobierno electrénico, nuevas tecnologias, interoperabilidad,
ciudades inteligentes y redes sociales.

Dentro del estudio de GA, el uso de tecnologias es un comin denominador.
Gascd (2014) destaca la relevancia del uso de las tecnologias como elemento
imprescindible en la construccion de GA. Por su parte, Criado (2016) sefiala
que la innovacion publica es el camino que debe seguir toda administracion
que aspire a ser inteligente y dar respuesta a los retos de la gobernanza que se
presentan hoy en dia. Adicionalmente, un estudio de Wirtz, Piehler, Thomas,
y Daiser (2015) destaca el uso de las nuevas tecnologias como factor comun
entre las barreras para la implantacion del GA. Estos elementos soportan la
perspectiva de innovacion tecnolégica que se asume en este estudio.

Sin duda, uno de los autores que se ha convertido en referente de la pers-
pectiva de «innovacidn tecnoldgica» es Noveck. Esta autora destaca en sus
trabajos la potencialidad del uso inteligente de tecnologias para hacer GA.
Noveck ha desarrollado diversos estudios sobre ciudades inteligentes y su re-
lacion con el GA que constituyen una base fundamental para posteriores ana-
lisis (Noveck, 2009, 2015). La autora habla de formas de potencializar ¢ in-
corporar el conocimiento desde la ciudadania a la accion de gobierno, este
conocimiento tiene gran valor para resolver problemas publicos.

Es importante sefialar que diversos trabajos académicos sobre GA han
partido de antecedentes de gobierno electronico con el objetivo de realizar
una diferenciacion y categorizacion particular. A modo de ejemplo, Bertot,
Gorham, Jaeger, Sarin, y Choi, 2014; Criado et al., 2013; Ganapati y Red-
dick, 2012; Janssen y Estevez, 2013; Linders, 2013; Oszla y Kaufman, 2014
han realizado estudios que permiten evidenciar la importancia de la perspec-
tiva de «innovacion tecnoldgica». Otro referente que da respaldo al factor de
innovacion tecnologica es la declaracion de GA que hace la OGP, en la cual
se establece que aumentar el acceso a las nuevas tecnologias es un elemento
esencial para la apertura gubernamental y la construccion de un modelo de
GA (OGP, 2011).

Esta perspectiva guarda relacion con los factores de intencidon de uso y
calidad de informacion que establece Abu-Shanab (2015). Los factores men-
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cionados representan y constituyen elementos fundamentales relacionados con
el GA y vinculados al uso de tecnologias en el gobierno y de innovaciéon gu-
bernamental. Estos conceptos integran una dimension mas amplia que incluye
importantes practicas gubernamentales que han sido debatidas desde una pers-
pectiva mas analitica y teérica por autores como Harrison et al. (2012), Lor y
Britz (2007), y Dawes (2010).

De acuerdo con la clasificacion de Williamson y Eisen (2016), una de sus
categorias de GA es denominada como esfuerzos para mejorar la capacidad de
respuesta y la rendicion de cuentas. A partir de esta categoria se puede inferir
que dichos esfuerzos hoy en dia se logran a través del uso de tecnologias como
el Internet y otras herramientas aunadas a la innovacidn tecnologica de la web
2.0 y las tecnologias sociales. Por lo anterior se puede asumir la relacion que
guarda con los conceptos de nuevas tecnologias e interoperabilidad.

6.9.3. Perspectiva de disponibilidad y acceso a la informacién

En los ultimos afios, los gobiernos han mostrado interés en fortalecer ins-
tituciones y marcos normativos con el fin de garantizar el acceso a la informa-
cion publica y promover la transparencia gubernamental como respuesta a una
demanda ciudadana que exige la legitimacion de la accion de los gobiernos.
En este sentido, se establece una perspectiva de GA en relacion a la disponi-
bilidad y acceso a la informacion que considera conceptos como datos abiertos,
acceso a la informacion, transparencia, y rendicion de cuentas.

En la literatura académica es posible encontrar estudios relacionados con
esta vision como el desarrollado por Sandoval-Almazan (2011), que propone
un modelo de dos perspectivas de GA. En ¢l sefiala que existe una perspectiva
de «puerta trasera» que estd orientada a la vieja idea de que el gobierno es
propietario de la informacion publica; luego lo contrasta con una perspectiva
de la «puerta de entrada» que representa la apertura que permite la construccion
de un GA. Sin embargo, Sandoval-Almazan (2011) debate otras dimensiones
de GA en base a Dawes (2010) quien propone el modelo «stewardship and
usefulness» que simplifica la utilidad de la transparencia gubernamental. Esta
idea sefiala que son los datos abiertos el camino para entender la apertura y la
transparencia. Dicha perspectiva esta fuertemente asociada a la perspectiva de
disponibilidad y acceso a la informacion propuesta en este estudio, la cual
también encuentra soporte en otros analisis (Attard ef al., 2015; Conradie y
Choenni, 2014; Janssen et al., 2012; Kassen, 2013; Khayyat y Bannister, 2015;
Linders, 2013; Luna-Reyes et al., 2014; Mellouli, 2014; Puron-Cid et al., 2012,
Sayogo y Pardo, 2013; Whitmore, 2014; Wirtz et al., 2016; Yang et al., 2014;
Zuiderwijk y Janssen, 2014).
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En la linea de la investigacion de Abu-Shanab (2015), el autor configura
elementos de accesibilidad a la informacion y rendicion de cuentas que tienen
una conexion directa con el GA, particularmente en relacion de la perspectiva
de disponibilidad y acceso a informacion. Del mismo modo, los elementos de
transparencia y acceso a la informacion tienen un respaldo en estudios que han
vinculado la normativa de transparencia y derechos de acceso a la informacion
publica con el GA (Dawes y Helbig, 2010; Jaeger y Bertot, 2010).

Por otra parte, existe una propuesta de clasificacion de los procesos de
gobernabilidad en GA presentada por Williamson, y Eisen (2016) entendida
como «iniciativas para aumentar la transparencia». En la clasificacion que
realizan estos autores es evidente que existe una relacion entre politicas de
transparencia, normativas de acceso a la informacion y datos abiertos. Estos
conceptos corresponden con la perspectiva denominada disponibilidad y acce-
so a la informacion que sostiene el MPGA. La correspondencia entre los tres
procesos de gobernabilidad del GA de Williamson y Eisen con las tres pers-
pectivas aqui sustentadas, sorprende y cobra sentido pragmatico para entender
el desarrollo del GA.

Figura 6.5. Modelo de Perspectivas de Gobierno Abierto (MPGA)

Valores
Democraticos de
Corresponsabilidad

Disponibilidad y
Acceso ala
Informacion

Innovacion
Tecnologica

Gobierno Abierto

Fuente: Elaboracion propia.
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6.10. SINTESIS DEL CAPITULO

En este capitulo se han presentado algunos resultados descriptivos del es-
tudio sobre las percepciones del GA en los gobiernos locales de Espafia y de
la aplicacion del andlisis factorial exploratorio. También se ha propuesto un
modelo analitico con base en las perspectivas de GA, lo que lleva a plantear
algunas discusiones y conclusiones que tienen implicaciones practicas dentro
de las administraciones publicas locales y que cuentan con una relacion muy
directa con el GA. El estudio realizado permite aproximarnos a la realidad de
las politicas publicas de GA en el ambito de las administraciones locales es-
pafiolas. En concreto, este analisis permitié concluir en algunos aspectos que
ofrecen una visioén general sobre como se esta afrontando esta nueva filosofia
en la gestion publica local. Los datos ofrecen evidencias acerca de la adopcion
de una nueva perspectiva de gobernanza publica y permiten observar un pano-
rama de las politicas publicas que se estan implementando bajo la concepcion
del GA.

Los datos descriptivos confirman que las politicas de GA se encuentran en
una fase emergente en cuanto a su concepcion y definicion entre los gobiernos
locales espaiioles. Por ello, los resultados permiten afirmar que este concepto
es comprendido de manera diversa y heterogénea. También resulta evidente
que existen determinados temas que estan mas consolidados dentro del GA.
Entre ellos se puede destacar la transparencia y la participacion ciudadana.

Los mecanismos ligados a la transparencia y el acceso a la informacion
destacan como las practicas mas habituales en la implementacion del GA que
llevan a cabo las administraciones locales. En este aspecto también destacan
los mecanismos de participacion ciudadana y de democratizacion de la toma
de decisiones publicas. Estas practicas se ven reflejadas en politicas publicas
que buscan implicar a los ciudadanos en ambientes colaborativos y visibilizar
la informacion del sector gubernamental.

Los hallazgos obtenidos en este estudio permiten afirmar que los responsa-
bles de las administraciones publicas locales le otorgan una alta importancia
al tema de GA. Sin embargo, los datos también muestran que la percepcion de
éxito atn no se ha logrado en la misma medida. Esto permite concluir que el
proceso de consolidacion de las politicas de GA se encuentra en una etapa
inicial, lo que queda de manifiesto en la incipiente incorporacion de estrategias
de apertura gubernamental y participacion ciudadana que superan los limites
de las practicas tradicionales.

En lo relativo a la variable «éxitoy», la percepcion es que las estrategias de
transparencia han tenido mejor desempefo, seguidas por las de participacion
ciudadana. También el GA es percibido en su conjunto como una estrategia
exitosa. Por otro lado, las estrategias que se perciben como menos exitosas son
las de datos abiertos. Esto refleja que el GA requiere una planificacion estra-
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tégica de cara a lograr una traduccion de la retdrica y discursos politicos en
acciones de politica publica con valor social que promuevan la explotacion de
los datos publicos.

Otro de los aspectos clave se refiere a las herramientas implementadas en
materia de GA dentro de los gobiernos locales espafioles. Se obtuvieron datos
que revelan que las herramientas mas utilizadas y mas eficaces son las que
tienen que ver con la materia de transparencia y de participacion ciudadana.
En el caso de la transparencia se encontré que los «portales especificos de
transparencia» y la «pagina web del ayuntamiento» son las que mas presencia
tienen, en concordancia con el uso de «redes sociales» y las «oficinas de aten-
cion al ciudadano». Ello nos habla de un avance medianamente uniforme en
transparencia, tal vez debido a los imperativos normativos y legales, pero
también a elementos medidticos y culturales.

Por su parte los esquemas de participacion ciudadana mostraron una rela-
cién menos homogénea en el uso y la eficacia de las herramientas. En términos
de utilizacion destaca la «pédgina web institucional» y las «redes socialesy,
mientras en la eficacia resaltan las «juntas vecinales». Estos resultados permi-
ten concluir que se encuentra latente un proceso de transformacion en el inte-
rior y exterior de las administraciones publicas que se presenta de forma
paulatina y es heterogéneo entre los diferentes ayuntamientos, en funcion de
factores tecnoldgicos, ambientales, politicos y socioculturales. En otras pala-
bras, conviven herramientas presenciales (de base analdgica) y digitales (con
una logica 2.0) que producen la necesidad de combinar esfuerzos y disenar
convenientemente su implementacion en las comunidades locales.

En los resultados relacionados con las areas y perfiles de gestion del GA,
se puede apreciar una diversidad de enfoques y multiples disciplinas que con-
vergen en su desarrollo. Destaca el caracter trasversal de oficinas gubernamen-
tales que asumen estas tareas. Entre las areas que gestionan el GA en las
administraciones locales sobresalen transparencia, nuevas tecnologias y parti-
cipacion ciudadana. Asi mismo, se puede concluir que el GA se inserta en un
modelo de gestion publica que requiere la participacion conjunta de politicos,
directivos y técnicos para impulsar, disefiar e implementar acciones orientadas
a la apertura gubernamental y a la generacion de valor publico.

En tanto a las perspectivas construidas a partir del andlisis factorial, se
puede decir que aportan una nueva categoria estructural con respaldo empirico
que ayuda a entender las perspectivas del GA desde la dptica implementadores
de las respectivas politicas en los gobiernos locales espaifioles. Los resultados
mostrados permiten observar tres claros enfoques con los que se esta abordan-
do el GA. Por un lado, la perspectiva democratica de corresponsabilidad,
factor que agrupa fuertemente los conceptos de democracia, colaboracion,
participacion y cocreacion de politica. Por otro lado, una perspectiva de inno-
vacion tecnologica, que concentra contundentemente los conceptos de gobier-
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no electronico, ciudades inteligentes, nuevas tecnologias e interoperabilidad, y
mas ligeramente el concepto de redes sociales. Por ultimo, la perspectiva de
disponibilidad y acceso a la informacion, en la que se encuentran conceptos de
datos abiertos, acceso a la informacion, transparencia, y rendicion de cuentas.
Las tres dimensiones tienen caracteristicas muy potentes ya que, al margen de
tener respaldo empirico, son compatibles con amplia teoria y literatura acadé-
mica sobre GA, como se explica en la propuesta del MPGA.

Con base en los datos es posible inferir que el GA se ha incorporado a la
agenda publica a medida que los ayuntamientos se han dotado de departamen-
tos y personal especifico para la implementacion de iniciativas al respecto.
Aunque ya se ha apuntado que las orientaciones de los mismos son diversas,
no deja de ser cierto que el tema ha permeado los gobiernos locales y progre-
sivamente se ha instalado en la esfera administrativa. Por otro lado, este mismo
fendmeno se puede entender desde la l6gica del buen gobierno, de manera que
la incorporacion de iniciativas también podria entenderse como una buisqueda
de legitimidad ante los problemas de opacidad y la percepcion de corrupcion
de la ciudadania.

Derivado del analisis, es fundamental destacar la importancia de incorporar
enfoques tedricos que permitan comprender los procesos a partir de las evi-
dencias relativas al desarrollo e implementacion del GA. Por ello la relevancia
de las perspectivas identificadas dentro del MPGA, las cuales proporcionan un
marco analitico con un alcance mas alla del entusiasmo de los promotores de
este modelo, poniendo en relieve los fundamentos que construyen las politicas
publicas de GA. A partir de los resultados presentados en este capitulo surge
la necesidad explicar de manera mas concreta sobre el porqué determinados
gobiernos locales adoptan politicas de GA, el siguiente capitulo profundiza
sobre esta cuestion.
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CAPITULO 7

ESTUDIO DE CASO DE LA POLITICA DE
GOBIERNO ABIERTO EN EL AYUNTAMIENTO DE
MADRID

En este capitulo se presentan los resultados del estudio de caso de Madrid
sobre la adopcion de la politica de Gobierno Abierto (GA). El estudio de caso
tiene el objetivo de explicar los elementos y factores que han impactado en el
proceso de adopcion de la politica de GA en el Ayuntamiento de Madrid. Para
abordar este objetivo se llevo a cabo una rigurosa estrategia metodologia con-
sistente en la realizacion de veinte entrevistas en profundidad a diversos «ac-
tores relevantes» que intervinieron activamente en el proceso de adopcion e
implementacion de la politica de GA del Ayuntamiento de Madrid.

La estrategia de investigacion para realizar este estudio de caso, se funda-
menta en el Enfoque de Corrientes Multiples (ECM) de Kingdon (1984, 1995)
como marco teérico. A través de este enfoque fue posible indagar en el propo-
sito de la Politica de Gobierno Abierto de Madrid (PGAM), identificar a los
actores relevantes en el proceso de configuracion de la politica y definir las
condiciones politicas que permiten la insercion del tema en la agenda de go-
bierno. Particularmente, el ECM es util para determinar los factores en el
proceso de adopcion de la PGAM. Siguiendo el procedimiento que plantea el
enfoque se lograron identificar diferentes factores asociados a las corrientes de
los problemas, las politicas/alternativas y lo politico, asi como rasgos vincula-
dos a los emprendedores de politicas y a la ventana de oportunidad.

Un total de veinte entrevistas fueron conducidas para el analisis. Las entre-
vistas fueron focalizadas a actores relevantes dentro del proceso de desarrollo
e implementacion de la politica de GA. Entre estos actores entrevistados se
encuentran 12 funcionarios del gobierno municipal que, por su responsabilidad
concreta, participaron en ciertos momentos de los procesos de realizacion de
las politicas de GA. Este analisis también considera a § actores relevantes
externos al gobierno municipal: representantes de asociaciones, colectivos

195



GOBIERNO ABIERTO: UN ANALISIS DE SU ADOPCION EN LOS GOBIERNOS LOCALES
DESDE LAS POLITICAS PUBLICAS

sociales y entusiastas del GA que de una u otra manera fueron participes de
estos procesos. Para procesar y hacer el analisis de la informacion obtenida,
cada entrevista fue transcrita y codificada independientemente utilizando el
software Atlas.ti 7.

Por otro lado, se presenta un analisis de la configuracion de las perspectivas
de GA en el caso de Madrid. Este analisis emerge de la implementacion del
Modelo de Perspectivas de Gobierno Abierto (MPGA) como instrumento para
establecer tres dimensiones (valores democraticos de corresponsabilidad, in-
novacion tecnoldgica, y disponibilidad y acceso a la informacion), tal y como
se desarrolld en el capitulo anterior, que fueron empleadas para analizar las
visiones con las que se aborda el GA dentro del caso de Madrid. También se
presenta un analisis de coocurrencias entre los codigos que permite aproximar-
se a la relacion discursiva entre los temas que convergen dentro del desarrollo
de la PGAM.

Este capitulo completa la dimension empirica a través del estudio del caso
del Ayuntamiento de Madrid. Como se planted en la parte inicial de la inves-
tigacion, la seleccion del caso del Ayuntamiento de Madrid se fundamenta en
su caracter singular, no s6lo como capital de Espafia y administracion de refe-
rencia en el ambito local, sino también por el proyecto relacionado con la
PGAM implantado desde el cambio de gobierno producido en 2015, lo que ha
permitido un seguimiento y analisis de su incorporacion en la agenda publica
durante los tltimos afios. Al mismo tiempo, se trata de uno de los primeros
quince gobiernos subnacionales que ha desarrollado un plan de GA bajo el
auspicio de la Alianza para el Gobierno Abierto, lo que también confirma el
compromiso politico adquirido con el tema.

A partir de aqui, el resto del capitulo aborda todas las cuestiones planteadas
con el siguiente plan. Primero se discute sobre el propdsito de la politica de
PGAM, considerando tres ideas clave: a) generar confianza y combatir la co-
rrupcion a partir de la transparencia; b) hacer efectiva la incidencia de la so-
ciedad a partir de la participacion ciudadana; y ¢) poner de relieve la necesidad
de modernizacion e innovacion en la gestion del Ayuntamiento. En segundo
lugar, el capitulo se adentra en los actores clave en el proceso de configuracion
de la PGAM, teniendo en cuenta no sélo la nueva estructura de gobierno mu-
nicipal ligada al GA, sino también otros actores politicos y sociales que resul-
taron esenciales en el momento de relanzamiento de esta politica publica.
Tercero, el capitulo revisa las condiciones politicas para el surgimiento de la
PGAM. A ellas, en cuarto lugar, se suman los factores relevantes durante el
proceso de adopcidn de la PGAM, teniendo en cuenta las tres corrientes defi-
nidas por Kingdon (1984) (los problemas, las politicas y lo politico), asi como
la ventana de oportunidad y los emprendedores de politicas. Finalmente, se
realiza un analisis que combina la dimension cualitativa del estudio de caso
con un analisis cuantitativo del discurso que permite establecer co-ocurrencias
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entre los conceptos mas usados por los actores, establecimiento su relacion con
las tres maneras de entender las politicas de GA identificadas en el capitulo
anterior.

7.1. EL PROPOSITO DE LA POLITICA DE GOBIERNO ABIERTO
EN MADRID (PGAM)

En relacion al propdsito de la PGAM, se evidenciaron una serie de elemen-
tos relevantes relacionados con las razones que dieron lugar al surgimiento e
insercion en la agenda del gobierno local. Bajo la pregunta principal ;Cudl fue
el proposito de la Politica de Gobierno Abierto en Madrid? Se obtuvo una
variedad de respuestas que podrian resumirse en «la necesidad de responder
a una demanda de democratizacion y al problema de desafeccion politica».
Sin embargo, a partir de esta respuesta se desagregan ciertos elementos prac-
ticos del proposito de la PGAM que se desarrollan en los siguientes apartados.

7.1.1.  Generar confianza y combatir la corrupcion a partir de la
transparencia

Sin duda, la corrupcion es el tema con mayor recurrencia entre los entre-
vistados cuando se les cuestionaba sobre la problematica que enfrentaba Ma-
drid. En las opiniones se destaca que la opacidad en la administracion publica
(local y nacional) es un problema de gran dimension que afecta directamente
a la sociedad. En la entrevista se mencion6 que (3) «habia una sensacion de
la ciudadania espariiola de que habia demasiada corrupcion, de que habia una
sensacion de impunidad por parte de las administraciones publicas, habia una
queja desde hace muchos arnios por el hecho de que digamos, las administra-
ciones estaban de espaldas a los ciudadanos»y.

De algunas observaciones recogidas, se deduce que el Gobierno de Madrid
considero que dificilmente podia tener éxito una politica de GA sin establecer-
se una minima confianza entre sociedad y gobierno. Los actores entrevistados
eran conscientes de la complejidad que representaba generar confianza social
puesto que Madrid habia sufrido numerosos escandalos de corrupcién. En re-
lacion a lo anterior, uno de los entrevistados considerd que (2) «por un lado,
un azote de casos de corrupcion tremendo en esta ciudad, y por otro lado ha
habido una arbitrariedad en el ejercicio de poder, donde los gobiernos venian
tomando las medidas mas importantes, sin participacion ciudadana directa, ni
tampoco indirectay. También se hablo de que (1) «una de las problemdticas
mas evidentes era la corrupcion publica, sin duda, eso supone o lleva a un
desapego, una falta de confianza en los responsables publicosy.
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El gobierno de Madrid ha implementado una seria de acciones con el fin
de fortalecer la transparencia como estrategia para recuperar cierto grado de
confianza. En este esfuerzo se enmarca la publicacion de la Ordenanza de
Transparencia. En este sentido se dijo en una entrevista que (20) «una de las
primeras cosas que hizo este gobierno en temas de transparencia fue formar
un grupo de trabajo para redactar un borrador de Ordenanza de Transparen-
cia que luego se sometio a un proceso de consulta publica, que se sometio a
las organizacionesy.

En opinidn de los entrevistados, la Ordenanza ha sido un gran avance en el
fortalecimiento legal de la transparencia, sin embargo, por sentido de jerarquia
legislativa, esta ordenanza se vio limitada por marcos legales superiores. Al
respecto se comentd que (5) «se busco redactar la ordenanza lo mas ambicio-
sa que podemos, teniendo en cuenta que hay unos limites que marca la legis-
lacion Estatal». Esta Ordenanza se construyd colaborativamente, lo que pre-
tendia aportar un caracter innovador en dicho proceso. En relacion a ello se
dijo que en este proceso (14) «se redacta un borrador de la ordenanza y ese
borrador se pone en la web de Decide Madrid y la gente puede participar, es
lo que se llama legislacion colaborativa, la ciudadania puede entrar en ese
borrador, verlo y marcar cosas sobre el propio borrador, sencillamente como
un Google docs, con control de cambios, es un documento colaborativoy.

El camino para fortalecer la transparencia no ha sido sencillo, como reco-
nocieron los propios entrevistados. Mencionan que la falta de organizaciones
expertas en el tema y las resistencias de los gobiernos ha representado una
verdadera barrera. A este respecto, representantes de la sociedad civil mencio-
naron que (20) «en Esparia no hay una sociedad civil muy desarrollada que
esté luchando por la transparenciay. Actores no gubernamentales han recono-
cido avances en el Ayuntamiento de Madrid en materia de datos abiertos y
rendicion de cuentas, aunque también persisten opiniones en el sentido de que
(15) «no tenemos un portal de datos abiertos o de open data muy potente,
porque no hay una sociedad, no hay empresas, no hay una ciudadania que
realmente lo esté demandando fuertementey.

El tema de rendicidon de cuentas ha sido complicado en Madrid puesto que
las partes involucradas (gobierno y sociedad) no estan familiarizadas con este
tipo de practicas. Esta complejidad queda de manifiesto en la afirmacion de
que (15) «la rendicion de cuentas también es molesta en ocasiones, porque no
estamos acostumbrados a elloy. En este sentido, se identifico que desde el
Gobierno de Madrid apostaban por el GA como una via para generar confian-
za en las instituciones de gobierno.

Una interesante opinidon en torno a la transparencia hace referencia a un
«efecto perverso de la transparencia», puesto que los procesos para transparen-
tar se estan burocratizando. Esto ha llegado, y/o puede llegar a afectar el
rumbo de lo esencial y convertirlo en procedimientos estériles. El comentario
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en una entrevista se refirido a que (17) «hay un efecto perverso que siempre
decimos, primero, provocar que la burocracia esté creando como una nueva
burocracia de la transparencia, para poder generar esa transparencia de es-
caparate, se estin generando unos mecanismos y unos procedimientos que
producen esta burocracia de la transparencia y que quita recursos de otras
cosasy.

7.1.2. Hacer efectiva la incidencia de la sociedad a partir de
participacion ciudadana

Una constante discursiva entre los actores entrevistados fue dejar claro que
dentro de la Administracion Municipal de Madrid no habia mecanismos de
participacion ciudadana directa como los que se establecieron posteriormente.
En este sentido, se comento que (2) «no habia participacion previa. Ademas,
en el gobierno anterior no se hacian consultas ciudadanas», y (1) «es cierto
que el Ayuntamiento de Madrid y sus instancias de participacion no se corres-
pondian tal vez con el reclamo ciudadano que existion.

El actual gobierno del Ayuntamiento de Madrid ha intentado caracterizarse
por estar innovando en la forma de involucrar a la sociedad en la toma de
decision de lo publico; no obstante, estos mecanismos han sido muy contro-
vertidos. Como muestra, se mencionaron criticas como el tiempo y recursos
que son invertidos en las politicas de participacion; asi mismo, se ha cuestio-
nado la pertinencia del modelo como tal. En una entrevista se menciono, (17)
«no puede ser que nos lleve mas tiempo la participacion que la accion y que
la gestion, es decir, la mision fundamental de un gobierno es la de gobernar,
gestionar y hacer cosas, si estas todo el tiempo escuchando, pero no haces
naday. En la misma linea, las barreras también han tenido una dimension cul-
tural por parte de las instituciones y de la sociedad, ya que para hacer efectiva
la participacion ciudadana se necesita creer en su poder de incidencia. Al
respecto se dijo que (14) «no todos los gobiernos, no todos los partidos quie-
ren este tipo de cosas, hay gente que dice que esto ya es un tema personal, hay
gente que decide que no quiere unirse a esta plataforma de participacion,
porque ya ha votado a sus representantes en Madrid y ellos son los que sabeny.

Las acciones del Gobierno de Madrid para hacer efectiva la participacion
ciudadana, se han desarrollado particularmente a través de mecanismos digi-
tales, teniendo como eje principal la plataforma «Decide Madrid». Sin embar-
go, su efectividad ha sido cuestionada por el reducido nimero de usuarios
activos, asi como por su escaso valor cualitativo. Al respecto, un entrevistado
menciond (17) «la participacion presencial tiene un elemento de valor cuali-
tativo mucho mayor que la participacion telematica, y es que no es lo mismo
el nivel de implicacion de una persona con presencia fisica que telemdticay.
En torno al discurso generalizado de que «aqui no hay cultura de la participa-
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ciony, se deduce que existe un amplio sector de la sociedad que no asume la
participacion ciudadana como un elemento de su vida diaria o al menos que
no estan familiarizados con ello. Esto se refuerza con afirmaciones como que
(20) «no ha habido medidas de participacion, por lo tanto, no puede existir
una cultura de la participacion», lo cual tiene sentido en un escenario en el
que los mecanismos de participacion directa son novedosos.

Por otro lado, se encuentran organizaciones de la sociedad civil que han
reconocido que Madrid ha apostado por espacios de participacion en los cuales
la sociedad pueda influir en la toma de decisiones. En relacion a ello se dijo
que (10) «se nota receptividad, la percepcion de ser un interlocutor valido a
la hora de abordar tus reivindicaciones o tus reclamaciones... si que causa
una percepcion de un gobierno mas abierto al dialogo y al compartir expe-
riencias para intentar mejorar con la sociedad civily. Atendiendo a una logica
de organizaciones e individuos que tienen intereses particulares por impulsar
temas dentro de una agenda gubernamental, el Ayuntamiento recientemente ha
propuesto una normativa para el registro de lobbies. Sobre ello se menciono
que (1) «la regulacion en materia de lobby a mi entender tiene que ver mucho
con el trabajo previo que estas organizaciones de sociedad civily.

7.1.3. Innovacion y modernizacion

Para Madrid, adoptar politicas de GA ha sido una oportunidad de innovar
y modernizar la administracion publica haciendo uso de las nuevas tecnologias
y apostando por las plataformas digitales; ademas de ser un instrumento que
busca aumentar la calidad democratica. En este sentido, un entrevistado men-
cion6 que, (1) «Madrid tiene la idea de innovar tecnolégicamente o de apro-
vechar las nuevas tecnologias para innovar en procesos democraticos asocia-
dos a la toma de decisionesy.

Sin embargo, el Ayuntamiento de Madrid ha sido un gran importador de
experiencias vinculadas a la innovacion, puesto que han adaptado mecanismos
implementados con éxito en diferentes partes del mundo. Al respecto, dijo un
entrevistado: (4) «creo que pasa por generar mas innovacion, es decir, en
Madrid hemos generado procesos que no existian en ningun sitio del mundo,
pero eso no ha sido digamos la norma, eso ha sido una pequenia excepcion,
alguna pequeiia pincelada de cosas que hemos hecho muy innovadoras que
nunca en ningun sitio se habia puesto en marcha, lo normal de las cosas que
hemos hecho ha sido transponer, copiar, adaptando, practicas buenas de otros
sitios del mundoy. En este sentido, los entrevistados destacaban el modelo de
participacion ciudadana de Suiza como un gran referente para construir la
politica respectiva en Madrid.
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Es importante comentar que diversos actores estdn convencidos de que la
tecnologia no es un fin sino un medio para lograr los objetivos fundamentales
de forma mas eficaz. En este sentido un entrevistado mencion6 (12) «yo creo
que poner una plataforma no es complicado desde mi punto de vista, asumir
lo que ocurra en esa plataforma, es muy complicado, y hacer que la gente
participe en esa plataforma es muy complicadoy. Esta cita deja claro que el
reto va mas alla de la aplicacion de tecnologias y pone acento en la cuestion
de fondo: lograr el involucramiento de la sociedad en los asuntos publicos y
asumir la voluntad de la sociedad.

7.2. ACTORES EN EL PROCESO DE DESARROLLO DE LA PGAM

Para entender el proceso de desarrollo de la PGAM, es fundamental cono-
cer a los actores que han sido relevantes en la configuracion de dicha politica.
Por ello se busca responder a la pregunta de investigacion particular ;Qué
actores participaron dentro y fuera del proceso de desarrollo de la PGAM?
En este sentido se indaga sobre la presencia de actores que tuvieron interés en
la politica e incidieron de alguna manera en el proceso.

La participacion dentro del desarrollo de la PGAM se ha caracterizado por
una variedad entre actores gubernamentales y no gubernamentales. Por una
parte, se encuentran actores gubernamentales que fueron agentes de cambio en
las pasadas gestiones municipales. En las entrevistas destacaron algunas de-
pendencias del Ayuntamiento de Madrid que en anteriores administraciones
impulsaron trabajos relacionados a la transparencia y participacion ciudadana.
Tal es el caso de la «Coordinaciéon de Modernizacion de la Administraciony,
la «Direccion General de Participacion Ciudadana y Voluntariado», la «Ofici-
na de Innovacion Social» y la «Direccion de Calidad y Atencion al Ciudadanoy.
Estas dependencias del municipio se han transformado funcional y administra-
tivamente. Algunos de los miembros que han permanecido desde las pasadas
legislaturas han sido testigos de los cambios en este sentido.

Actualmente las dependencias se han reconfigurado dando lugar a un es-
quema mucho mas orientado a un modelo de apertura gubernamental, en este
caso se cre el area de gobierno denominada «Participacion Ciudadana, Trans-
parencia y Gobierno Abiertoy, la cual integra las dreas mas vinculadas con GA
e incluye el termino expresamente en el nombre de la concejalia. El organigra-
ma de esta area se puede observar en la figura 7.1, donde se sefialan las de-
pendencias y sus responsables que han jugado un rol relevante en la formacion
de la actual PGAM. Pablo Soto, concejal del area mencionada, fue el actor mas
referido en las entrevistas como impulsor y artifice fundamental de la PGAM.
Pablo Soto, es un ejemplo de como un actor puede reunir las tres corrientes
del ECM. Por un lado, fue un activista que conocia el tema y demandaba la
apertura del gobierno con la ciudadania (corriente de las politicas/alternativas
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de solucion); por otro lado, sabia de los problemas de corrupcion y desafeccion
que vivia la sociedad, asi como la falta de mecanismos de participacion (co-
rriente de los problemas) y como también era parte del contexto politico que
se vivio durante el 15M, Soto asumid un activismo politico apostando por una
nueva formacion politica llamada «Ahora Madrid» (corriente de lo politico).

Con la llegada al Gobierno de Madrid de la nueva formacion, se abre la
ventana de oportunidad para insertar el tema en la agenda gubernamental. En
su calidad de emprendedor de politica, Soto aprovecha la ventana de oportu-
nidad que se habia abierto para consolidar su demanda e impulsar la politica
de GA. Aunque Pablo Soto es el ejemplo mas relevante, no fue un actor en
solitario. Como ¢él, otras personas destacaron en una légica similar como es el
caso de Victoria Anderica y Miguel Arana quienes también pasaron del acti-
vismo en temas de transparencia y participacion ciudadana, respectivamente,
a convertirse en actores dentro del Gobierno de Madrid.

Figura 7.1. Organigrama del Area de Gobierno de Participacién Ciudadana,
Transparencia y Gobierno Abierto
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Fuente: Portal web del Ayuntamiento de Madrid.

También existen una serie de actores institucionales que no forman parte
de una estructura de la administracion publica madrilefia y que han jugado un
rol importante de manera indirecta. Entre ellos destacan la Federacion Espa-
fola de Municipios y Provincias o el Consejo Transparencia y Buen Gobierno,
los cuales han despefiado un rol activo en los temas relacionados a la apertura
gubernamental, posicionado su vision y generando dinamicas de colaboracion.

Por otro lado, se encuentran algunas organizaciones de la sociedad civil
muy relevantes dentro de la agenda de GA en Madrid. Tal es el caso de orga-
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nizaciones como Access Info Europe, Fundacion CIVIO y Transparencia In-
ternacional. Estos actores no gubernamentales promueven e impulsan temas
relacionados con transparencia gubernamental, datos abiertos, rendicion de
cuentas, acceso a la informacion, etc. Estos activistas han sido combativos y
propositivos en temas de apertura gubernamental. Dos actores que destacan en
la PGAM y que se han mantenido en organizaciones no gubernamentales son
David Cabo por parte de Fundacion CIVIO y Helen Darbishire por parte de
Access Info Europe. Por su parte, también se encuentra una pequea represen-
tacion de académicos y consultores que han desarrollado diversos estudios y
han aportado su conocimiento para la construccion de la PGAM.

En términos generales, aunque se reconoce a ciertos actores dentro del
desarrollo de la PGAM, existe la percepcion de un ambiente plural y deses-
tructurado entre los elementos que lo hacen posible, desde la implicacion de
los ciudadanos de Madrid hasta la voluntad institucional de la alcaldesa. En
relacion a ello, un entrevistado menciono que (1) «no se nota un ecosistema
en donde haya actores claramente identificados como academia, sociedad
civil, sector privado, sino que mdas bien hablamos de una plataforma-red, de
un ecosistema en donde todo esto esta ocurriendo de una forma mas deses-
tructurada, tal vez un poco mas libre, menos corporativistay.

Una opinién bastante compartida entre los entrevistados es la capacidad y
protagonismo del equipo del Area de Gobierno de Participacién Ciudadana,
Transparencia y Gobierno Abierto. Se sefiala que tenia claro sus objetivos y no
dependi6 de otros niveles de gobierno para sacar adelante la PGAM. En este
sentido se menciond que (3) «ni la comunidad de Madrid, ni el Gobierno
Nacional han sido actores que hayan operado, ni para promocionar, ni para
desincentivar el gobierno abierto en Madridy.

Hay una particularidad bastante relevante en la conformacion del actual
Gobierno de Madrid que se hace atin mas notoria en el Area de Participacion
Ciudadana, Transparencia y Gobierno Abierto: la incorporacion de activistas
de la sociedad civil en cargos de responsabilidad institucional del Ayuntamien-
to. Como referencia a esto, en una entrevista se ha mencionado que (12) «algo
ha mutado evidentemente, porque quien estaba en la calle un determinado
momento y criticando desde fuera de las estructuras, estd ahora en las estruc-
turas, digamos, los agentes de sociedad civil, han pasado ahora a ser agentes
institucionalizados». En las entrevistas han sido senaladas varias personas que
transitaron desde el liderazgo de movimientos sociales, hasta convertirse en
los responsables de areas determinadas del Gobierno Municipal de Madrid.
Esto que para algunos representa un avance positivo, por otros es percibido
como una pérdida de la capacidad critica de las organizaciones civiles. Esta
situacion se identifica en la respuesta de un entrevistado que afirma que (12)
«el movimiento social se descabezay.
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7.3. LAS CONDICIONES POLITICAS PARA EL SURGIMIENTO
DE LA PGAM

Explicar cuales eran las condiciones politicas en Madrid para el desarrollo
del GA implica detenerse también a revisar el contexto politico nacional. El
contexto politico en Espafia no era positivo desde el ano 2008, cuando se dejo
sentir con toda su fuerza la crisis econdmica global. Esto origind un activismo
politico que planteaba diversas demandas y que crecia de manera sostenida.
En el ano 2011, el descontento de la sociedad con las instituciones cobra su
mayor visibilidad con el surgimiento de un movimiento denominado de los
«indignados» del 15M. A partir de la emergencia de este movimiento se ini-
ciaron una serie de protestas a lo largo y ancho del territorio nacional. Madrid,
como capital espanola, se convirtio en el epicentro nacional y en un importan-
te espacio para catalizar dichas demandas.

Es posible sustentar cierta relacion causal entre la emergencia del movi-
miento 15M y el surgimiento de la PGAM. Por un lado, los valores democra-
ticos que estan presentes en el GA se corresponden con ciertas demandas ex-
presadas dentro del movimiento 15M. Un entrevistado menciond al respecto
que (7) «un lema genérico que es “democracia real ya”, como diciendo que
no hay democracia real, hay una cosa que se llama democracia, pero no es
real, y bajo otro lema también importante que es “no nos representan”, di-
ciendo, esos que estan alla arriba toman decisiones no estdn representando lo
que nosotros queremosy». Con este antecedente, los movimientos sociales su-
maron simpatias entre la sociedad y se fortalecieron. En una entrevista se
mencion6 también que (12) «cuando la gente dijo: “Estamos aqui, queremos
participar, hay mucha gente en desacuerdo con lo que estd pasando”, yo creo
que el referente es el 15M sin dudarlo». La mayoria de los entrevistados coin-
ciden en destacar al movimiento 15M como un detonante de conciencia que
exigia mas democracia y protestaba en contra de la forma de representacion
que ocurria dentro de las administraciones publicas.

El impacto de las movilizaciones en el contexto politico espafiol se mani-
festd de manera contundente en las elecciones locales del 2015. En aquel
proceso electoral, en las dos ciudades mas grandes del pais resultaron ganado-
ras coaliciones gobernadas por fuerzas politicas no convencionales. Al decir
«no convencionales» se refiere a que no estaban conformadas por los partidos
politicos tradicionales. En este sentido, un entrevistado mencion6, (15) «el
cambio politico que se colo en el propio Ayuntamiento de Madrid hace un par
de anos con las ultimas elecciones municipales debe marcarse con toda la
transformacion politica que lleva ocurriendo en Espania desde hace unos
anosy.

En Madrid se habia estado pensando en como responder ante una desafec-
cion social muy evidente. Algunos entrevistados mencionaron que (18) «en
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Esparia ha habido una problematica de desafeccion fuertisima y esa desafec-
cion hay que intentar de alguna forma confrontarla y relegitimar la accion de
los gobiernosy. Este clima social y politico necesitaba un respiro y el modelo
de GA podria permitir legitimar al gobierno y empoderar a la ciudadania.

A pesar de que los anteriores gobiernos de Madrid sabian de la necesidad
de incorporar estas politicas de apertura, y aunque hubo algunos esfuerzos por
formar una agenda en este sentido, no se tuvo el apoyo necesario para propi-
ciarlo. En este sentido, se menciond en una entrevista que (16) «lo que el
equipo nuevo ha traido ha sido una decision y una apuesta firme, porque todo
este modelo se plasme realmente y se ejecute realmente, con el gobierno an-
terior habia ganas, pero no habia el empuje necesarioy.

Existen distintas perspectivas que apuntan elementos existentes en el entor-
no del surgimiento de Ahora Madrid como formacion politica. Sin duda, algo
tuvieron que ver los procesos relacionados al movimiento del 15M y la desa-
feccion social. Estas condiciones vinculadas a la demanda de una democracia
cercana a la sociedad, dieron el nacimiento de esta nueva formacion. En una
entrevista se comento (3) «la ciudadania percibia un problema de desafeccion
con las instituciones, que no con la politica, hemos visto que una de las con-
secuencias en Espainia ha sido incluso la emergencia de nuevos partidos poli-
ticos». En el afio 2015 Ahora Madrid llega a gobernar el municipio con Ma-
nuela Carmena como alcaldesa; sin embargo, la nueva formacion politica no
tenia mayoria en el interior del cabildo, por lo que ha necesitado de apoyos
para sacar adelante muchas iniciativas y ha enfrentado complicaciones. En este
sentido, se menciond en una entrevista que (19) «hay problemas politicos in-
ternos, la propia composicion politica del pleno, es decir, la correlacion de
fuerzas politicas internas del ayuntamiento, no somos un gobierno en mayo-
ria». A pesar de las limitaciones, es posible observar que esta legislatura ha
logrado promover e impulsar una politica de GA con mayor entusiasmo que
sus antecesores.

Es bastante significativa la transformacion que sufrié Ahora Madrid. De ser
un cimulo de organizaciones de la sociedad civil con interés en incidir en la
politica, se convirti6 en un partido politico autodefinido como candidatura
ciudadana de unidad popular para las elecciones locales en el 2015. Ahora
Madrid fue conformado y apoyado por el partido politico nacional Podemos
(partido de reciente creacion muy ligado al movimiento 15M), el cual sin duda
tuvo un rol determinante en el triunfo de la coalicién y formacion politica en
Madrid. Tanto es asi, que en el imaginario de muchos actores Podemos es la
fuerza politica que gobierna el municipio. Al respecto un entrevistado mencio-
noé, (18) «una coyuntura critica es la llegada al poder de Podemos al Ayunta-
miento de Madrid, el Ayuntamiento de Madrid tenia politicas de transparencia
ya bastante depuradas, desde hace por lo menos hace seis anios y ahora con
la llegada de Podemos ha dado el salto hacia el gobierno abierto, a la parti-
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cipacion ciudadana, vias de colaboracion, y preocupacion por la innovacion
civicay.

Bajo este escenario politico se generan condiciones para establecer un go-
bierno municipal con caracteristicas propicias para promover temas de trans-
parencia y participacion ciudadana. Esto dio lugar a conformar un equipo de
gobierno con diversos activistas provenientes de la sociedad civil, los cuales
comenzaron a impulsar una serie de acciones innovadoras y disruptivas bajo
lo que ellos consideran una estrategia de GA.

7.4. FACTORES RELEVANTES DURANTE EL PROCESO DE
ADOPCION DE LA PGAM

Con el objetivo de analizar las condiciones y los elementos concretos que
determinaron la construccion de la politica publica de GA en Madrid, se esta-
blecid la siguiente interrogante ;Cudles fueron los factores mds relevantes
durante el proceso de construccion de la PGAM? A partir de esto, se determi-
naron ciertos factores que arrojé el analisis empirico de las entrevistas. Se
establecid una categorizacion de dichos factores de acuerdo a las tres corrien-
tes que propone el marco analitico ECM de Kingdon (1984, 1995). Con base
en ello, se presentan datos sobre el rol de los emprendedores de politicas y la
ventana de oportunidad que se abri6. Al final de esta seccion se presenta tam-
bién un analisis de coocurrencias entre la codificacion de las tres corrientes de
modelo y los conceptos vinculados al término de GA que fueron codificados.

7.4.1. Factores relacionados con la corriente de «los problemas»

Los factores que estan relacionados a la corriente de los problemas surgen
en un contexto dentro del cual se puede intervenir la situacion o ser ignorada.
Regularmente los problemas suelen ser detectados por indicadores, o también
pueden ser la consecuencia de un evento extraordinario. Para que un problema
sea considerado, normalmente debe captar la atencion social y politica, asi es
como el problema puede entrar a la agenda publica. Los factores identificados
en esta corriente fueron: a) falta de mecanismos de participacion ciudadana
directa, b) carencia de un marco normativo para la transparencia, ¢) corrupcion,
impunidad y desafeccion, y d) una burocracia resistente al cambio. Los facto-
res identificados representan problematicas a las que se busca dar respuesta
con la PGAM.

Falta de mecanismos de participacion ciudadana directa. En el Ayunta-
miento de Madrid, antes de la legislatura actual, la participacion se limitaba a
la representacion de algunas organizaciones y a un caracter meramente consul-
tivo e informativo. Por estas razones, no se contaba con mecanismos eficientes
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para incentivar y recabar la opinion publica de forma directa. En este sentido
un entrevistado menciond, (8) «la participacion antes no se incluia en los
programas politicos, la participacion ciudadana era reunirse con la federacion
regional de municipios o asociaciones vecinales y a través de colectivos llegar
a acuerdosy. En la actual legislatura, el Gobierno de Madrid implement6 una
serie de mecanismos de participacion directa apostando fuertemente por los
medios virtuales, como la plataforma «Decide Madrid».

Carencia de un marco normativo para la transparencia. La falta de una ley
de transparencia hasta el 2012, y la falta de un marco legal municipal que
permitiera hacer eficientes acciones de transparencia y rendicion de cuentas,
representaban un problema formal y normativo. El Ayuntamiento de Madrid
fue vanguardista al generar un marco normativo propio conocido como la
Ordenanza de Transparencia. A pesar de este avance, el problema persiste en
razon a la barrera legal que limita las competencias municipales en la materia
y las subordina al marco juridico estatal. Al respecto se dijo, (19) «las norma-
tivas nacionales limitan mucho la capacidad del propio gobierno local para
auto organizarse y para dotarse de recursos suficientes como para responder
a la exigencia democraticay. En el mismo sentido, se menciond que (5) «en
este pais no hay ningun tramite de consulta publica a la ciudadania sobre los
proyectos de ley, y la primera vez que se hace es con la Ley de Transparencia
en el ano 2012, en Madrid se ha replicado a la hora de aprobar nuestra Or-
denanza de Transparencia cuando todavia no era obligatoriox.

Corrupcion, impunidad y desafeccion. Sin duda, un elemento que aparecid
de manera recurrente son los casos de corrupcion e impunidad que se han
presentado en diversos ambitos de gobierno a lo largo y ancho del territorio
espanol. Madrid no ha sido la excepcidon y como evidencia de ello se comentd
en una entrevista que se percibia (5) «un cansancio, un hastio de la poblacion
por todos los casos de corrupcion publica». La percepcion de impunidad era
una constante de indignacion y reproche de parte de la sociedad a los gobiernos
espafioles, esto alimentd un hartazgo social y una pérdida de credibilidad.
Consecuentemente, se ha percibido una desafeccion politica y distanciamiento
entre gobierno y ciudadano, se mencion6 que (9) «habia un sentimiento fuerte
de desafeccion ciudadana, o sea, falta de identificacion y de interés con la vida
municipaly, a lo que la nueva gestion del ayuntamiento ha intentado dar res-
puesta con la politica de GA.

Una burocracia resistente al cambio. Un problema al que la PGAM busca
dar respuesta, fue detectado en torno a una barrera burocratica, que se percibe
como una resistencia a cambiar el funcionamiento de la gestion publica. Esto
es un reto dentro del modelo de apertura gubernamental que deben afrontar las
Administraciones publicas. El Ayuntamiento de Madrid ha avanzado en este
sentido y en relacion a ello se menciond que (16) «internamente los propios
funcionarios y las propias estructuras frendbamos mucho la puesta en marcha
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de todo esto, porque a los funcionarios les suponia un extra en su trabajo» y
(2) «tienes un cuerpo de funcionarios que por rutina les cuesta mucho cambiar
ciertas actitudes». El concepto «burocracia» constituye un elemento que se
asocia con ineficiencia por parte de la administracion publica. En el imaginario
colectivo de algunos entrevistados se percibe que la burocracia es ineficiente,
lenta y resistente al cambio; por lo que se visualiza al GA como un posible
remedio ante estos problemas.

7.4.2. Factores relacionados con la corriente de «las politicas
(alternativas)»

Los factores vinculados a la corriente de /as politicas se revelan como las
ideas y soluciones, las cuales presentan alternativas que dan respuesta a la
problematica a modo de acciones. La corriente asume que una serie de exper-
tos o conocedores del tema aportan sus opiniones para buscar soluciones, estos
expertos suelen ser cientificos, académicos y funcionarios con conocimiento
del tema. Los factores que surgen de esta corriente fueron: a) nuevos mecanis-
mos incluyentes y herramientas tecnologicas, b) innovacion y casos de éxito
internacionales, c¢) interiorizar la participacion ciudadana, d) la apuesta por la
democracia directa: Decide Madrid, e) el marco normativo y la ordenanza,
f) ecosistema colaborativo con actores no gubernamentales, g) debate respecto
la publicacion de datos, h) desconocimiento y dispersion conceptual del «Go-
bierno Abiertoy», 1) formacion y colaboracion interinstitucional, y j) isomor-
fismo.

Nuevos mecanismos incluyentes y herramientas tecnologicas. Madrid ha
puesto en marcha una serie de mecanismos que hacen parte a los ciudadanos
de la toma de decisiones publicas y legitiman en gran medida la accion de
gobierno. A través de cada mecanismo se busca abordar una solucion, en este
sentido se menciond que (7) «la participacion la estamos resolviendo a través
de esas herramientas digitales, que lo que hace es reducir los recursos a casi
nada, sin casi recurso hemos podido sacar procesos de lo mas complejosy. Por
otro lado, los mecanismos y herramientas tecnoldgicas también tienen por
objetivo hacer eficientes los procesos de acceso a la informacion y datos abier-
tos. En este sentido se dijo que (4) «esta el catdalogo de informacion publica
que contiene todos los conjuntos de datos que van a ser publicados en datos
abiertosy. Un aspecto que surgio en las entrevistas tiene que ver con las limi-
taciones con los que cuenta Madrid para potencializar la politica de GA. Al
respecto se manifestd que (20) «no es tecnologia de punta ni mucho menos,
estamos muy lejos de eso, hay muchas carencias tecnologicas». Madrid ha
apostado por plataformas digitales que no han podido llegar a muchos sectores
de la poblacion como pueden ser los adultos mayores o las personas que no
utilizan o no tienen acceso a Internet. En este sentido un entrevistado comen-
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to, (16) «existe una parte importante de brecha digital que impide la partici-
pacion a mucha gentey.

Innovacion y casos de éxito internacionales. Fomentar la innovacion ha
ofrecido a Madrid un universo de posibilidades para cambiar los esquemas
convencionales de relacion entre gobierno y ciudadano, propiciando una rela-
cion mas directa y vanguardista. Por otro lado, Madrid ha sido un gran cana-
lizador de casos y experiencias exitosas a nivel internacional. En este sentido,
en una entrevista se menciond (4) «hemos cogido las practicas conocidas de
éxito, los casos de éxito, en practicas de participacion ciudadana, las hemos
trabajado, las hemos adaptado y las hemos integrado en la agenda de gobier-
no abierto de Madridy. Sin duda, los mecanismos de participacion ciudadana
de Suiza han sido inspiracion y ejemplo para Madrid como queda evidenciado
en la afirmacion de que (7) «Suiza evidentemente es el ejemplo mds cldsico
que tiene Madridy. En el mismo sentido, otro entrevistado destacé que Madrid
se esta convirtiendo en puntero de innovacion, (4) «creo que pasa por generar
mas innovacion, es decir, en Madrid hemos generado procesos que no existian
en ningun sitio del mundoy.

Interiorizar la participacion ciudadana. En el Ayuntamiento de Madrid, han
intentado contagiar las ideas de participacion ciudadana y estas ideas han co-
menzado a extenderse en el interior de la organizacion municipal. Desde el
Area de Participacion Ciudadana, Transparencia y Gobierno Abierto se ha
hecho un trabajo en busca de la interiorizaciéon de la participacion ciudadana
en toda la Administracion. Un entrevistado mencion6 la importancia de (6)
«que se vea la participacion ciudadana como algo natural dentro de las ins-
tituciones publicasy, también se menciona que, (16) «la participacion tiene
que ir en las dos vias, o sea no podemos hacer participacion externa si no
hacemos participacion internay. El Ayuntamiento de Madrid intenta presen-
tarse como una organizacion preocupada por adoptar una vision compartida de
la importancia de la participacion. Esto puede observarse a través de la afir-
macion de que (16) «los funcionarios del Ayuntamiento de Madrid tenemos
que entender la importancia de la participacion, de la colaboracion directa
del ciudadano, las decisiones de las politicas publicas de la ciudady.

La apuesta por la democracia directa: «Decide Madridy. En virtud de la
puesta en marcha de la plataforma «Decide Madrid» como elemento central
de la politica de participacion ciudadana del municipio, se establecen ciertos
mecanismos de democracia directa en donde se puede proponer, votar y deci-
dir sobre determinados temas. Al respecto, diversos actores insistieron en la
importancia de este mecanismo al sefialar que (7) «en menos de un aio somos
capaces de poner en marcha un sistema en el que la gente directamente puede
proponer el tema importante sobre el que hay que decidir y toda la gente de-
cide sobre elloy. Decide Madrid se ha convertido en uno de los portales de
participacion mas populares en Hispanoamérica. Su modelo esta siendo repli-
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cado por diversos gobiernos locales. En una entrevista se menciond que en esta
plataforma (4) «mas del 10% de la poblacion de Madrid ya esta registrada
Decide Madrid, en el portal de participacion, la pagina web del ayuntamien-
to ya estd en una ciudad de 3 millones y medio de habitantes, de ahi 2,7 mi-
llones que tienen derecho a votar, ya hay 300 mil personas registradas en
Decide Madrid, que tiene un anio y medio el portaly.

El marco normativo y la ordenanza. Tanto a nivel nacional como local, el
establecimiento de un marco normativo para garantizar las politicas de GA es
fundamental. Consciente de ello, Madrid ha establecido modificaciones juridi-
cas como la Ordenanza de Transparencia, que representa una garantia de base
para el reconocimiento de ciertas obligaciones. A la vez, esta normativa supo-
ne un instrumento legal, vanguardista y ambicioso en términos de acceso a la
informacion y rendicion de cuentas. En este sentido, se menciond en una en-
trevista que (12) «la Ley de Transparencia y la Ordenanza de Transparencia
han sido el motor, el buque insignia en medio de todo el movimiento de go-
bierno abiertoy, asi como, (10) «la Ordenanza ha ido mas alla, se ha visto
mucha participacion y muchisimo interés en avanzar, incluso dar un pasito en
mas de las obligaciones que se imponian por el Estadoy». El marco normativo
constituye un elemento estructural clave en la PGAM pues los entrevistados
asocian la normatividad de manera transversal en toda la politica, en este sen-
tido se mencion6 que, (4) «fundamentalmente es importante tener unas nor-
mativas de transparencia de datos abiertos y de participacion ciudadana, que
garanticen esos derechos por encima de los derechos que tienen los represen-
tantes politicos».

Ecosistema colaborativo con actores no gubernamentales. Si bien la cola-
boracién del Gobierno Municipal de Madrid con asociaciones, colectivos y
organizaciones de la sociedad civil ya se venia ejerciendo, en la actualidad el
gobierno ha buscado empoderar esa relacion y hacerla efectiva. Los actores de
las organizaciones han detonado los debates de transparencia, participacion y
datos abiertos en relacion al GA y el gobierno de Madrid ha propiciado espa-
cios colaborativos horizontales para el encuentro de ideas y la generacion de
propuestas. Lo anterior queda de manifiesto en sefialamientos como que (5)
«la sociedad civil son el catalizador de esa inquietud social, si este debate no
se hubiera generado con la sociedad no sé si se habria generado la politica
de gobierno abiertoy.

Debate respecto la publicacion de datos. Un debate de actualidad es la
proteccion de privacidad de datos personales versus la demanda de datos abier-
tos. Este conflicto ha sido muy controvertido respecto a qué informacion de-
beria ser publica y de libre acceso. En Madrid se han presentado discusiones
al respecto. Como muestra, en una entrevista se mencion6 que (2) «hay co-
mentarios de ;jPor qué tengo que dar estos datos si nunca he dado estos datos?
Estais emperiados en sacar datos y después se malinterpretan, se mal usan
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para fines inadecuados». También se ha cuestionado la politizacion de los
datos para fines electorales. Esta preocupacion se externa en afirmaciones
como que (8) «esto practicamente es crear una base de datos para luego uti-
lizarlo electoralmente, o sea una plataforma de base de datos en la que tene-
mos adeptos y que lo usamos con fines politicos, o que no garantizamos la
privacidad y la neutralidad, que no sirven para naday.

Desconocimiento y dispersion conceptual del «Gobierno Abiertoy. En el
interior de una administracion es complicado que todos los funcionarios asu-
man un concepto que implica cambios practicos. Mas complejo ain es insertar
una concepcion nueva de la gestion publica en una sociedad y esto ha repre-
sentado un problema y un reto para el Ayuntamiento de Madrid. EI descono-
cimiento de lo que es GA y su dispersion de ideas ha propiciado un debate
sobre el significado del concepto. Esto puede ejemplificarse en la afirmacion
de un entrevistado que mencioné (18) «yo creo que el concepto de gobierno
abierto tiene distintos discursos, no hay un solo discurso en torno al gobierno
abierto, hay discursos mas tecnologicos, discursos mas liberales vinculados a
la importancia de la transparencia y discursos mas republicanos, por decirlo
asi, mucho mas conectados a la democracia fuerte y las vias participativasy.
También manifiestan que resulta bastante relevante configurar una concepcion
del GA pues de lo contrario es dificil trasmitir dicho valor a la sociedad y lograr
su respaldo. Esta preocupacion se reconoce cuando se dice que (20) «cuanto
mas tardemos en definir un gobierno abierto mas se convertird en una especie
de agujero donde cabe todoy.

Formacion y colaboracion interinstitucional. E1 GA demanda coordinacion
y sinergia para llevar a la practica acciones de apertura gubernamental. En este
sentido el Ayuntamiento de Madrid, en su intencién de poner en practica poli-
ticas de GA que requieren una alta capacidad de tareas coordinadas, ha enfren-
tado un problema de interoperabilidad entre sus areas y dependencias. Al
respecto se dijo que (18) «en Madrid hay problemas de coordinacion, el go-
bierno abierto exige una coordinacion fuerte en todas las dreasy». La discusion
que se da en torno a la interoperabilidad de las agencias de gobierno, configu-
ra una respuesta que atiende a la colaboracion al interior de la administracion
publica. Asi mismo, al tratarse de una nueva estrategia de gestion publica en
Madrid, se evidencia la carencia de recursos humanos con formacion en los
temas de apertura gubernamental y las limitaciones de caracter economico para
realizar mas acciones ¢ impactar a escala mayor. Ante estos argumentos un
entrevistado mencion6 que (18) «hay una barrera y un problema presupuesta-
rio, hay un problema de formacion del personal, hay un problema de continui-
dad en los equipos».

Isomorfismo. La aparicion y réplica de un modelo novedoso de gestion en
las administraciones publicas se ha extendido a lo largo de muchos paises.
Espaiia no es la excepcion y se reconoce una tendencia basada en un contexto
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de isomorfismo institucional en los gobiernos subnacionales que ha desenca-
denado una reproduccion de féormulas de GA. Madrid ha sido vanguardista en
la adopcion de novedosas practicas de GA extraidas del contexto internacional.
A la vez, esta experiencia ha servido de ejemplo a diversas administraciones
locales. En este sentido un entrevistado mencion6 que (3) «el isomorfismo es
evidente en Madrid, tiene un efecto inspirador o contagio, se pone de moday.
Por otro lado, se observa que Madrid ha sido pionero en las politicas de GA
en Espana. Al menos esto se deduce de comentarios como: (18) «yo creo que
Madrid adopta esta politica en torno a Madrid, no creo que haya habido iso-
morfismo en la esfera nacional, porque son ellos los que mas han innovado,
es decir, no creo que el Estado tenga nada que enseniarles de esta materia, son
mas bien ellos los que pueden ensenarle al Estadoy.

7.4.3. Factores relacionados con la corriente de «lo politico»

La corriente de lo politico considera diferentes circunstancias relacionadas
con los partidos politicos, los procesos electorales, los medios de comunica-
cion, los intereses de grupos de la sociedad civil, o la misma opinion publica.
En estos contextos se gestan demandas a los gobiernos y se configuran meca-
nismos de presion que buscan impactar en las politicas publicas. Como se
sefiala el marco tedrico, las principales circunstancias que determinan esta
corriente son los cambios de gobierno y administraciones, el activismo de los
grupos de presion, y el clima politico. En este sentido, dentro de esta corrien-
te se detectaron los siguientes factores en el caso Madrid: a) cambio de forma-
cion politica en el gobierno municipal: Ahora Madrid, b) transicion de personas
de la sociedad civil al gobierno municipal, ¢) condiciones y fuerzas politicas
en el interior del Ayuntamiento, d) el contexto politico nacional y el Movimien-
to 15M, e) ideologias, resistencias y vision de la democracia, y f) voluntad
politica y liderazgo.

Cambio de formacion politica en el gobierno municipal: Ahora Madrid.
Uno de los factores politicos mas determinantes para replantear el modelo de
apertura y participacion en el gobierno, fue la llegada de una nueva formacion
politica al Ayuntamiento de Madrid y con ello, la transformacion de algunas
areas internas. Se dice al respecto que (13) «al producirse un cambio de go-
bierno también hay un cambio en las areas, el hecho de crear un area especi-
fica, el hecho de determinar un area especifica de transparencia de gobierno
abierto, eso significa una decision por algo diferentey.

La formacion politica Ahora Madrid ha sido generalmente catalogada den-
tro de las corrientes de centroizquierda o izquierda politica. Esto representa un
cambio en si mismo con respecto a la naturaleza del Partido Popular que es el
partido politico que habia gobernado los ultimos 24 afios el Ayuntamiento de
Madrid. El Partido Popular esta vinculado ideoldgicamente al centro-derecha
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y a una formacion de caracter mas conservador en la politica. El cambio poli-
tico permed a una escala general y en los cargos politicos mas altos del ayun-
tamiento. Esto pronto produjo cambios en cuestiones de fondo en la forma de
gobernar y en el surgimiento de una clara apuesta por la apertura. En una en-
trevista se menciond que (8) «hay un cambio radical, esta nueva corporacion
tomo posesion en junio del 2015 y desde el primer momento el proyecto fue
establecer todos los mecanismos para hacer realidad este modelo de partici-
pacion de gobierno abierto y de transparenciay.

Transicion de personas de la sociedad civil al gobierno municipal. Un
factor particular que destaca en el caso de Madrid es el cambio de rol que
asumen varias personas que transitaron del activismo de la sociedad civil en
temas de transparencia, datos abiertos y participacion ciudadana, al servicio
publico. Estos nuevos funcionarios estan desarrollando e impulsando las poli-
ticas de GA en el Ayuntamiento de manera institucional. En este sentido se
menciono que (12) «algo ha mutado evidentemente, porque quien estaba en la
calle un determinado momento y criticando desde fuera de las estructuras, esta
ahora en las estructuras, digamos, los agentes de sociedad civil, han pasado
ahora a ser agentes institucionalizadosy.

Este factor corresponde con una vision del gobierno municipal y su apues-
ta por politicas de apertura gubernamental. Esto podria explicar la incorpora-
cion de personas con experiencia en los temas para liderar los proyectos; es-
pecialmente desde las areas de Participacion Ciudadana, Transparencia y
Gobierno Abierto y la Coordinacion Territorial y Cooperacion Publico-Social.
En este sentido se menciond en una entrevista que (10) «hay personas en el
equipo del concejal (Delegado del Area de Participacion Ciudadana, Trans-
parencia y Gobierno Abierto) que proceden de organizaciones de presion so-
cial, incluso que él ha tenido una cercania con estas personas como para te-
nerlos de asesores de manera permanentey.

Condiciones y fuerzas politicas en el interior del Ayuntamiento. Un factor
politico a considerar en el analisis es el proceso de consenso y deliberacion de
la toma de decisiones en el interior del cabildo. Existen claras resistencias y
debates politicos entre los miembros del Pleno del Ayuntamiento de diferentes
formaciones politicas. Cabe destacar que actualmente el Pleno del Ayuntamien-
to de Madrid esta formado por 57 concejales con este arreglo: Partido Popular,
21; Ahora Madrid, 20; Partido Socialista Obrero Espaifiol, 9, y Partido Ciuda-
danos, 7. Como consecuencia de esta composicion de escafos, fue necesario
un pacto entre Ahora Madrid y el Partido Socialista para sumar los votos ne-
cesarios y conformar gobierno. Sin embargo, posteriormente a ello, cada for-
macion politica ha perseguido sus propios intereses. Esta condicion politica ha
generado mucha mas complejidad para producir los consensos necesarios que
permitan acelerar las transformaciones. Ejemplo de ello fue el caso de la Or-
denanza de Transparencia. En una entrevista se menciono que (4) «la oposi-
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cion, salvo el Partido Popular, ha sido muy receptiva y ha trabajado mucho
mano a mano en poner esto a funcionar de verdad, sobre todo estoy hablando
de la Ordenanza de Transparencia, pero las politicas de participacion ciuda-
dana no tanto, hay mas debatey, o también «estamos en un gobierno minori-
tario que para aprobar una ordenanza tiene que contar con el consensoy.

El contexto politico nacional y el Movimiento 15M. Un factor importante
que determind lo que ha ocurrido y estd ocurriendo en el Ayuntamiento de
Madrid esta vinculado con el contexto politico nacional espafiol. Distintos
factores como la crisis econémica surgida en 2008, el clima de desafeccion
ciudadana hacia los gobiernos, y por supuesto, el gran reclamo social que re-
present6 el 15M en 2011, fueron condicidon necesaria para que ocurriera la
alternancia en el Gobierno Municipal de Madrid en el afo 2015. La actual
composicion politica del Ayuntamiento de Madrid —en particular la formacion
politica de Ahora Madrid— representa la consecuencia de un contexto politico
nacional que ha experimentado muchas transformaciones economicas, politicas
y sociales. Por lo tanto, la PGAM puede ser también una consecuencia de las
demandas sociales y los movimientos que reclamaron la democracia, la trans-
parencia y la participacion. En este sentido, un entrevistado menciono (2)
«nosotros no somos consecuencia directa del 15M, pero si que yo creo que
tenemos las mismas causasy.

Ideologias, resistencias y vision de la democracia. Las diferencias ideolo-
gicas han representado un factor de resistencia politica para el desarrollo de
politicas publicas y enfoques que presentan disensos concretos. Un ejemplo es
el caso de los que creen en la participacion ciudadana directa como una forma
de hacer gobierno y los que piensan que la participacion ciudadana debe limi-
tarse a pocos aspectos para privilegiar la opinion de los politicos y expertos en
la toma de decisiones. Este debate no es propio de la clase politica, sino de
toda la sociedad. En este sentido se mencion6 que, (14) «no todos los gobier-
nos, no todos los partidos quieren este tipo de cosas, hay gente que no quiere
unirse a esta plataforma de participacion, porque ya ha votado a sus repre-
sentantes en Madrid y ellos son los que sabeny.

Los que actualmente lideran la PGAM se entienden como un equipo que
ha venido a cambiar la forma de gobernar y defienden de manera absolutamen-
te decidida la participacion directa en la toma de decisiones. En este sentido
destacan algunas menciones que se hicieron en unas entrevistas como (4)
«nosotros decimos que el gobierno no debe ser capaz de tomar decisiones muy
importantes sin participacion ciudadana, y que ademas la participacion tiene
que ser vinculante, y la oposicion en su mayoria dice que noy, asi como, (4)
«no debemos esperar a que los politicos estén de acuerdo con entregarle el
poder a la gente, porque es un principio democrdtico, ninguna minoria, aunque
sean representantes, debe imponer su voluntad a la mayoriay. De las entrevis-
tas se puede inferir que el Partido Popular ha representado una barrera politica
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por su posicion ideoldgica contraria a diversos elementos del GA. Principal-
mente se manifestd que las diferencias se agudizan en materia de participacion
ciudadana, mientras que en temas como la transparencia pareceria que hay
mayor consenso. En este sentido, en una entrevista se menciond que (7) «e/
Partido Popular en oposicion ideologica y de ataque, dicen que no es buena
idea, no quieren debatir que la democracia directa es buena o mala, sino que
directamente tienen una posicion, ‘“no voy a debatir contigo sobre ese tema,
yo creo que es mala y punto”.

Existe un debate de ideas politicas muy claro en torno a la concepcion de
la democracia en el contexto espafiol y madrilefio. Por un lado, la formacion
que gobierna Madrid actualmente, hace una apuesta por estrategias propias de
la democracia directa para que los ciudadanos puedan tomar las decisiones
acerca de las politicas de su ciudad. Por otro lado, la visiéon que han asumido
los anteriores gobiernos de Madrid, orientada a fortalecer los esquemas de
representacion politica como los legitimos depositarios de la soberania en la
toma de decisiones. Un entrevistado mencion6 al respecto, (12) «el peso que
tiene la democracia representativa y el peso de lo que no es democracia par-
ticipativa o directa, ese juego estd sin cerrar y es una pelea constante y esta-
ra sin cerrar todavia por mucho tiempoy.

Voluntad politica y liderazgo. Durante las entrevistas se realizaron distintas
manifestaciones en relacion a la falta de voluntad politica de las anteriores
gestiones del gobierno municipal por desarrollar estrategias de participacion
ciudadana directa. La transparencia tampoco jugaba un rol preponderante. En
una entrevista se menciond, (11) «yo echaba de menos una voluntad politica-
mente mas clara», lo que implica una barrera politica., Incluso se hablaba de
que habia propuestas claras en materia de GA, pero los mandos superiores las
limitaban. En este sentido un entrevistado menciond, (16) «habia desespera-
cion de decir “no entiendo que pasa, yo creo que entre politicos y mi propio
equipo hay gente que no quiere que esto salga, no quieren que yo saque ade-
lante esto”». El liderazgo en el tema de GA no era abanderado por los gobier-
nos que presidian el ayuntamiento. Podia haber personas que querian impulsar
estas politicas al interior de la administracién municipal, pero no habia lide-
razgo del tema en la administracion. En una entrevista se menciond que (16)
«habia dificultades a nivel de organizaciones, era necesario un liderazgo
politicor.

7.4.4. Ventana de oportunidad y emprendedores de politicas
La apertura de la ventana de oportunidad puede ser aprovechada por los
emprendedores de politicas para hacer converger cada una de las tres corrien-

tes mencionadas (los problemas, las politicas, y la politica) (Kingdon, 1984,
1995). En este sentido, se puede sefialar que la ventana de oportunidad se abrio,
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en este caso concreto, con la llegada de una nueva formacion politica al Ayun-
tamiento de Madrid. Esta ventana de oportunidad se fue confeccionando por
una multiplicidad de factores, algunos plenamente fortuitos y otros que fueron
producto de estrategias de intervencion concreta. Uno de esos factores estriba
en los perfiles con los que contaba la estructura politica de Ahora Madrid y su
proactividad en temas relacionados al GA. En una entrevista se menciond que
en el nuevo gobierno (17) «vieron en la nocion, en el concepto, en los princi-
pios y en las iniciativas de gobierno abierto una gran oportunidad para mar-
car una diferencia respecto de los gobiernos anterioresy.

Las condiciones politicas en Espafia propiciaron un ambiente fértil para dar
lugar a otro tipo de formaciones que de forma natural ganaban simpatizantes
entre los ciudadanos. Se mencion6 en una entrevista que, (11) «se da la situa-
cion ideal en Espana para plantear una necesidad de cambiar la forma de
gobernary. Madrid, al ser la capital del Estado espafiol, era un terreno propicio
para abanderar nuevos discursos politicos en torno a la democracia y a la ne-
cesidad de recuperar la cercania entre gobierno y ciudadanos. Esto, unido a un
modelo de apertura que iba ganando terreno en el contexto internacional,
permitio adoptar el GA como una de sus banderas. En este sentido, un entre-
vistado coment6 que (10) «Madrid, una vez ha visto que ese era el camino
correcto que habia que seguir ha dicho: no puedo quedarme atradsy.

Una evidencia clara del efecto de los emprendedores de politicas en la
PGAM se ve materializada en dos sentidos: por un lado, el clima de desafec-
cion y la demanda ciudadana de transparencia y participacion activa fue bien
canalizada por organizaciones de la sociedad civil. Estas organizaciones en-
contraron dicha ventana de oportunidad para insertar sus propuestas en el
programa electoral en la formacion politica Ahora Madrid y en los procesos
electorales del 2015. Una vez en el poder, no les fue dificil enmarcarlos en la
agenda del gobierno. Sobre esta cuestion se dijo que (1) «las organizaciones
de la sociedad civil que les importa impulsar estas politicas de transparencia
o de apertura han entrado en como un laboratorio de ideas, del que si que se
han extraido conclusiones. Estamos hablando evidentemente de organizacio-
nes como CIVIO, Transparencia Internacional, Access Info, que coinciden de
alguna forma cuando se trata de las politicas de gobierno abiertoy.

Por otro lado, la propia insercion de activistas de la sociedad civil con ex-
periencia en temas de apertura gubernamental dentro de las instituciones del
gobierno municipal en cargos de liderazgo, tiene implicaciones politicas pro-
fundas. En una entrevista se mencion6 que: (10) «hay personas en el equipo
del concejal (Delegado del Area de Participacién Ciudadana, Transparencia
v Gobierno Abierto) que proceden de organizaciones de presion social, inclu-
so que él ha tenido una cercania con estas personas como para tenerlos de
asesores de manera permanentey.
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7.4.5. Coocurrencias de la codificacion de las tres corrientes

Con la finalidad de mostrar algunos datos relacionados con la codificacion
del contenido de las entrevistas en profundidad se llevo a cabo un analisis de
coocurrencias. En concreto, dentro de la tabla 7.1 se presentan las coocurren-
cias que vinculan las tres corrientes (los problemas, las politicas y lo politico)
con los 13 conceptos relacionados con el GA (acceso a la informacion, ciuda-
des inteligentes, cocreacion, colaboracion, datos abiertos, democracia, gobier-
no electrdnico, interoperabilidad, nuevas tecnologias, participacion ciudadana,
redes sociales, rendicion de cuentas, y transparencia). Con tres asteriscos se
presentan las coocurrencias muy altas y relevantes, con dos asteriscos las que
son altas y significativas; y en el extremo derecho con un asterisco se muestra
los conceptos con mas coocurrencias. Los datos revelan qué conceptos tienen
mayor vinculacion con las tres corrientes del ECM.

En el caso de Madrid los conceptos que tienen una mayor relacion con las
tres corrientes del ECM son participacion ciudadana, transparencia y demo-
cracia. En cuanto a la corriente de «los problemas», se encuentra que la par-
ticipacion ciudadana es el topico mas recurrente, principalmente porque no se
contaba con mecanismos exitosos de participacion ciudadana directa y abiertos
a la ciudadania en las legislaturas previas. Sin embargo, el tema de transpa-
rencia también resulta muy significativo ya que esta vinculado a los problemas
de corrupcion y opacidad de la administracion publica. Esto puede derivarse
de que en pasadas legislaturas no se contaba con un area encargada de la trans-
parencia en el Ayuntamiento y el portal era mucho menos potente que el actual.
Asi mismo, la democracia como tema, destaca dentro de esta corriente por la
relevancia que le dieron los entrevistados a su bajo rendimiento y calidad
dentro del Gobierno de Madrid.

En la corriente de «las politicas», que tiene relacion con las alternativas de
solucion, destaca de forma muy relevante con 21% de coocurrencia, el con-
cepto de participacion ciudadana. Esto estd vinculado al discurso que promue-
ve mecanismos de participacion ciudadana directa, particularmente relaciona-
do con la plataforma «Decide Madrid». Esta herramienta ha sido promovida
por el gobierno municipal como un modelo de participacion que empodera al
ciudadano e intenta involucrarlo en la toma de decisiones. Democracia y co-
creacion de politicas son dos conceptos relevantes que tienen relacion con la
participacion ciudadana apelando a una dimension de valores democraticos y
de corresponsabilidad. También aparece significativamente el concepto de
transparencia asociado a la aprobacion de la Ordenanza de Transparencia y
como ha servido ésta de paliativo. Por su parte, nuevas tecnologias fue un
concepto significativo en esta corriente debido a que es concebido como el
medio mas potente del que se hace uso en torno a la PGAM.
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Por ultimo, en la corriente de «lo politico», encabezan el porcentaje de
coocurrencia los conceptos de transparencia y participacion ciudadana. Esto
resulta consistente en relacion a dos consignas a las que apel6 la nueva forma-
cion politica desde antes de llegar al Gobierno de Madrid: democracia directa
y traspaso de poder de las instituciones a la ciudadania. La democracia es un
concepto significativo en esta corriente y estd sumamente presente entre los
entrevistados.

Tabla 7.1. Coocurrencia entre las tres corrientes del ECM y los trece conceptos
asociados a «Gobierno Abierto»

-Lo politico -Las politicas -Los problemas  TOTALES:
Acceso a la informacion 0.02 0.03 0.02 008
Civdades inteligentes 0 0.01 ] 0.01
Co-creacidn de politicas o0.01) 0,06 0 0.08
Colaboraciaon 0.03 0.04 0.01 D.08
Datos abiertos 0.02 0.04 0.02 0.08
Democracia i 006 40,07 **0.06 *0.19
Gobierno electronice 0.01 0.03 Q.02 0.06
Interoperabilldad 0 o} 0.01 001
Muevas tecnologias 0.01) *ok 0.04 011
Participacion cludadana *0.42
Redes sociales 0 0.01 0 0.01
Rendicion de cuentas 0.01 0.01 001 0.03

Transparencia . **0.08 *+0.07 *0.29

Fuente: Elaboracion propia.

7.5. CONFIGURACION DE LAS PERSPECTIVAS DE GOBIERNO
ABIERTO EN EL GOBIERNO MUNICIPAL DE MADRID

En este apartado se presentan los resultados de la aplicacion del MPGA que
constituye un instrumento analitico respecto a las perspectivas con que se
asume el GA en el caso Madrid. El objetivo es presentar un analisis de datos
que responda a la pregunta de investigacion ;Como se ven configuradas las
perspectivas de GA en el Gobierno Municipal de Madrid? El MPGA, herra-
mienta analitica que se ha presentado en capitulos anteriores, sirve para com-
prender en qué medida la PGAM est4 asumiendo cada una de las tres perspec-
tivas que considera el modelo para desarrollar las acciones de GA. En este
sentido, se contabilizo la codificacion (menciones referidas en las entrevistas)
de los conceptos asociados a GA, para establecer la relacion entre los concep-
tos y las perspectivas (ver grafico 7.1). Este apartado presenta una seccion que
destaca y justifica el protagonismo de los pilares de transparencia y participa-
cion ciudadana como ejes fundamentales de la PGAM. Finalmente se plantean

218



CAP.7. ESTUDIO DE CASO DE LA POLITICA DE GOBIERNO ABIERTO EN EL AYUNTAMIENTO
DE MADRID

una seccion reflexiva y critica respecto algunos dilemas y desencantos que de
la politica de GA en el Ayuntamiento de Madrid.

En términos generales, se muestra un protagonismo de los conceptos parti-
cipacion ciudadana y transparencia que sugieren una interiorizacion del GA en
Madrid. El cédigo democracia ocupa el tercer lugar de frecuencia y represen-
ta un hallazgo importante y particular en el caso de la PGAM. Posteriormente,
en términos de frecuencia, se encuentra el codigo nuevas tecnologias, que re-
presenta un elemento transversal presente en el discurso de GA. Posteriormen-
te, se encuentran los codigos de datos abiertos y acceso a la informacion con
un nivel de presencia similar entre ambos y con relacion a la disponibilidad de
informacion. A la mitad de la lista se encuentra el codigo colaboracion. Con
una menor presencia, pero significativa, se encuentran los codigos cocreacion,
gobierno electronico y rendicion de cuentas. Y finalmente, con muy poca pre-
sencia se encuentra los codigos de ciudades inteligentes, redes sociales e inter-
operabilidad.

Grafico 7.1. Frecuencia de codigos

Participacain 231

Transparencia ira
Dinocradia Aix

Nueyas tecnologias  T———
Datos ablertos.  e———— L0
Acceso alainlormadon S — ——
Colaboracidn  n————
Co-creacion e politicas  —— S
Gobeernd eleCtrdnicg -
Rendicidn de ouentas  ee— 13
Chedades inteligentes B 5
Medessnciales = o5
Interoperabdidad m 4

1 ai 100 150 A00 450

Fuente: Elaboracion propia.

7.5.1. Valores democraticos de corresponsabilidad

En el caso del Ayuntamiento de Madrid, la perspectiva de valores democra-
ticos de corresponsabilidad estd presente de manera destacada. Esto es debido
a las caracteristicas y principios que tienen mas interiorizados los actores de-
terminantes en la construccion de la PGAM. Estas caracteristicas y principios
son reconocidos en cada uno de los elementos conceptuales y que se ven re-
flejados en las acciones de apertura gubernamental. Para configurar la perspec-
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tiva de valores democrdticos de corresponsabilidad segun el MPGA, se inclu-
yen los conceptos de democracia, colaboracion, participacion ciudadana, y
cocreacion. Estos conceptos sumaron 380 codificaciones dentro de las entre-
vistas realizadas. En este ejercicio destaca el concepto de «participacion ciu-
dadanay» por haber sido codificado en 231 ocasiones. Este concepto encabeza
la lista de codigos al convertirse en el mas recurrente entre el discurso de los
entrevistados relacionados con la PGAM.

Sin duda, el referente de la politica de participacion ciudadana en Madrid
es la plataforma digital «Decide Madrid» que constituye una apuesta por vin-
cular a la ciudadania madrilefia en la toma de decisiones del ayuntamiento.
Sobre esto un entrevistado menciond, (14) «Decide Madrid es la pagina web,
mejor dicho, la plataforma de participacion ciudadana del Ayuntamiento de
Madrid en la que se basan todos los procesos participativos de la ciudady.

El segundo concepto mas destacado es el de «democracia» al ser mencio-
nado en 80 ocasiones. Este elemento es muy recurrente entre los funcionarios
de altos cargos que estan liderando la PGAM. Un ejemplo de la manera en que
se expresaron los entrevistados al respecto se puede encontrar en la siguiente
afirmacion: (19) «la politica de gobierno abierto en Madrid responde a una
exigencia social que se ha generalizado a lo largo de los ultimos anios y que
tiene que ver con una cuestion logica de democracia». En este sentido, se
asume una vision de incluir al ciudadano en los asuntos publicos municipales
con el objetivo de legitimar su gobierno, y responder a una demanda de demo-
cracia real.

Por otro lado, el codigo «colaboracion» aparecid en el analisis de entrevis-
tas en 41 ocasiones. Al hablar de colaboracion, normalmente se referian a la
interaccion con organizaciones de la sociedad civil y/o con organismos inter-
nacionales que suponian espacios de dialogo y trabajo en conjunto para incluir
diferentes ideas en la actuacion gubernamental. En este sentido se menciond
en una entrevista que, (1) «no solo los referentes nacionales son claves en este
proceso, sino que también hay un proceso de colaboracion entre organismos
internaciones o plataformas internacionales y gobiernos, entre sociedad civil
vy gobiernosy. La colaboracion también fue un concepto que se entrelaza y
utiliza para hablar de participacion colaborativa con la ciudadania. Como
ejemplo de ello, se dijo que (13) «los funcionarios del Ayuntamiento de Madrid
tienen que entender la importancia de la participacion y colaboracion directa
del ciudadano, las decisiones de las politicas publicas de la ciudady.

Por lo que respecta al codigo de «cocreaciony, este surgié en 28 ocasiones.
La cocreacion constituyd un elemento importante en torno a las politicas de
GA, en particular la de participacion ciudadana. El discurso gir6 en torno a la
produccion y creacion conjunta entre actores gubernamentales y no guberna-
mentales. Cabe mencionar que, si bien es cierto que en pocas ocasiones se
refirieron al concepto de forma expresa, lo hicieron través de referencias que
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lo sugerian. En este sentido se dijo que (14) «evidentemente no es solo lo que
diga la ciudadania, debe ser una accion mixta, lo que diga la ciudadania y
luego la supervision de expertos y gobierno, entre todos se pueden hacer cosas
muy buenasy.

7.5.2. Innovacién tecnolégica

La perspectiva de innovacion tecnoldogica ha jugado un rol fundamental
dentro de la PGAM en virtud de que los conceptos de gobierno electronico,
nuevas tecnologias, interoperabilidad, ciudades inteligentes y redes sociales
sumaron 85 codificaciones. Dentro de esta perspectiva destaca el concepto de
«nuevas tecnologias» que fue mencionado en 48 ocasiones. La relacion del
concepto de nuevas tecnologias con la PGAM tiene su principal conexion
cuando se entiende como un medio para instrumentalizar una serie de acciones
de politica publica. En este sentido, durante las entrevistas se menciond que
(1) «Madrid tiene la idea de innovar tecnologicamente o de aprovechar las
nuevas tecnologias para innovar en procesos democrdticos asociados a la
toma de decisiones». Es posible evidenciar que en Madrid hay una puesta en
marcha de plataformas tecnologicas digitales que buscan llegar a gran parte de
la ciudadania y superar la brecha digital. Relativo a lo anterior se dijo (8)
«tenemos que ser conscientes de que hay una brecha digital que tenemos que
salvary.

En relacion al concepto de «gobierno electronico», este fue codificado 23
ocasiones, vinculado preferentemente al uso del Internet para ofrecer servicios
a la ciudadania. En este sentido Madrid hace uso de un sofiware libre para la
politica de participacion ciudadana, particularmente para impulsar la platafor-
ma «Decide Madrid». Este sofiware es llamado CONSUL y de ello se mencio-
noé en una entrevista al sefialar que (14) «en el Ayuntamiento de Madrid han
desarrollado un software que se llama CONSUL que es software libre que
soporta la web de Decide Madridy. En cuanto a los conceptos de «redes so-
ciales», «ciudades inteligentes» e «interoperabilidad», tuvieron una baja codi-
ficacion de 5, 5 y 4 ocasiones, respectivamente.

En lo relativo a redes sociales, Madrid ha avanzado de manera importante.
Sin embargo, son conscientes de que es una asignatura pendiente para poten-
cializar la difusion de las politicas. En este sentido se menciono6 que (14) «hay
que hacer un esfuerzo siempre en difusion, trabajar mucho en redes sociales,
hay un monton de cosas que se pueden trabajar en la difusiony». En relacion
al concepto de ciudades inteligentes, se presentd una ligera vinculacion en
relacion a ciudades que han sido ejemplo de los trabajos realizados en Madrid.
Se mencion6 en este sentido que hay (9) «ejemplos en temas de presupuestos
participativos ciudades como Nueva York, modelos del Norte de Europa, mo-
delos participativos también esta Islandia y Suiza». Por su parte, el concepto
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de interoperabilidad, tuvo una ligera presencia en relacion a la coordinacion
intergubernamental. Sefialaron al respecto que, (18) «en Madrid hay problemas
de coordinacion, el gobierno abierto exige una coordinacion fuerte en todas
las areasy. En este sentido este tema parece estar fuera de los conceptos clave
de la PGAM.

7.5.3. Disponibilidad y acceso a la informacion

Dentro de la perspectiva de disponibilidad y acceso a la informacion se
logro6 identificar la relevancia de ciertos elementos relacionados con los con-
ceptos de datos abiertos, acceso a la informacion, transparencia, y rendicion
de cuentas. Estos cuatro conceptos sumaron un total de 248 codificaciones en
el analisis de las entrevistas. El concepto que destac6 mas en esta perspectiva
fue el de «transparenciax» al aparecer codificado en 178 ocasiones. La transpa-
rencia, sin duda, es un concepto sumamente asociado con el GA en Madrid.
En este ambito el mayor logro ha sido la Ordenanza de Transparencia, la cual
establece un marco normativo que garantiza mayores estandares de apertura y
algunos minimos en materia de acceso a la informacion, datos abiertos y ren-
dicién de cuentas. En este sentido se coment6 que, (20) «una de las primeras
cosas que hizo este gobierno en temas de transparencia fue formar un grupo
de trabajo para redactar un borrador de Ordenanza de Transparencia que
luego se sometio a un proceso de consulta publica, que se sometio a las orga-
nizacionesy.

El concepto de «datos abiertos» se codifico en 46 ocasiones. Los datos
abiertos son entendidos por gran parte de los entrevistados como una politica
relativa a la transparencia pero que representa un recurso mas operativo y util
para la sociedad en virtud de su capacidad de generar nuevos servicios. En este
opinaron que (4) «esta el catalogo de informacion publica que contiene todos
los conjuntos de datos que van a ser publicados en datos abiertosy. Cabe
mencionar la relevancia que otorga el Ayuntamiento de Madrid a los datos
abiertos, ya que estos configuran una de las tres vertientes en las que se divide
su politica de GA junto a la participacion ciudadana y a la transparencia.

En relacion al concepto de «acceso a la informaciony, este fue codificado
en 45 ocasiones. El acceso a la informacion es un concepto muy vinculado al
de transparencia; sin embargo, el acceso a la informacion supone una precon-
dicion para la toma de decisiones. En este sentido se sefialé que (19) «todo
este proceso de apertura democrdtica de las instituciones estd vinculado a que
consigamos descentralizar el acceso a la informacion y la toma de decisionesy.

Por ultimo, relativo al concepto de «rendicion de cuentas», este fue codifi-
cado en 18 ocasiones. En el caso de Madrid este concepto esta asociado a la
supervision y vigilancia por parte de los actores de la sociedad civil hacia el
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gobierno. En este sentido, en una entrevista se menciond, (11) «que estamos
sometidos al seguimiento, a la rendicion de cuentas, al seguimiento de los
periodistas, de la sociedad civil, etcéteray. Esto denota que los mecanismos
de rendicion de cuentas son percibidos como una obligacion por parte de la
administracién publica municipal.

7.5.4. Coocurrencias de codigos/conceptos asociados al gobierno
abierto

Otro tipo analisis que se realizd fue de caracter mas cuantitativo, con el fin
de establecer las coocurrencias entendidas como el cruce que existe entre los
codigos de los fragmentos del texto analizados. En la tabla 7.2 se puede apre-
ciar el porcentaje de coocurrencia existente entre los codigos analizados. Esto
permite revelar como se estan articulando las ideas y concepciones en relacion
al GA en Madrid. En la tabla se pueden observar con tres asteriscos los cruces
entre codigos que tienen mayor coocurrencia. Esto nos demuestra una alta
vinculacién entre los conceptos. Los codigos que mas destacan por sus coocu-
rrencias son los de nuevas tecnologias y gobierno electronico (25%), cocrea-
cion y colaboracion (17%), transparencia y participacion ciudadana (17%),
transparencia y datos abiertos (15%) y datos abiertos y acceso a la informacion
(11%). De esta manera se pueden realizar conjeturas sobre las relaciones entre
los conceptos. Con dos asteriscos se aprecian los cruces de codigos que tiene
una vinculacion mediana pero significativa. En el extremo derecho aparecen
los totales, donde se sefialan con un asterisco los codigos que porcentualmen-
te tienen mayor numero de coocurrencias. Entre estos se encuentran participa-
cion ciudadana, transparencia y datos abiertos, los cuales son coincidentes con
los tres ejes de la PGAM.

Tabla 7.2. Coocurrencia de codigos
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Fuente: Elaboracion propia.
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7.5.5. Transparencia y participacion como pilares del gobierno abierto
en Madrid

Después de analizar los resultados derivados de las entrevistas y procesar
sus resultados, es posible destacar algunos hallazgos a manera de conclusiones
del capitulo. De las respuestas procedentes de las entrevistas se reconoce la
presencia de un discurso de GA que gira preponderantemente en torno a las
tematicas de transparencia y participacion ciudadana. Con base en la evidencia
tedrica y empirica obtenida, se observa que la PGAM esta construida y desa-
rrollada sobre estos dos grandes pilares y a partir de estos se desagregan otros
subtemas que sirven para encuadrar acciones y discursos de GA. En este sen-
tido, se puede concluir que, del concepto de transparencia, se desprenden los
subtemas de datos abiertos, acceso a la informacién, y rendicion de cuentas.
Por su parte, el concepto de participacion ciudadana sirve de base para el de-
sarrollo de los subtemas de colaboracion, democracia y cocreacion. Es impor-
tante mencionar que estos dos grandes pilares identificados no se construyen
en detrimento de otros conceptos relacionados con la innovacion tecnologica,
sino que estos (gobierno electrénico, nuevas tecnologias, interoperabilidad,
ciudades inteligentes, y redes sociales) forman parte de una concepcion de
caracter mas instrumental, pero vinculados a los valores de gobierno y gestion
publica.

Las acciones mas destacadas del gobierno municipal en relacion a los pila-
res de transparencia y participacion ciudadana son fundamentalmente la Orde-
nanza de Transparencia y la plataforma Decide Madrid. En las entrevistas se
dijo al respecto que (7) «por la parte de transparencia, lo que principalmente
se ha hecho ha sido aprobar una nueva Ordenanza de Transparencia y en la
parte de participacion ha sido la puesta en marcha de esta plataforma de
Decide Madrid».

Otro rasgo que se puede inferir del analisis de las entrevistas tiene que ver
con la percepcion de que la transparencia se ve disminuida frente al protago-
nismo que han tomado las acciones de participacion ciudadana. En este senti-
do se mencioné en una entrevista que (9) «lo que se refiere a la parte de
participacion de la agenda de gobierno abierto, si que se ha hecho un esfuer-
zo comunicativo hacia la ciudadania, y creo que eso aun no se ha hecho con
lo referente a las nuevas politicas y herramientas de transparencia». Desde la
sociedad civil organizada se reconocen avances en materia de transparencia
por parte del Ayuntamiento, sin embargo, consideran que la PGAM esta foca-
lizando la mayoria de sus esfuerzos de difusion en la participacion ciudadana.
Se dijo por ejemplo que (9) «si que es verdad que se esta trabajando mucho,
pero probablemente la percepcion del darea de transparencia por parte del
ciudadano y el conocimiento de esa area es mucho menor que el de participa-
ciony.
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Aunque desde el Ayuntamiento se promueve la PGAM fundamentada en
tres pilares (transparencia, participacion ciudadana y datos abiertos), la realidad
es que en la politica solamente resultan significativos los primeros dos temas.
Los datos abiertos funcionan como una acciéon operativa dentro del pilar de
transparencia. En relacion a ello, en una entrevista se menciond que (7) «lo
que queremos formar por gobierno abierto, es eso, es participacion y trans-
parencia. Y datos abiertos esta incluido en transparencia, aunque en la prac-
tica logicamente hay que separarlo porque tiene una entidad propiay.

7.5.6. Dilemas y desencanto del gobierno abierto

El GA se enfrenta actualmente a determinados dilemas y cuestiones que
plantean un desajuste entre lo que la teoria sefiala y lo que en la practica su-
cede. Diferentes barreras de tipo cultural, politico, tecnoldgico y normativo han
supuesto obstaculos para implementar un modelo de apertura en los gobiernos
que aborde multiples aspectos practicos. Una premisa muy recurrente en el
discurso sobre la implantacion de GA sefala la barrera cultural que existe.
Estas barreras son observadas también por los entrevistados al sefialar que (11)
«las politicas de transparencia, de participacion, de apertura de informacion,
internamente también requieren muchos cambios culturalesy. Incluso, el ana-
lisis apunta a que se ha percibido cierta decepcion en relacion a las expectati-
vas del modelo de GA. Se dijo al respecto que (17) «hay demasiada expecta-
tiva con este tema, las expectativas superan después a la realidad de las cosas
que ocurren a través de estas nuevas herramientas y a través de estas nuevas
politicas, yo creo que ahi el alcance de este tipo de politicas no esta a la al-
tura de las expectativasy.

Cuando se habla de lo que se ha hecho en Madrid, en términos de partici-
pacion ciudadana, no todo es positivo. Hay criticas formuladas por expertos
que manifiestan que los procesos de toma de decisiones bajo estas dinamicas
estan tomando mucho tiempo, que la gestion publica necesita tomar decisiones
rapidas y acertadas, y que la consulta al ciudadano no puede tardar tanto tiem-
po como esta pasando en los procesos participativos en Madrid. Al respecto se
dijo que (17) «no puede ser que nos lleve mas tiempo la participacion que la
accion y la gestion, es decir, la mision fundamental de un gobierno es la de
gobernar y gestionar y hacer cosas, si estds todo el tiempo escuchando, pero
no hacesy». En este sentido el dilema que se plantea consiste en si un gobierno
debe ejecutar acciones como principal actividad, o si debe premiar el escuchar
y dialogar con la ciudadania. Aunque la respuesta obvia apuntaria a un equili-
brio, en el caso de Madrid el dilema se ha convertido en una critica por quie-
nes afirman que ejecutar es primordial y escuchar secundario. En este sentido
se mencioné en una entrevista que (17) «si escuchas mucho y haces poco pues
al final la gente se desencantard, porque vera que esas cosas no se hacen,
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entonces hay que ponderar, la parte de la escucha con la parte de actuacion
e ir equilibrando estos dos elementos».

Siguiendo en la linea de la participacion ciudadana también hay una critica
en relacion a la calidad de la participacion por medios digitales, principalmen-
te en relacion a la variable de nivel de implicacion en el proceso. En este
sentido se menciond en una entrevista que (17) «la participacion presencial
tiene un elemento de valor cualitativo mucho mayor que la participacion tele-
madtica y es que no es lo mismo el nivel de implicacion». Los datos del Ayun-
tamiento de Madrid (2017) indican crecimiento en la participacion medios
digitales, sin embargo, en la votacion sobre las propuestas ciudadanas, el correo
postal y las urnas fisicas superan la votacion emitida por el sitio web.

En determinados casos, la implementacion de mecanismos de participacion
ha causado conflictos en lugar de generar consenso y soluciones. Esto obede-
ce a la naturaleza de las consultas publicas en donde se someten al escrutinio
publico distintas alternativas para resolver o gestionar un mismo problema.
Cada decision que se toma por mayoria, implica que existe un porcentaje de
la poblacion que participd y que se puede sentir excluido o derrotado con el
resultado final si este le fue adverso. Esto puede producir mas conflictos como
lo sefialaron en una entrevista al afirmar que (12) «a veces creas mas conflic-
tos que soluciones, que ese es un riesgo que yo veo en muchisimos procesos
participativos y mecanismos, generas problema donde no lo habiay.

Una critica interesante y que amerita un analisis profundo esta relacionada
con la implementacién forzada del GA. Es decir, cuando las condiciones de
conocimiento, compromiso ¢ interés por parte de una sociedad no estan dadas
y los interesados en que funcione la politica 0 mecanismo (normalmente el
gobierno que lo pone en marcha) presionan la implementacion para no fracasar.
En relacion con el caso de Madrid se menciond que, (12) «en los procesos de
votacion hay un gran problema muchas veces —oye, por favor, vota—, seas
del pueblo, seas no del pueblo, estés o no implicado, sepas algo de lo que vas
a votar o no, existe una cadena de presiones de; tengo que conseguir no sé
qué, no sé cudntoy.

Otra situacion que se presenta como reto es la baja participacion activa de
la ciudadania en los procesos democraticos de consulta. Esto representa una
paradoja puesto que, por un lado, la sociedad reclama mejor democracia y
participacion, y por el otro, cuando llega el momento en que se requiere su
participacion activa, no lo hace. Esta situacion no es exclusiva de Madrid, pero
ha representado un dilema dificil de optimizar. En este sentido se menciono,
(13) «en una encuesta la pregunta era ;Cree usted que se deberia participar
en el gobierno de la ciudad? y respondian: por supuesto. Después otra pre-
gunta era ;Usted quiere participar? y decian: noy.
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Para algunos actores cercanos a la PGAM la implementacion del GA ha
desencantado, incluso a distintos actores dentro de la administracion municipal.
Uno de los procesos participativos mas mencionados en las entrevistas fue la
consulta ciudadana de Madrid sobre dos propuestas. Las preguntas fueron
(Estas de acuerdo con la propuesta «Billete unico para el transporte publico»?
y ¢Estas de acuerdo con la propuesta «Madrid 100% Sostenible»? Esta con-
sulta fue criticada porque se argumentaba que la pregunta estaba planteada de
tal manera que la respuesta fuera mayoritariamente positiva. En este sentido
se menciondé (13) «yo creo que no se puede hacer una pregunta obvia. ;jQuie-
re usted que el trdafico vaya bien? Claro. ;Quiere usted que el autobiis sea
mejor? Por supuesto. ;Quién piensa que hay debate? Es una de las cuestiones
que yo creo que han hecho que salgan algunas cosas de las que estds pregun-
tando, o sea cuando preguntas tu tienes que dar una alternativa, ademds son
cosas que nadie va a estar en contra. ;jLe gustaria a usted una ciudad soste-
nible medioambiental? Si, claro, quién va a decir que noy». En contraposicion,
hay quienes pueden argumentar que son ejercicios para crear cultura de la
participacion y concienciar a la sociedad de que tiene el poder de decidir sobre
lo publico.

Por tultimo, se advierte una problematica que esta afrontando la PGAM y
que se manifiesta en un desencanto dentro del discurso positivista del GA. La
idea de que todos los esfuerzos no cambien nada de fondo estd presente en
algunos actores. Esta aseveracion no tiene necesariamente una connotacion
fatalista, sino reflexiva en el sentido de que el GA no debe ser considerado
como una mera estrategia legitimadora del gobierno, sino que debe ser una
nueva forma de entender la accion de gobernar. En este sentido se mencion6
que (18) «el problema fundamental del gobierno abierto es que se convierta
en una especie de parque temdtico de la participacion y la transparencia y
detras no exista nada. Hay un riesgo de que se convierta en algo meramente
formal sin que cambie nada profundamente.

7.6. SINTESIS DEL CAPITULO

Analizando los resultados de este estudio de caso se pueden sintetizar al-
gunos rasgos destacables. Se puede determinar que el proposito principal de la
PGAM gira en torno a responder a la demanda de democratizacion y al pro-
blema de desafeccion politica. A partir de esta idea se pudieron establecer tres
propositos particulares como respuesta: hacer un gobierno sin opacidad que
genere confianza y combata la corrupcion, hacer efectiva la incidencia de la
sociedad en el ayuntamiento, e innovar y modernizar el gobierno municipal.

La reorganizacion administrativa del Ayuntamiento de Madrid fue funda-
mental para facilitar la adopcion e implementacion de la politica de GA. Se
menciona en las entrevistas la importancia de que las unidades de Coordinacion
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de Modernizacion de la Administracion, la Oficina de Innovacion Social, y la
Direccion de Calidad y Atencion al Ciudadano (que existian en la anterior
legislatura) se hayan reorganizado estratégicamente en torno a la concentracion
de los esfuerzos en una sola: el Area de Participacion Ciudadana, Transparen-
cia y Gobierno Abierto, que aparece como el actor principal en esta nueva
etapa.

Resulta relevante la participacion de algunos actores externos al Ayunta-
miento de Madrid en el proceso de construccion y disefio de la politica publi-
ca de GA. En este sentido se identificaron en las entrevistas a la Federacion
Espaiola de Municipios y Provincias, al Consejo Transparencia y Buen Go-
bierno, a las organizaciones de la sociedad civil Access Info, Fundacion CIVIO
y a la organizacion de Transparencia Internacional como motores fundamen-
tales en el disefio de la PGAM.

Respecto a las condiciones politicas que existian para el surgimiento de la
PGAM, destaca principalmente la emergencia del Movimiento 15M. Este mo-
vimiento esta asociado al surgimiento de nuevas formaciones politicas en el
municipio de Madrid, entre ellas la que lleg6 a ocupar el Gobierno en las
elecciones del ano 2015: Ahora Madrid. Esta formacion se presentd como una
opcion politica de candidatura ciudadana de unidad popular que integraba a
distintas expresiones de la sociedad civil.

De acuerdo con la corriente de «los problemas» que sostiene el ECM, exis-
ten cuatro factores principales: a) falta de mecanismos de participacion ciuda-
dana directa, b) carencia de un marco normativo para la transparencia, ¢) co-
rrupcion, impunidad y desafeccion, y d) una burocracia resistente al cambio.
Los factores identificados representan problemadticas a las que se busca dar
respuesta con la PGAM. Los problemas configuran una condicién multifacto-
rial que llego a ser visibilizada mediante el descontento social y criticas direc-
tas al sistema politico-gubernamental.

Dentro de los factores relacionados con la corriente de «las politicas» se
identificaron diez en total: a) nuevos mecanismos incluyentes y herramientas
tecnologicas, b) innovacion y casos de €xito internacionales, c) interiorizar la
participacion ciudadana, d) la apuesta por la democracia directa: Decide Ma-
drid, e) el marco normativo y la ordenanza, f) ecosistema colaborativo con
actores no gubernamentales, g) debate respecto la publicacion de datos, h) des-
conocimiento y dispersion conceptual del «Gobierno Abierto», i) formacion y
colaboracion interinstitucional, y j) isomorfismo. Estos factores representan
alternativas de solucion que se han plateado y discutido con expertos en torno
al Ayuntamiento de Madrid, y de las cuales forman parte multiples actores no
gubernamentales. Los multiples factores que son destacados en esta corriente
determinan directamente las rutas de desarrollo que se han planteado dentro
de la PGAM.
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Respecto a los factores relacionados con la corriente de «lo politico» se
identificaron seis: a) cambio de formacion politica en el gobierno municipal:
Ahora Madrid, b) transicién de personas de la sociedad civil al gobierno mu-
nicipal, c) condiciones y fuerzas politicas en el interior del Ayuntamiento, d)
el contexto politico nacional y el Movimiento 15M, e) ideologias, resistencias
y vision de la democracia, y f) voluntad politica y liderazgo. Estos factores se
identificaron como condiciones politicas que se presentan dentro de un con-
texto social de demandas y transformaciones que han afectado a Madrid y a
Espafia en su conjunto.

Destaca la apuesta por la participacion ciudadana como accion para implan-
tar estrategias de democracia directa. La tematica de participacion ciudadana
esta muy presente entre los actores gubernamentales y la sociedad civil en
relacion con la apertura gubernamental. Segun los datos, es la tematica mas
presente en un discurso relativo a la PGAM. Este hallazgo de la investigacion
fue posible gracias a la aplicacion del MPGA que mostrd que los entrevistados
perciben una fuerte vinculacion entre la dimension de valores democraticos de
corresponsabilidad y la PGAM.

La dimension referente a la innovacion tecnoldgica juega un rol importan-
te como medio para poner en marcha y materializar multiples acciones rela-
cionadas con la PGAM. También juega un rol fundamental para modernizar
los canales de comunicacion entre sociedad civil y gobierno. El uso de las
nuevas tecnologias y el gobierno electronico son una apuesta que esta enfren-
tando algunas limitaciones, como la capacidad de uso de los ciudadanos o el
alcance entre la poblacion, pero que ha tenido considerable crecimiento recien-
temente.

Cuando se identifica la dimension de disponibilidad y acceso a la informa-
cion, destaca que la tematica de transparencia estd muy latente entre los entre-
vistados. Incluso en muchas ocasiones la transparencia es concebida como un
tema que incorpora a los datos abiertos, el acceso a la informacion y la rendi-
cion de cuentas. Esto tiene sentido con la estructura organizacional del Ayun-
tamiento, donde la Direccion General de Transparencia incorpora operativa-
mente estos elementos.

La investigacion afiade una novedosa técnica de analisis de datos: el anali-
sis de coocurrencias de los codigos aplicados a las corrientes del ECM. Este
analisis cuantifica el cruce de conceptos y corrientes, permitiendo inferir que
la participacion ciudadana es el concepto mas vinculado con las corrientes del
problema y las politicas/alternativas, lo que respalda la idea de que el GA da
respuesta a un problema de relacion entre gobierno y ciudadanos, democrati-
zando la toma de decisiones.

Los temas de transparencia y participacion ciudadana son los pilares de la
estrategia de GA consignados en la PGAM. Tanto discursivamente como nor-
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