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Generadores de confianza en las
Administraciones Publicas

POR ADRIAN BALLESTER

Los cambios legislativos para la introduccién de las Tecnologias de la Informacién en la
Administracion Publica, junto a la Comunicacion 2.0, pueden producir un aumento en la
confianza de la ciudadania en las instituciones publicas.

Resulta importante tener en cuenta la vision ciudadana de las Administraciones Publicas, los
gobiernos y la politica en general. Los ciudadanos perciben la corrupcion, el fraude y la politica
como parte de los principales problemas en Espafia[1]. Disminuye la confianza en la politica, la
situacion politica y las expectativas politicas[2], segun sefiala el grafico 1, que también muestra
un aumento de la confianza en el mes de enero de 2012 con el cambio de partido politico en el
gobierno en Espafia, que ha ido disminuyendo de forma progresiva. En enero de 2013 hay un
pequefio aumento -que vuelve a disminuir en febrero (posiblemente por la apariciébn de nuevos
casos de presunta corrupcion politica)- y en la fase dltima hay un aumento moderado de la
confianza. Pasadas las elecciones europeas de mayo de 2014, vuelve a la baja la confianza. El
aumento o no de la confianza en la politica con los nuevos roles que van a desempefar las
Administraciones Publicas y sus gobiernos es una hipotesis que lI6gicamente debe ir aparejada
a las investigaciones pertinentes y desde luego a una mejora de la economia del pais.

Grafico 1. Websites mas visitados (marzo de 2014)
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Este articulo es un compendio de la nomenclatura de los conceptos que hay que tener claros
en la modernizacion de las Administraciones Publicas y en la Comunicacién 2.0 en el ambito de
estudio de la comunicacion del gobierno.

La Administracion electrénica

La ley 11/2007[3], de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos, establece
los marcos de modernizacion de la Administracion electronica. Se podria indicar que la
Administracion electronica se divide en dos partes.

En primer lugar, la sede electrénica, que constituye la oficina en Internet de la Administracion
Publica. La sede electrdnica es el hall de una Administracion Publica, el lugar en el que se
informa de la Carta de Servicios Publicos que ofrece la institucion y donde un ciudadano,
identificAandose adecuadamente[4], pueda iniciar un tramite administrativo en el registro de
entrada electrénico. La sede electronica, que cuenta con el perfil de contratante[5], informa del
dia, la hora, el minuto y el segundo[6] que se refleja cuando se realiza un tramite. El perfil de
contratante informa sobre las licitaciones que estan abiertas a presentacion de ofertas, asi
como la informacién de las ya adjudicadas. Una de las partes fundamentales de la sede es la
inclusion de un sistema de identificacion y autenticacion que permite a una persona fisica o
juridica la tramitacion administrativa, asi como un comprobante del cédigo seguro de
verificacion de un documento electronico con el objeto de comprobar su veracidad.

Asimismo, como ocurre en el hall de una Administracién Publica, pueden encontrarse el tablon
de anuncios, los bandos y la informacién publica de interés, asi como la informacién
documentos publicos de datos abiertos u Open Data[7].

En segundo lugar esta la gestion interna de la Administracion Publica o el backoffice. Es lo mas
complejo, donde toma sentido toda la maquinaria administrativa en un formato electrénico que
sin duda, gana en eficiencia. Mediante un gestor de expedientes electrénico conectado al
registro de la Administracion Publica, se dispone de toda la informacién documental de la
gestion diaria de la institucion. Los registros se incorporan a expedientes electrénicos ya
existentes o se crean nuevos, dependiendo del caso. Los funcionarios y politicos tienen acceso
a esos expedientes, cumpliendo con la LOPDI[8], mediante una serie de permisos que se
establecen dependiendo del organigrama de la organizacion. Los documentos electronicos que
forman parte del expediente electronico estan firmados electronicamente con un cédigo seguro
de verificacion que es consultable desde la sede electrénica para visar la validez de ese
documento. El acto administrativo que finaliza mediante una notificacion también se puede
realizar desde la sede electrénica mediante la comparecencia electrénica de la persona fisica o
juridica. La comparecencia electronica ya es obligatoria para los casos de personas juridicas en
su relacion con la Agencia Tributaria.

Cuando una persona tramita ese expediente electrénico, también tiene acceso a su expediente
a través de la carpeta ciudadana. De esta forma, siempre puede comprobar como va
avanzando el tramite que esté realizando, ganando en transparencia. En la carpeta ciudadana
se guardan todos los tramites que est& haciendo o ha hecho cada ciudadano.
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Cabe también realizar un apunte sobre los problemas existentes de la Administracion
electrénica con la brecha digital de personas que no tengan los conocimientos para poder
realizar estos trdmites. Las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TIC) son
productos ambivalentes que acompafan a la sociedad humana desde sus origenes. Estas han
configurado una dimension fundamental de las practicas sociales, generando una dependencia
digital y tecnoldgica (Costa y Giraldo, 2013, p. 155). No obstante, la legislacion contempla que
un ciudadano pueda realizar un tramite electronico en la Administracién Publica asesorado por
un funcionario.

La interoperabilidad

La interoperabilidad[9] garantiza que se puedan intercambiar datos que previamente se han
homogeneizado para poder ser combinables entre la misma o diferentes Administraciones
Publicas. Es un paso importante para la comunicacion entre las diferentes Administraciones
Publicas, para que mediante una estructura comun de metadatos se pueda combinar
informacion. Un ejemplo es la plataforma de Sistema de Interconexion de Registros (SIR),
impulsada por el Ministerio de Administraciones Publicas, donde las Administraciones Publicas
gue se adapten podran intercambiar asientos en sus registros y de esta forma tener una
ventanilla Unica[10] electronica.

La transparenciay el Open Data

¢ Queremos parecer que somos transparentes o queremos ser transparentes? Esta es una
pregunta que debe responderse para que la transparencia no se plantee como una moda, sino
como una exigencia social para un verdadero compromiso permanente por la publicidad en la
gestion publica. La transparencia debe ser un requisito para un gobierno que, comprometido
con sus conciudadanos, no tenga miedo a informar de la gestiéon céntimo a céntimo de la
actividad politica y publica. Desde el conocimiento de los salarios reales de politicos,
funcionarios y personal laboral hasta ofrecer informacion detallada de los ingresos y de los
gastos, lo mas segregada posible, lo mas usable posible, asi como entendible.

La informacion tiene que poder usarse. ¢,De qué me sirven miles y miles de ficheros en formato
PDF escaneados, si no me permiten poder utilizar los datos, poder cargarlos en bases de datos
y poder realizar comparaciones entre diferentes Administraciones Publicas o en el tiempo?

Los datos abiertos u Open Data deben servir para poder realizar una correcta evaluacion de las
politicas publicas[11] y de ese modo tener conocimiento de los costes de los servicios
publicos. Los datos abiertos también pueden ofrecer otra informacion de interés que permita
esa usabilidad de la informacién, como a qué se destinan las subvenciones y con qué objeto, o
todas las contrataciones que se realizan, no solo las que tienen una obligatoria regulacion de la
publicidad por su importe, sino también aquellas que no tiene publicidad (los contratos
menores). Los datos abiertos son una oportunidad de negocio para emprendedores que
quieran explotar esa informacidn publica con fines comerciales. Un ejemplo podria ser la
informacion geolocalizada.

La transparencia puede ser una oportunidad para que la ciudadania realice una fiscalizacion de
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la actividad politica y para compartir los roles de fiscalizacion y control con los actores que los
han desempefiado hasta ahora: los interventores, la oposicion politica y los medios de
comunicacién. Por lo tanto, la transparencia es una herramienta mas de lucha contra la
corrupcion.

El caso de Espafia en materia de transparenciay Open Data

La normativa en la que se asientan las practicas de apertura de datos empieza a ser amplia,
tanto a nivel nacional como internacional. Como texto de mayor importancia se puede resefiar
gue la introduccién de la iniciativa Open Data en el contexto europeo aparece mediante la
Directiva 2003/98/CE, relativa a la reutilizacion de la informacion del sector publico, que
actualmente se encuentra en revision.

Igualmente, a nivel europeo, tanto la Declaracion Ministerial de Malmd, como la Declaracion
Ministerial de Granada para la Agenda Digital Europea y la propia Agenda Digital Europea
tienen presente la importancia de la reutilizacion de la informacién del sector publico dentro de
sus estrategias a 2015 y 2020 y la incorporan reiteradamente dentro de sus acciones y
articulados. Dentro de la estrategia europea alrededor de los datos abiertos, y fuera del marco
legal, destaca el Informe MEPSIR, que supuso un gran impulso y que se realizd poco después
de la publicacion de la Directiva 2003/98. El Informe MEPSIR incorporaba una metodologia
para la medida de la reutilizacion de la informacion del sector publico y la comparacion entre los
diferentes paises de la UE.

A nivel nacional se incorpora la reutilizacion de la informacién en el sector publico en el marco
legal a partir de la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacion de la informacion del
sector publico y de algunos de los contenidos de la Ley 56/2007, de 28 de diciembre, de
medidas de impulso de la Sociedad de la Informacion. A nivel del sector publico estatal,
ademas, aparece el Real Decreto 1495/2011, de 24 de octubre, por el que se desarrolla la Ley
37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacion de la informacién del sector publico. En el
ambito de las Comunidades Autdnomas también se estd comenzando a desarrollar legislacion
al respecto dentro de normas sobre gobierno abierto, participacion y transparencia.

En la actualidad esta vigente la Ley de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno, que para las Comunidades Autonomas y Entidades Locales entra en vigor en
diciembre del afio 2015. Pero ya se han hecho importantes avances y tanto el gobierno de
Espafa como los de algunas Comunidades Autdnomas han desarrollado portales Open Data
y/o transparencia, como se muestra en la tabla 1.

Revista TELOS (Revista de Pensamiento, Sociedad y Tecnologia) | ISSN: 0213-084X @@@
Péag. 4/9 | Febrero - Mayo 2015 | https://telos.fundaciontelefonica.com = =
Editada por Fundacion Telefénica - Gran Via, 28 - 28013 Madrid B NG HD

Fundacion Telefonica Yelefonica


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Revista TELOS (Revista de Pensamiento, Sociedad y Tecnologia) TELOS 100 : La era digital: Balance y tendencias : Generadores de
https://telos.fundaciontelefonica.com confianza en las Administraciones Publicas

Tabla 1. Portales de Open Data y transparencia de la Union Europea, Espaia y las Comunidades Autonomas

Administracién Pablica Portal Direccion web Denominacion
Union Europea Si http://open-data.europa.eu/es P0|.'t’al dedatosiabiertosdela
Union Europea
Unién Europea Si http://europa.eu/transparency-register/index_es.htm Registro de transparencia
Gobierno de Espafia Si http://datos.gob.es/datos/ Reutiliza la informacion publica
Comunidad de Madrid No
Euskadi Si http://opendata.euskadi.net/w79-home/es Open Data Euskadi
Generalitat Valenciana Si http://www.qgvaoberta.gva.es/ Generalitat Oberta
Generalitat de Cataluna Si http://www20.gencat.cat/portal/site/dadesobertes Aperturg de datos pulgllcos dela
Generalitat de Catalufia
: s ’ http://www.larioja.org/npRioja/default/defaultpage. :
Gobierno de La Rioja Si jsp? idtab=669972 Portal de |a transparencia
Gobierno de Canarias Si http://www.gobiernodecanarias.org/transparencia/ Transparencia y gobierno abierto
Gobierno de Aragon Si http://opendata.aragon.es/ Aragon Open Data
) : . . ] Bienvenido al Portal del proyecto
) 2| =
Gobierno de las Islas Baleares | Si http://www.caib.es/caibdatafront/index?lang=es A
Gobierno de Cantabria Si http://www.cantabria.es/web/portal-de-transparencia Portal de |a transparencia
Goblgrno delnndpadods Si http://risp.asturias.es/catalogo/index.html Datos de Asturias
Asturias
Gobierno de Extremadura Si http://gobiernoabierto.gobex.es/ Portal de |a transparencia
Junta de Andalucia Si http://www.juntadeandalucia.es/datosabiertos/portal.html /F:ﬁrdtglludc?aDatos Buerog/untmade
Junta de Castilla La Mancha Si http://opendata.jccm.es/ Portal de Datos Abiertos de JCCM
Junta de Castillay Ledn Si http://www.datosabiertos.jcyl.es/ Portal de Datos Abiertos
Navarra Si http://www.gobiernoabierto.navarra.es/es/open-data Portal d'e Gobierno Abierto de la
Comunidad Foral de Navarra
) o . .
Region de Murcia Si http://www.carm.es/web/pagina?lDCONTENIDO=2517&IDTI | Iniciativa Int'egral parala
PO=140 transparencia
s . Portal Open Data de laXunta de
suntade CalEs . http://abertos.xunta.es/portada Galicia

FUENTE: GOOGLE Y BUSCADOR DE LAS WEBS INSTITUCIONALES. ELABORACION: DICIEMBRE 2014,

La propia Union Europea dispone de dos portales: el primero en materia de Open Data, con
6.016 conjuntos de datos que se pueden explorar, consultar y descargar. Tiene datos del
Eurostat, de la Agencia Europea del Medio Ambiente, asi como de otros editores de
informacion. Se complementa con un conjunto de aplicaciones para visualizar los datos. El
segundo portal es un registro de transparencia para regular las relaciones de las instituciones
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europeas con las entidades, tanto publicas como privadas, con las que habitualmente trabajan.
Este portal responde a una necesidad de mayor transparencia con los lobbys.

El gobierno de Espafia dispone de una web hecha en software libre y que permite descargarla
para adaptarla a cualquier otra Administracién Publica con el consiguiente ahorro econémico.
Como la mayoria de los portales de este perfil, dispone de una parte de catalogo de datos y
otra de aplicaciones, tanto de desarrollo publico como privado, que interpreta esa informacion.
El catdlogo de datos esta, en su mayoria, en ficheros con diferentes formatos como pdf, xIs,
html, xIm, csv y mdb.

Open Data en las Comunidades Autonomas. De los datos analizados en la tabla se
desprende que solamente una de las diecisiete Comunidades Autbnomas no tiene una pagina
web en materia de Open Data y/o transparencia. Entre las que si la tienen, encontramos
diferentes tipos de webs, que se podrian dividir en dos bloques: en un primer bloque, las que
hacen una mera recopilacion de datos de otras webs institucionales (como pueden ser Castilla-
La Mancha, Asturias, Andalucia, Castilla y Ledn, Galicia y Cantabria) y en un segundo bloque
las que hacen una verdadera apuesta por la transparencia, como Pais Vasco, Islas Baleares,
Aragoén, Navarra y Catalufia.

De este segundo bloque destaca por ejemplo el caso de Islas Baleares, que se adelanta a la
aplicacion de la Ley de transparencia y publica en ese portal la informacion sobre los
considerados contratos menores[12] ; o el caso de Navarra, que publica toda la informacién de
salarios de altos cargos y funcionarios, actividades y bienes, asi como los liberados sindicales.
En este bloque la mayoria publica su parque mévil, los vehiculos oficiales, toda la informacion
contractual, estadistica, subvenciones otorgadas e informacion sobre la adjudicacion de
contratos de publicidad institucional, asi como informacion georreferenciada de diferente indole.

Sin lugar a dudas, el Open Data y la transparencia en las Administraciones Publicas espafiolas
marcaran una revolucion de informacién publica con la entrada en vigor de la nueva legislacion
y lo aqui expuesto cambiara sustancialmente porque esa informacion sera obligatoria. La
informacién en materia de transparencia debera aparecer obligatoriamente en las sedes
electronicas de las Administraciones Publicas. Se crearé el habito cultural de la informacion via
web, aparte de la del boletin oficial como hasta ahora.

La transparencia puede considerarse un elemento estructural en la lucha contra la corrupcion.
Sin embargo, la incorporacion del circulo virtuoso de la transparencia constituido por el
conocimiento, la confianza y el compromiso sefiala que para gestionar transparencia no basta
con gestionar el conocimiento; hace falta generar y acompafiar confianza y compromiso
(Jacobo et al., 2013, p. 335).

La Comunicacion 2.0 para la nueva Administracién Publica

Los elementos expuestos hasta ahora, junto a la Comunicacién 2.0, estan cambiando las
Administraciones Publicas. Los politicos deben ver en la Administracion electronica la
transparencia y la Comunicacién 2.0 una forma de recuperar la confianza de la ciudadania en
las instituciones publicas.
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Las TIC pueden hacer mas sencilla la practica de la democracia representativa, facilitando
elementos como el intercambio de informacion entre gobernantes y gobernados (Ramirez,
2010, p. 217). De esa forma, el ciudadano puede ver que no se le pide su opinién cada cuatro
afos en la concurrencia de unas elecciones, sino que se utilizan los nuevos canales de
comunicacion para testear la opinion ciudadana a la ejecucion de las politicas publicas mas
importantes.

Se pueden utilizar las TIC en las Administraciones Publicas para mejorar la comunicacion
interna, desarrollar una mejor interaccién entre institucion y publicos y ayudar a las tareas del
gabinete de prensa (Canel, 2007, p. 270). De hecho, las Administraciones Publicas ya estan
volcadas en las redes sociales. Un ejemplo, es la Administracién General del Estado, que
dispone de un total de 215 cuentas en diferentes redes sociales como Facebook, Twitter o
YouTube[13].

Algunos estudios apuntan a que las redes no se utilizan de manera correcta como una técnica
de marketing 2.0 y, en consecuencia, su impacto es poco provechoso, ya que si existe una
presencia en las redes pero no una participacion activa y constante en las mismas (Sixto, 2012,
p. 87).

Con las redes sociales el mensaje ya no es ni tnico ni unidireccional. Antes de la aparicion de
los modelos comunicativos interactivos y participativos el mensaje se emitia y llegaba intacto al
emisor. Sin embargo, ahora a las multiples fuentes emisoras se suma la capacidad de los
receptores para convertirse en intermediarios de esos mensajes, de manera que pueden
modificarlos con nuevas aportaciones propias o cultivadas en el debate en red. Esta
fenomenologia de la comunicacion actual es, no obstante, un arma de doble filo, ya que por un
lado se supone que enriquece el mensaje al convertirlo en mas participado y colectivo; pero,
por otro, puede desvirtuar la calidad de la informacion original e incluir alteraciones que alejen
el mensaje de la realidad (Sixto, 2013).

Con una buena gestion de la Comunicacion 2.0 en las Administraciones Publicas, las
instituciones consideran al ciudadano como verdadero interlocutor, participe en el proceso de
toma de decisiones. El didlogo implica un compromiso por parte de la instituciéon de dar razén
de sus decisiones y explicar por qué las demandas de la ciudadania han sido, o no, atendidas
en la gestion (Gutiérrez, 2012, p. 384).

Las cuentas en las redes sociales de las Administraciones Publicas no pueden ser boletines de
noticias y replicadores de los titulares de sus notas de prensa. Deben ser un canal para
informar de los objetivos y servicios de la institucion, interesarse por la opinion de sus clientes
externos (ciudadanos), servir de canal de comunicacién con sus clientes internos
(funcionarios), conocer la opinion de los usuarios y responder a las cuestiones que sean
planteadas. Todavia queda un amplio espectro de actuacion para que las Administraciones
Publicas se conviertan en un verdadero canal de Comunicacion 2.0.

Otros expertos también apuntan a la necesidad de despolitizar la comunicacion institucional.
Normalmente existe una sobreexposicion del lider del gobierno en la informacion emitida, en
ocasiones referencias a contenidos puramente politicos (Garcia y Vazquez, 2012, p. 412).
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Todavia son pocos los estudios de la Comunicacién 2.0 en las Administraciones Publicas y su
convergencia con la Administracion electronica, por lo tanto existe una oportunidad de
investigacion en este campo cientifico.
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Notas

[1] EI Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS) analiza mensualmente los tres problemas
principales que existen en Espafia. En el mes de abril del afio 2013, la corrupcién y el fraude
alcanzan el segundo problema social (39,3 puntos). Por otra parte, los politicos en general, los
partidos y la politica constituian el cuarto problema para los ciudadanos (29,4 puntos).

[2] Los indicadores de la situacion politica publicados mensualmente por el CIS.

[3] Se desarrolla parcialmente la Ley 11/2007 con el Real Decreto 1671/2009, de 6 de
noviembre.
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[4] Se puede identificar mediante un DNI electronico, un certificado de firma digital reconocido
(algunos de los mas conocidos son los expedidos por la Fabrica Nacional de Moneda y Timbre
y, en el caso de la Comunidad Valenciana, el de la Agencia de Certificacién de la Comunidad
Valenciana) o un usuario y contrasefia si no se firman documentos y solo se consulta.

[5] El perfil de contratante es un instrumento de publicidad, creado por la Ley 30/2007 de
Contratos del Sector Publico (LCSP) y regulado en el articulo 42 de dicha ley con la finalidad de
asegurar la transparencia y el acceso publico a la informacion relativa a la actividad contractual
de un érgano de contratacion.

[6] Este es un hecho importante en el procedimiento administrativo comun para conocer la
fecha de presentacion de un tramite y que lo regula Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

[7] En la sede electrénica esta previsto que se informe de la materia susceptible de publicidad
gue se indique en la legislacién sobre transparencia.

[8] Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccién de Datos de Caracter Personal
(LOPD) y el Real Decreto que lo desarrolla (1720/2007).

[9] Se desarrolla con el Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema
Nacional de Interoperabilidad en el ambito de la Administracion Electrénica.

[10] La ventanilla tnica es el concepto que permite a un ciudadano acudir a una Administracion
Publica a presentar en su registro de entrada un documento, no para esa Administracion
Publica sino para otra distinta, llegando ese documento a la de destino.

[11] El gobierno de Espafia tiene una Agencia de Evaluacion y Calidad adscrita al Ministerio de
Administraciones Publicas para ese fin.

[12] Son los contratos con un importe menor a los 18.000 euros sin IVA.

[13] Se puede consultar el estudio en la web de Administracion Electronica de la Administracion
General del Estado (véase: http://goo.gl/6Ym3j).
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