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PRESENTACION

El pasado mes de diciembre se aprobd por parte del Consejo
Rector del CEMCI, Agencia Publica Administrativa Local de la Dipu-
tacion Provincial de Granada, el Plan General de Accion para el ano
2018, como parte integrante del Proyecto Estratégico de Creatividad,
Transparencia y Mejora Continua (2016-2019).

En este sentido, el CEMCI desarrollara a lo largo de este afio
las actividades programadas, distribuidas en sus tres pilares basicos,
Formacion, Investigacion y Documentacion y Publicaciones, de las
que ya se han iniciado las previstas para el primer trimestre del afio.

Respecto al Programa de Investigacion, este afio esta previsto
realizar la convocatoria de la IV Edicion de los Premios CEMCI. Los
Premios CEMCI surgen como herramienta para promover y fomentar
el estudio e investigacion en materias de indudable importancia para
la eficaz direccion, gestion y desarrollo de la competencias propias de
las entidades locales, teniendo en cuenta que uno de los principales
cometidos del CEMCI es la investigacion, asi como la elaboracion
de publicaciones y documentacion en materia de régimen local que
faciliten la capacitacion, formacion y perfeccionamiento de los cargos
electos, directivos, habilitados estatales y, en especial, empleados
publicos de las Entidades Locales. Los Premios se convocan en
una doble modalidad: Premio “Practicas Municipales Exitosas y
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Premio “Investigacion cientifica avanzada de la administracion y el
gobierno local”.

El trabajo que ahora publicamos fue el Premiado en la I1I Edi-
cion de Premios CEMCI, en la modalidad “Investigacion cientifica
avanzada de la administracion y el gobierno local”, y fue presentado
por Juana Lopez Pagan, Subdirectora de Relaciones Internacionales
y Cooperacion de la FEMP, Licenciada en Derecho y miembro del
Grupo de Investigacion sobre Gobierno, Administracion y Politicas
Publicas (GIGAPP).

La obra premiada, La ventana de oportunidad del gobierno
abierto en Espariia: un andlisis desde el ambito local trata de situarnos,
a lo largo de siete capitulos, en un tema, el gobierno abierto, que es
de reciente implantacion en nuestras administraciones y que, por lo
novedoso, esta en constante cambio y evolucion. La autora nos sitiia
en el contexto, partiendo de una introduccion y, a la vez, justificacion
de “porqué gobierno abierto en Espaiia”.

Nos presenta una magnifica exposicion de los procesos de cam-
bio que se llevan a cabo en las politicas, guiandonos hasta la intro-
duccidn al gobierno abierto, sus antecedentes, origen y evolucion; el
paso desde la nueva gestion publica a la gobernanza, la perspectiva de
la OCDE, la delimitacion conceptual y las dimensiones del gobierno
abierto, sus fundamentos teoricos y sus etapas.

A partir del capitulo cuatro, la autora se centra en el caso de
Espafia, analizando los tres Planes Nacionales de Gobierno Abierto
que se han llevado a cabo hasta el momento, y exponiendo una serie
de consideraciones previas sobre la situacion, la crisis y el clima
politico en el pais durante este periodo de tiempo.

Por altimo, una revision al ambito local, con un analisis de los
instrumentos que se ofrecen para la transparencia, el buen gobierno
y la participacioén, a saber: las Ordenanzas Tipo de Transparencia,
Acceso a la Informacion y Reutilizacion, el Nuevo Codigo de Bueno
Gobierno Local, la colaboracion en trabajos en la Red de Entidades

[16]
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Locales por la Transparencia y la Participacion, asi como el estudio
de Implantacion de la Ley de Transparencia. Este estudio se comple-
menta con un analisis cuantitativo que tiene como finalidad ofrecer
informacion sobre el grado de desarrollo de politicas de transparen-
cia, participacion y colaboracion ciudadana en las entidades locales
espafiolas.

Desde el CEMCI, deseamos felicitar a la autora por el Premio
recibido, a la par que agradecerle el gran trabajo de investigacion
realizado, asi como a todos nuestros lectores, por el interés demos-
trado en las actividades y publicaciones que lleva a cabo este Centro.

CEMCI

[17]






INTRODUCCION

‘La ventana de oportunidad del gobierno abierto en Espaia:
un andlisis desde el ambito local” ha sido elaborada entre octubre
de 2012 y julio de 2015. El dinamismo del objeto de estudio fue
una de las principales dificultades del proceso de investigacion. Sin
embargo, también constituye una enorme satisfaccion comprobar
que muchas de las reflexiones, conclusiones y sobre todo propuestas
(expuestas a modo de retos al final de la misma) se estan cumpliendo,
o al menos, se estan produciendo avances significativos a un ritmo
digno de mencion.

Precisamente esos avances son los que han obligado a una
revision del texto, originalmente presentado como Tesis Doctoral,
de cara a que el lector pueda tener la informacion actualizada. Con
toda probabilidad hasta llegue a manos de sus potenciales lectores se
produciran nuevos avances. De ahi que sea importante puntualizar
que la investigacion analiza el porqué de la aparicion del gobierno
abierto en Espafa, con especial atencion al ambito local en un pe-
riodo de tiempo concreto (2011-2015). Sin embargo, se ha estimado
procedente realizar esta actualizacion debido a la aprobacion de una
nueva Agenda Internacional en la materia, el impulso Tercer Plan
Nacional de Gobierno Abierto y los progresos significativos que se
han producido en los &mbitos regional y local.

El cierre de una investigacion siempre supone un reto, pues
inevitablemente constituye un punto y seguido, una oportunidad de
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seguir avanzando en el conocimiento a través de nuevos horizontes.
El objeto de estudio de esta investigacion y la posibilidad de ver el
conocimiento aplicado propicia sin duda ese anhelo.

Gracias al Centro de Estudios Municipales y Cooperacion In-
ternacional, institucion de referencia en el ambito de la investigacion
local y de cooperacion internacional, por su confianza y por otorgar
a este estudio el premio de "Investigacion cientifica avanzada de la
administracion y el gobierno local". Una publicacion que espero
contribuya al estimulo de aquellos que un dia decidieron que parte
de su alma seria la de un cientifico.

El ser humano tiene una tendencia natural a buscar el sentido de
las cosas, de ahi que queramos ampliar el horizonte de lo conocido
para entender el mundo que nos rodea. El proceso de investigacion
esuna etapa larga y exigente, llena de estimulos y contrariedades que
conducen a lugares y aprendizajes nuevos. Se trata de un proceso
que, en gran medida, se hace de forma individual. Sin embargo, la
colaboracion y el apoyo de una serie de personas fue esencial para
llevar a cabo este recorrido.

Mi mas sincero agradecimiento a mi Director de Tesis, Manuel
Villoria Mendieta, a mi compafiero, a mi familia, a mis amigos y a
los cientos de personas de la administracion local que contribuyeron
a hacer posible esta investigacion.

La inquietud intelectual heredada de mi padre, constituy6é mi

recurso mas intimo a lo largo de esta aventura del conocimiento. Una
investigacion dedicada a €1, una publicacion dedicada a su memoria.
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CAPITULO I
PORQUE GOBIERNO ABIERTO EN ESPANA






PORQUE GOBIERNO ABIERTO EN ESPANA

I. INTRODUCCION

El gobierno abierto ha surgido como un nuevo modelo de po-
litica publica que situa a la transparencia, a la participacion y a la
colaboracion ciudadana como ejes principales de la accion politica.
Su estudio en un momento como el presente ofrece una oportunidad
unica de reflexion y analisis, ya que los paradigmas que han inspirado
la forma de conduccién de la sociedad estan siendo cuestionados por
la ciudadania como consecuencia de la crisis del sistema. La creciente
desconfianza ciudadana en el funcionamiento del sistema democra-
tico y la emergencia de nuevas formas de legitimacion basadas en
la transparencia, la participacion y la colaboracion ciudadana han
permitido que se abra una ventana de oportunidad en relacion a un
paradigma que recupera una reivindicacion propia de las democracias
desarrolladas, el derecho fundamental a saber, pero que a su vez
explora nuevas formas de informacion, comunicacion y legitimacion
en un mundo cada vez mas global y conectado.

La actualidad del tema ha permitido observar el fenomeno
del gobierno abierto desde una doble perspectiva: de un lado, la
puramente cientifica mediante el estudio de su origen, evolucion,
concepto, dimensiones y fundamentos tedricos; de otro lado, la de la
praxis del movimiento que se ha generado en relacion a este nuevo

(23]
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modelo en menos de un lustro a nivel nacional e internacional. De
este modo una primera pregunta que cabe plantear es ;cémo se ha
producido la insercion en la agenda politica del problema que ha
promovido la asuncion de este nuevo paradigma? y ;qué factores
explican este fendmeno? Esta investigacion parte de la reflexion de
que el proceso de creacion de una politica que busca solucionar un
problema no ocurre en un espacio vacio de ideas, intereses u otras
prioridades en la agenda publica. Al contrario, se trata de un proceso
donde lograr la ubicacion de un problema en la agenda puede estar
marcado por la competencia entre varias alternativas donde una puede
ser la elegida para ser objeto de una decision formal por parte de una
autoridad publica (Kingdon, 1984; 1995). Asimismo, los gobiernos
experimentan con formulas institucionales aceptadas y consolidadas
en su entorno de referencia de forma mas o menos mimética, a través
de procesos de isomorfismo institucional (DiMaggio, Powell, 1991).
Entender que factores explican el cambio y que impacto pueden tener
en la formulacion de las politicas publicas constituye una esfera que
merece ser explorada.

Resulta relevante sefialar que desde hace mas de una década, la
idea de gobierno abierto forma parte del analisis que ha venido produ-
ciéndose en el ambito de la ciencia politica en torno a la transparencia,
la participacion ciudadana, la modernizacion de las administraciones
y el gobierno electronico. Sin embargo, su notoriedad no lleg6 hasta
que el Presidente de los Estados Unidos, Barack Obama, presento
en el afio 2009 su ‘Memorando sobre Transparencia y Gobierno
Abierto’!, punto de partida de una iniciativa que tenia como objetivo
principal cerrar la brecha existente entre el pueblo estadounidense
y su gobierno. Las nuevas formulas de relacion que ofrecian las
TIC, la web 2.0 y la inteligencia en el uso de las mismas, abrieron
la posibilidad de que el Ejecutivo favoreciera que los ciudadanos

' Gobierno de EEUU (2009), Memorandum on Transparency and Open
Government, Executive Office of the President of United States of America,
Washington DC.
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Porqué gobierno abierto en Espana

norteamericanos pudiesen hacer suyo un proyecto de pais, otorgan-
doles el papel de protagonistas de los cambios necesarios que debia
abordar la nacion. Sin embargo, para lograr que esa declaracion de
intenciones se convirtiera en realidad, era imprescindible reforzar
una serie de pilares basicos en la propia cultura de la administracion
estadounidense: la transparencia, la participacion y la colaboracion,
los tres principios que configuran el gobierno abierto.

Poco tiempo después, el 20 de septiembre de 2011, un significati-
vo grupo de paises (Indonesia, México, Noruega, Filipinas, Sudafrica
y Reino Unido, bajo el liderazgo de Estados Unidos y Brasil) impul-
saron una plataforma internacional de caracter multilateral, la Alianza
para el Gobierno Abierto —mas conocida por su denominacién en
inglés, Open Government Partnership (OGP)— comprometida con
las politicas de transparencia, rendicion de cuentas y participacion
ciudadana. La consecuencia inmediata ha sido la difusion, isomor-
fismo o réplica de este novedoso modelo en latitudes muy diferentes.
A través de esta red, el gobierno abierto ha pasado a formar parte
de la agenda internacional, ofreciendo conocimiento, instrumentos
y experiencias basadas en un nuevo esquema de relacion entre ciu-
dadania y gobierno favorecido a su vez por los nuevos canales de
comunicacion que posibilitan las herramientas tecnologicas.

El Gobierno de Espaia se adhirio a la Alianza para el Gobierno
Abierto en septiembre de 2011, consecuencia natural de una década
en la que se habian producido importantes avances en materia de
administracion electronica, agenda digital y reutilizacion de la infor-
macion del sector publico. Desde ese momento Espafia asumi6 los
compromisos establecidos por la iniciativa internacional, que se han
plasmado en planes de actuacion bienal cuya medida mas significativa
ha sido la aprobacion de la Ley 19/2013 de Transparencia, Acceso a
la Informacion Publica y Buen Gobierno.

Sin embargo, las politicas de gobierno abierto no sdlo se han

circunscrito a las acciones llevadas a cabo por el Gobierno de Espaiia;
comunidades autonomas y gobiernos locales han disenado politicas
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encaminadas a la adopcion de este nuevo modelo de gobernanza
en sus respectivos territorios. Si bien es cierto que determinados
gobiernos autonémicos como el Pais Vasco, Navarra, Aragon,
Extremadura y Castilla y Ledn lideraron en un primer momento la
puesta en marcha de iniciativas de open government en el ambito
nacional, a partir del aflo 2012 los gobiernos locales advirtieron que
el modelo que propugnaba el gobierno abierto podia encontrar un
espacio idoneo de desarrollo en la esfera de su gestion. A partir de
ese momento un nimero destacado de ciudades comenzaron a poner
en marcha iniciativas a las que denominaban gobierno abierto, de
ahi que a través de estas paginas se intente dar respuesta a por qué
la adopcion de politicas de gobierno abierto se ha convertido en una
de las estrategias mas incorporadas a la agenda gubernamental de los
gobiernos locales en Espaiia.

El analisis del gobierno abierto en Espafia esta vinculado al
contexto nacional de los tltimos afios, marcado por la profunda crisis
econdmica, politica e institucional que ha definido el actual escenario
del gobierno abierto en el pais y el tipo de acciones emprendidas en la
materia. La creciente desafeccion ciudadana, consecuencia del desen-
canto con las instituciones y la opacidad que las ha caracterizado, se
ha visto amplificada como consecuencia de las posibilidades de acceso
a la informacion, la oportunidad de compartirla y el surgimiento de
movimientos ciudadanos y nuevos partidos politicos que prometen
formas renovadas de legitimacion politica. Como muestran diversos
indicadores y estudios, a lo largo del afio 2013 la grave crisis politica e
institucional logré que el nivel de desconfianza politica se convirtiera
en uno de los principales problemas de la agenda sistémica del pais.
Aunque la desafeccion ciudadana ha sido una constante en Espaiia,
la grave crisis econdmica, la emergencia de casos de corrupcion y
el inadecuado comportamiento de las instituciones, logro situar a la
crisis de confianza en un lugar preeminente de la agenda politica de
todos los niveles de gobierno (nacional, autondémico y local). A la
luz de este contexto, la transparencia, el buen gobierno y el gobierno
abierto aparecen como opciones de politicas ptblicas destinadas a
paliar dicha desafeccion.
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Desde el afio 2012 el gobierno nacional, los gobiernos regiona-
les y los gobiernos locales comenzaron a poner en marcha politicas
de gobierno abierto como respuesta a las expectativas cambiantes
del entorno que se estaban produciendo en el contexto nacional e
internacional a través de un proceso de isomorfismo institucional o
de reproduccion mimética de férmulas de gobierno abierto. Puede
adelantarse que este nuevo paradigma ha encontrado en el ambito
local un escenario favorable para transitar de una ldgica jerarquica
y cerrada a una de creacion de redes, de transparencia y de colabo-
racion ciudadana. De ahi la oportunidad de incorporar a este estudio
un analisis cuantitativo sobre politicas de gobierno abierto en el &m-
bito local espafiol que muestra como los poderes locales han optado
por agilizar la actualizacion de sus marcos de gestion en materia de
transparencia, participacion y colaboracion ciudadana.

El estudio de las politicas de gobierno abierto en Espaiia precisa
de la revision del estado de la cuestion del gobierno abierto desde
sus origenes hasta su insercion en la agenda nacional. Ello permitira
obtener una vision holistica para analizar el porqué del gobierno
abierto en el pais. Si se parte de la premisa de que el grave problema
de desafeccion ciudadana, la existencia de alternativas viables para dar
respuesta a la crisis de confianza y el clima social del momento han
abierto una ventana de oportunidad (policy window) para el cambio
de politicas en materia de transparencia, buen gobierno, y gobierno
abierto en los gobiernos locales en Espafia cabe preguntarse ;cual
fue el proceso a través del cual se inserto6 el problema en la agenda?
(,qué papel jugaron las ideas existentes y los intereses organizados
para solucionar el problema? y ;de qué manera influyeron los cambios
politicos para que la alternativa en cuestion se adoptase? A responder
a estas preguntas esta destinada esta investigacion que para encontrar
respuestas se ha servido del planteamiento teérico y metodologico
del Enfoque de las Corrientes Multiples de John W. Kingdon (1984,
1995), cuyo objeto de estudio es la explicacion del cambio de las
politicas publicas. Un esquema teorico de gran utilidad porque pone
el énfasis en la fase de insercion de los problemas en la agenda desde
una perspectiva fluida en relacion a la formulacion de politicas pues
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parte de la existencia de tres corrientes independientes, los problemas,
las politicas y la politica, que pueden confluir en un momento y
espacio propicio y permitir el surgimiento de una politica concreta
como respuesta a un problema publico.

El gobierno abierto sitia a administraciones ante el reto de
recuperar la legitimidad y la confianza de los ciudadanos a través
de transparentar la accion de gobierno, rendir cuentas de manera
permanente, generar espacios de conversacion y participacion para
promover la inteligencia colaborativa. Puede que el open government
constituya el gran cambio de paradigma de este siglo, aunque atin
sea dificil certificarlo con rotundidad. Pero si cabe afirmar que la
sociedad de hoy es la mas informada en la historia de la humanidad.
Ante esta realidad, los cambios son inexorables.

II. DELIMITACION DEL OBJETO DE ESTUDIO

A través de este trabajo se analizan los cambios que se han
producido en Espafia, en el ambito local en relacion a las politicas
de transparencia participacion y colaboracion ciudadana, ejes del
gobierno abierto, a lo largo del periodo 2011-2015. La eleccioén
de este marco temporal corresponde al intervalo que siguiendo el
Enfoque de las Corrientes Multiples permite analizar como se ha
producido el proceso de cambio de politicas y se ha generado una
ventana de oportunidad en materia de gobierno abierto en Espafia.
Sin embargo, a modo de actualizacion se incorporan los avances
que se han producido en este ambito hasta la fecha de cierre de la
obra (noviembre de 2017).

Este periodo ha permitido observar diferentes hitos en materia
de gobierno abierto en el pais, tales como la entrada del Gobierno
de Espaiia en septiembre de 2011 en la Alianza para el Gobierno
Abierto, la presentacion de tres planes nacionales de actuacion en
la materia (dos en el periodo 2011-2015 y un tercero de reciente
publicacion en junio de 2017) y la aprobacion de la primera Ley
de Transparencia del pais. Asimismo, este intervalo temporal ha
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permitido analizar las tres corrientes independientes de Kingdon,
el problema — la grave desafeccion ciudadana plasmada en acon-
tecimientos relevantes como el Movimiento de los Indignados o
15M—, las politicas o alternativas disponibles para dar respuesta
al mismo — las reformas tendentes a transparentar la accion de
gobierno y a establecer cauces para recuperar la confianza perdida
— vy los cambios politicos producidos en la etapa analizada— ge-
neracion de un clima social propicio y cambios de gobierno a nivel
nacional — que han confluido y permitido el cambio de politicas
a favor de la transparencia y el gobierno abierto.

La presente investigacion centra su atencion en la formula-
cion de politicas de gobierno abierto en el ambito local espafiol, en
concreto en ciudades de mas de 20.000 habitantes pues son las que
competencialmente se encuentran en disposicion de poner en marcha
estrategias de e-government. Para ello, ha sido necesario incorporar
a esta investigacion un andlisis del contexto general, circunscrito
fundamentalmente al ambito nacional en relacion con la iniciativa
internacional de la Alianza para el Gobierno Abierto. Ello ha permi-
tido controlar la variable politica en el &mbito nacional, por cuanto el
Gobierno de Espafia es quien tiene la legitimidad de impulsar politicas
de gobierno abierto a nivel pais en el marco del OGP. Sin embargo, es
relevante sefialar que quedan fuera de esta investigacion las iniciativas
autondmicas en relacion a esta materia, aunque se proporcione un
breve esbozo y reflexion sobre las mismas.

Las observaciones del caso elegido han permitido identificar el
problema que da origen a la presente investigacion a través de dife-
rentes indicadores e hitos relevantes, determinando los actores que
han impulsado las reformas y los intereses organizados en torno a la
misma, que permite ofrecer una explicacion causal del cambio en las
politicas publicas, asi como conocer los motivos que han impulsado
a los gobiernos locales en Espafia a instaurar un giro en materia de
transparencia y proponer modelos de gobierno abierto siguiendo la
estela de reformas que en torno a esta materia se esta produciendo
en la mayor parte de los paises desarrollados.
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