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Resumen: La divulgacién de informacidn publica por parte de los gobiernos y administraciones resulta de manera
general excesivamente técnica quedando fuera del alcance y comprensidon de la mayor parte de la ciudadania ante la
que deben rendir cuentas e integrar en sus procesos participativos. Los avances en las politicas de datos abiertos han
tratado de reducir esta asimetria, y si bien lo han conseguido en cantidad de datos divulgados no ha sido asi en al-
cance ciudadano. Estudiamos el caso de los datos presupuestarios y las dos principales herramientas de visualizacién
grafica cuya intencion es cerrar esta brecha. Mediante cuestionario respondido por sus responsables en 34 adminis-
traciones espafolas, tratamos de encontrar respuesta a las principales cuestiones relacionadas con su adopcion y uso.
Impulso politico o consensuado con técnicos, proactividad antes que cumplimiento de normativas de transparencia,
desenfoque a la hora de fijar un publico objetivo, usos adicionales a los teéricamente esperados y problemas de go-
bernanza en su operativa son los principales resultados obtenidos.

Palabras clave: datos abiertos; visualizacidon; presupuesto publico; Espafia; transparencia; reutilizacién; ISP - Infor-
macioén del Sector Publico.

Online graphical visualisation tools for government open budget data.

Abstract: The dissemination of public information by governments and administrations is generally too technical and
beyond the reach and understanding of most of the citizens to whom they must be accountable and involve in their partic-
ipatory processes. Progress in open data policies has sought to reduce this asymmetry, and while this has been achieved
in terms of the amount of data disclosed, it has not been so in terms of citizen coverage. We studied the case of budget
data and the two main graphic visualization tools intended to close this gap. By means of a questionnaire answered
by their managers in 34 Spanish public administrations, we try to find answers to the main questions related to their
adoption and use. Political impetus or consensus with technicians, proactivity rather than compliance with transparency
regulations, lack of focus when setting a target audience, additional uses to those theoretically expected and governance
problems in its operation are the main results obtained.
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1. INTRODUCCION

Multitud de datos de las administraciones publi-
cas se han puesto en los ultimos afos a disposi-
cién de los ciudadanos. Primero a través de la web
institucional, y luego a través de portales de datos
abiertos o de portales de transparencia. Su razén
se ha encontrado en las crecientes demandas de
transparencia de los ciudadanos y en el impulso
que ha recibido el concepto de gobierno abier-
to con su énfasis en los datos publicos abiertos u
open data como fuente de transparencia, participa-
cién y colaboracion. Multitud de datos han pasado
a estar a disposicién de la ciudadania en formatos
digitales reutilizables y con licencia abierta, y con
base en ellos terceros ajenos a la administracion
publica han podido construir aplicaciones, visuali-
zaciones o, simplemente, informaciones.

Los escenarios en los que a las administracio-
nes y gobiernos se les demanda transparencia y
rendicidon de cuentas son tantos como los ambitos
en que desarrollan sus actuaciones y cémo estas
intervienen en las vidas e intereses de individuos y
organizaciones. Pero de todos ellos, el ambito pre-
supuestario resulta el mas basico y sirve como ci-
miento de todos los demas. El presupuesto es una
herramienta basica de gestion publica que supone
la expresion detallada econdmica, financiera y con-
table de las politicas desarrolladas por una admi-
nistracion durante un afio natural, tanto a nivel de
prevision como de ejecucién realizada. Es por ello
que se encuentra en el corazén del proceso demo-
cratico de legitimidad y rendicién de cuentas, ya
que es la imagen y registro de los recursos que los
gobiernos obtienen de los ciudadanos y el uso que
hacen de ellos tratando de ser eficientes, eficaces
y equitativos y evitando cualquier abuso de poder
tanto en las decisiones gubernamentales como en
las operaciones de las administraciones publicas
como herramientas de politica y gestion.

De manera general la rendiciéon de cuentas de
los gobiernos se modeliza en dos ramas (O’Donell,
1994): horizontal o vertical. EIl modelo horizontal
son las condiciones que los gobiernos y sus ad-
ministraciones se imponen juridicamente a si mis-
mos, y suponen el control de unos érganos de la
administracion publica sobre otros; es un control
de expertos para técnicos, por tanto, para publico
reducido, aunque en una democracia representati-
va supone control y rendicién de cuentas indirectos
a la ciudadania. No obstante, su documentacion y
resultados suelen ser lejanos al ciudadano comun
y de dificil comprensién dado su tecnicismo. Por
el contrario, el modelo vertical es mas directo y
supone una rendicién de cuentas enfocada a la ciu-
dadania que aprobaria o desaprobaria las acciones

gubernamentales mediante el uso de vias partici-
pativas y de debate publicos, acciones de protes-
ta u apoyo vy, finalmente, el proceso electoral. No
obstante, como la practica demuestra, el proceso
vertical necesita también de intermediarios que
interpreten y faciliten el acceso a los datos e in-
formaciones. Y aqui es donde la sociedad se esta
enfrentando de manera exponencialmente crecien-
te a problemas de noticias falsas, manipulaciones
y desinformacién, que amenazan con pervertir se-
riamente su normal funcionamiento democratico.

Esta investigacion profundiza en el uso de tec-
nologia digital de caracter civico para facilitar el
acceso y comprension a los ciudadanos de una do-
cumentaciéon de caracter técnico como es el presu-
puesto de las administraciones publicas, que debe-
ria ser un elemento de uso frecuente en el debate
ciudadano, manejable por los sectores de la po-
blacidon interesados en lo publico, comprensible en
sus contenidos y totalmente accesible a través de
la tecnologia digital. Nuestro objetivo es doble: (1)
facilitar futuros procesos de implantacion de esta
tecnologia en las administraciones publicas; (2) re-
enfocar el debate académico sobre divulgacion de
datos abiertos, en nuestra opinidn excesivamente
centrado en la simple oferta informativa, incor-
porando aspectos relativos a los medios técnicos,
usos y usuarios. A tal fin, en los siguientes apar-
tados presentaremos una breve exposicion tedrica
respecto a la necesidad y uso de la tecnologia civi-
ca de visualizacién presupuestaria para comunicar
informacion técnica compleja a los ciudadanos mas
alld del paradigma de los datos publicos abiertos.
Posteriormente, formularemos unas preguntas de
investigacion que consideramos pertinentes para la
evaluacién de esta tecnologia. Finalmente, basan-
donos en los datos empiricos obtenidos mediante
cuestionario entre los responsables de la imple-
mentacion de esta tecnologia, responderemos a
las preguntas y estableceremos unas conclusiones
que resulten utiles tanto para investigadores como
para potenciales responsables de futuras imple-
mentaciones de esta tecnologia.

2. MARCO TEORICO

La relacion gobiernos-ciudadanos se ha visto
marcada en los Ultimos afios por el auge del pa-
radigma denominado gobierno abierto, un nuevo
escenario de relacion entre gobiernos y ciudadanos
basado en la transparencia para fomentar la par-
ticipacion y la colaboracion entre administraciones
y ciudadanos. Como herramienta bésica de comu-
nicacion emplea los denominados datos abiertos u
open data, persiguiendo alterar el equilibrio de in-
formacién en favor del ciudadano en la problemati-
ca de agencia en que se enmarcan transparencia y
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control (Garcia-Garcia, 2014). Son numerosas las
definiciones de lo que supone el gobierno abierto,
que ha evolucionado desde el planteamiento inicial
de Parks (1957), como una simple apertura publica
de informacion antes custodiada por los gobiernos,
a un planteamiento mas ambicioso que auna la
tecnologia digital con la filosofia del software libre
y el poder de Internet para mejorar la innovacion,
eficiencia y flexibilidad de los gobiernos (Yu y Ro-
binson, 2012).

Clarke y Francoli (2014) afirman que en esta
transformacién el término gobierno abierto ha
devenido en un mutante semantico, siempre re-
lacionado de una manera u otra con transparen-
cia, responsabilidad, rendicion de cuentas, partici-
pacion, mejor gobierno o crecimiento econdémico,
dependiendo del gobierno que invoque el término.
Por ello, en la practica nos enfrentamos a multiples
definiciones de gobierno abierto, y como conse-
cuencia también de datos abiertos para el ambito
presupuestario. Los compendios de ambas defini-
ciones de Clarke y Francoli (2014) y Gray (2015)
se centran en sus aspectos legales y técnicos.
Muestran coincidencia en las definiciones, pero no
asi en su aplicacién practica, que se moveria entre
el alto valor moral de la transparencia financiera
y presupuestaria por si misma, con independencia
del método concreto que se aplique para alcanzar
este fin, y el valor intrinseco de los datos abiertos
como materia prima para potenciales reutilizado-
res independientemente del uso que se les pueda
llegar a dar. De acuerdo con Gray (2015), oscilar
hacia un extremo u otro seria una consecuencia de
las agendas politicas y su visién de la politica fiscal.

En todo caso, la informacion presupuestaria fue
de la primera en ser divulgada por los gobiernos
como parte de su estrategia de apertura basada
en la Red (Moon, 2002; Carcaba Garcia y Garcia
Garcia, 2003; Torres y otros, 2005; Chen y otros.,
2006). Inicialmente, en la década de los 2000 es-
tos datos eran simplemente publicados en las webs
institucionales de los gobiernos y administraciones,
bien en HTML o en documentos PDF. A medida que
avanzaba la siguiente década pasaron a ser divul-
gados en portales de transparencia o en portales
de datos abiertos, en funciéon de que se ofrecie-
ran documentos PDF con el presupuesto integro
o formatos estructurados bajo licencias libres que
permitieran su reutilizacidon, si bien en ocasiones
ha primado mas el continente tecnoldgico que el
contenido informativo para aparentar avances en
transparencia y rendicion de cuentas que no se han
correspondido con deseos sinceros (Garcia-Garcia
y Curto-Rodriguez, 2018). En este sentido, una de
las problematicas asociadas a la divulgacion seria
el nulo analisis de la demanda de informacion pre-

supuestaria suministrada como datos abiertos y
el amplio desconocimiento existente sobre como,
para qué y con qué fin se usa (Gray, 2015). Este
hecho probablemente entronque con el problema
de la relacién entre transparencia y rendicion de
cuentas como un problema de caja negra (Meijer,
2013), pues pareciendo evidente una relacién en-
tre ambas la literatura académica no ofrece conclu-
siones generales sobre sus efectos.

No obstante, la verticalidad a la que se enfocan
las politicas de gobierno y datos abiertos no es ab-
soluta ni directa hacia el conjunto de los ciudada-
nos. Tal vez ello sea una causa mas del problema
definido por Heald (2012) como los missing users
(usuarios perdidos), describiendo la diferencia en-
tre las expectativas y el uso real en la divulgacién
de informacidn publica. El papel del experto como
intermediario entre los datos y documentacion ori-
ginales y el publico objetivo sigue vigente, tanto
mediante los tradicionales medios de comunicacion
de masas como a través del activismo de datos
(Fuchs, 2010; Gutiérrez, 2018) e incluso de for-
mas hibridas entre ellos. Tal y como explica Baack
(2015), los activistas de datos han contribuido a
reformular las relaciones de agencia entre gobier-
nos y ciudadania, mediante la aplicacion de los va-
lores del software y cultura libre a la creacion y uso
de los datos; en este proceso habrian revalorado
a los mediadores como necesarios para hacer los
datos mas accesibles, y contribuido a transformar
el periodismo para recuperar su lugar natural de
intermediario y contrapoder. Resulta evidente que
por mucho que se facilite el acceso a los datos y
documentos originales, su plena comprensién y
contextualizacion puede seguir requiriendo de
unos conocimientos y disponibilidad de tiempo de
los que el ciudadano no dispone. En este sentido,
en las dos Ultimas décadas, con base en la liber-
tad que la Red otorga para las actuaciones coordi-
nadas de ciudadanos, pero también de grupos de
interés, han surgido nuevos modelos comunicati-
vos con una capacidad mejorada para la defensa
y promocion de puntos de vista particulares y para
impulsar el debate politico, y que evitan los mar-
cos sociales y organizativos de los medios de co-
municacién tradicionales. Asi es como un proceso
inicialmente considerado como positivo por su po-
der para reducir asimetrias informativas (Benkler,
2011), o al menos no necesariamente negativo, ha
empezado a condicionar el modelo vertical de ren-
dicion de cuentas y el debate politico en general.
No obstante, la emergencia de los fendmenos de
fake news y desinformacion ha puesto en jaque a
este proceso.

Por fake news se entienden aquellas informacio-
nes inventadas que replican las formas de divulga-
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cién clasica de los medios de comunicacion, pero
no sus procesos internos editoriales para asegurar
la correccién y credibilidad que en el pasado han
tenido gran relevancia en equilibrar libertad y res-
ponsabilidad de prensa (Lazer y otros, 2018). Si
bien el término ha adquirido una cierta notoriedad,
no captura toda la complejidad de las formas de
manipulacion informativa (Nielsen y Graves, 2017).
Por ello, es mas riguroso hablar de desinformacion,
refiriéndose al proceso de generacion y divulgacion
de informaciones errdneas, tendenciosas, falsas
o imprecisas y, en particular, cuando éstas se di-
funden por medios digitales tales como algoritmos
propietarios o bots que actian de agentes de ac-
tores politicos tratando de manejar sutilmente a la
opinién publica (Woolley y Howard, 2016). De ma-
nera general, los algoritmos de las grandes plata-
formas sociales premian a los usuarios que basan
sus contenidos en ruido y emociones fuertes, per-
mitiendo a grupos reducidos posicionarse de ma-
nera central en el debate e interrelacionarse mucho
mas con los grupos de indecisos (Johnson y otros,
2020). La creciente transformacion de la Red en un
campo de batalla politico acentla el problema de
la desinformacion y sus negativas consecuencias,
especialmente cuando se combina con publicidad
personalizada en redes sociales y plataformas de
busqueda segun datos personales recogidos de los
ciudadanos sin su consentimiento. Por ello, en un
mundo interconectado y con una creciente pola-
rizacion politica, la desinformacién ha adquirido
niveles de complejidad y escala sin precedentes
(Wardle y Derakhshan, 2017). Especialmente im-
pulsadas por las casi nulas barreras a la difusion
que ha generado la tecnologia digital de mensaje-
ria y redes sociales, y por el respaldo implicito de
los usuarios hacia sus contactos y entorno que su-
ponen los actos de comparticion o calificacion posi-
tiva como me gusta y likes. Por estas vias, la des-
informacion se difunde mas rapidamente y a través
de mas individuos que las informaciones veraces,
particularmente cuando su tematica es de caracter
politico (Vosoughi y otros, 2018) y logra elevarse a
la categoria de meme, entendida como una idea de
facil contagio que logra captar la atencién y guiar el
comportamiento y opinién basandose en las emo-
ciones humanas (Rodriguez, 2013).

Ademas, cuando en este proceso se encuentran
cifras, como es el caso de los gastos e ingresos de
los gobiernos en sus acciones politicas, juega un
importante papel el sesgo cognitivo definido como
efecto ancla por Kahneman (2012). Este fendme-
no consiste en que la primera cifra recibida ancla
el pensamiento y condiciona a ella el futuro jui-
cio y accién del receptor, con independencia de su
veracidad. Por ello, en un entorno de sobrecarga

informativa, que los gobiernos y administraciones
ofrezcan datos e informaciones de una forma sen-
cilla, accesible y contextualizada es practicamente
un requisito para lograr los objetivos de transpa-
rencia y rendicidon de cuentas, tal y como describio
el estudio de Worthy (2015) al respecto del impac-
to de los datos abiertos en Reino Unido. Asi, uno
de los muchos usos que se les ha dado a los datos
abiertos ha sido crear visualizaciones que faciliten
su comprension y contextualicen sus contenidos.
En esta mision, los gobiernos fueron manifiesta-
mente superados por el activismo de datos que se
fue desarrollando paralelamente a la divulgacién
de datos por los gobiernos. Estos activistas, indivi-
duos u organizaciones, no sélo desarrollaron con-
tenidos en base a los datos, sino también herra-
mientas digitales que distribuyeron como software
libre y que permitieron revelar el valor civico de los
datos superando formas de exclusion y permitien-
do a la ciudadania tomar sus propias decisiones
y actuar en consecuencia, pues el acceso a la in-
formacidon no permite sélo tener conocimiento sino
usarlo en el propio interés (Gutiérrez, 2018). Sin
embargo, a pesar de estas experiencias debemos
evitar caer en la trampa del solucionismo tecnold-
gico (Morozov, 2013) y tener presente que la mera
aplicacion de la tecnologia digital a un problema
no es necesariamente la solucion de este, sino que
deberemos conocer todo el marco de referencia y
accion en el que se circunscribe. Asimismo, tampo-
co debemos caer en la trampa de que para ejercer
un derecho ciudadano no baste con tenerlo recono-
cido, sino que se haya de utilizar un elemento tec-
noldgico sin el cual su ejercicio deviene imposible
(de la Cueva Gonzalez-Cotera, 2019), por lo que
las soluciones de visualizacion han de entenderse
como un afiadido a todos los derechos historica-
mente reconocidos respecto a la transparencia y
rendicidon de cuentas.

Las herramientas de visualizacidon presupuesta-
ria permiten explorar facilmente los presupuestos
publicos y comprender y contextualizar los gastos
e ingresos que definen las politicas y actuaciones
de las distintas administraciones publicas. Todas
estas visualizaciones generan una vista global de
los gastos y los ingresos a partir de la cual se pue-
de ir descendiendo jerarquicamente de mayores a
menores niveles de detalle y examinar la partici-
pacion sobre el total, asi como su evolucidon tem-
poral. Es especialmente destacable que, aunque
sea facilitado en la descarga de los datos, se abs-
trae parcialmente la complejidad de la informacién
técnica presupuestaria centrando la visualizacion
en politicas (estructura econémica y funcional del
presupuesto: cOmo se gasta y en qué se gasta)
en vez de en érganos de ejecucidn presupuestaria
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(estructura organica). Resulta evidente que este
tipo de herramientas graficas facilitan el examen,
la comparacién y la contextualizacion de la infor-
maciéon a personas con menores conocimientos
en materia presupuestaria. A modo de ejemplo,
pueden consultarse los Presupuestos Abiertos del
Ayuntamiento de Madrid [1] o los Datos Econdmi-
cos de la Diputacion de Castelldon [2].

En el caso de los conjuntos de datos abiertos,
el grado de reutilizacion que permiten de la in-
formacion es mayor, pero requieren de un cierto
conocimiento de herramientas informaticas de
tratamientos de datos. Los datos abiertos tienen
como objetivo facilitar su reutilizaciéon para elabo-
rar informaciones o visualizaciones mas complejas,
y presuponen que el usuario que accede a ellos
tiene conocimientos presupuestarios, pero también
sobre herramientas de software para poder ope-
rar con ellos. Por el contrario, la visualizacion de
informacion permite que datos complejos puedan
cobrar sentido, y como complemento a las repre-
sentaciones textuales o verbales ofrecen un amplio
potencial para servir de apoyo al conocimiento y a
la comunicacion en tematicas complejas como son
los presupuestos de las administraciones publicas.
Su objetivo principal esta en facilitar la compren-
sion a personas no versadas en la materia de las
cantidades consignadas para determinadas politi-
cas y partidas mediante una comparativa con otras
politicas y partidas del mismo periodo o anterio-
res a través de su evolucion. No obstante, ambas
formas de divulgar son preferibles al clasico docu-
mento PDF que exige de conocimientos presupues-
tarios para su comprensién, no permite un sencillo
examen, comparacioén o contextualizacién, ni ade-
mas permite su tratamiento con herramientas digi-
tales para extraer datos y construir informaciones.

Por todo ello, con base en la literatura expuesta,
nos planteamos cinco preguntas de investigacion
(ver tabla 1) que consideramos basicas para orien-
tar cualquier investigacién posterior sobre el uso
de herramientas de visualizacion de la informacién
presupuestaria en procesos de gobierno abierto,
asi como su implantacién practica en administra-

Tabla 1: Preguntas de investigacion

ciones publicas. Su respuesta nos permitird co-
nocer para la fase de planteamiento del proyecto
implantacién de quién parte la iniciativa, con qué
objetivos y si han existido barreras relevantes téc-
nicas o econémicas; y para la fase de uso quiénes
han sido los usuarios reales respecto a los inicial-
mente planteados y si existen riesgos que amena-
cen la continuidad del proyecto.

3. METODOLOGIA

La investigacion se ha centrado las dos princi-
pales herramientas de visualizacién en uso en las
administraciones espafiolas. La primera es “Pre-
supuesto Abierto de Aragdén - Aragdén Open Bud-
get”, la mas extendida entre las administraciones
publicas espafiolas. La aplicacion fue producida
en el marco del proyecto Aragon Open Data [3]
con licencia de software libre European Union Pu-
blic Licence 1.1 que otorga libertad de uso, reu-
tilizacion, adaptacion y modificacién con la Unica
condiciéon de mantener el codigo fuente resultan-
te también como software libre. Con frecuencia,
esta aplicacion se encuentra también denominada
como “Dénde Van Mis Impuestos” (DVMI), nom-
bre empleado para la herramienta por la Fundacion
Ciudadana Civio, que fue su desarrollador para el
proyecto Aragon Open Data y que realiza la mayor
parte de las adaptaciones para las administracio-
nes espafolas [4]. Esta Ultima denominacion es la
que generalmente se encuentra en las webs ins-
titucionales para la herramienta, combinada con
otras como por ejemplo “Cuentas Claras” o “Pre-
supuestos Visuales”. La determinaciéon de la pobla-
cion objeto de estudio se centrd en la herramienta
con independencia del nombre que recibiera por
parte de la administracion, quedando integrada por
las 32 administraciones publicas espafiolas que en
mayo de 2019 la tenian en uso en su web institu-
cional y la mantenian actualizada (6 comunidades
autonomas, 24 ayuntamientos y 2 consejos insula-
res). La cobertura de la herramienta seria de cerca
de 17 millones de habitantes, algo mas de un ter-
cio de la poblacion espafiola, que podian emplear la
aplicacion para visualizar los presupuestos de sus
administraciones locales y/o autonémicas.

FASE

PREGUNTA DE INVESTIGACION

Planteamiento

¢De quién parte la iniciativa para la implantacion?

I

¢Cuéles son los objetivos perseguidos con la herramienta?

11

¢Existen barreras tecnoldgicas, financieras u organizativas?

Uso

v

¢Coinciden los usuarios definidos a priori con los reales?
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La segunda herramienta en estudio es el visor
“Con Mis Impuestos” (CMI) desarrollado por la
empresa espafiola Idi Eikon para su plataforma de
servicios de gobierno abierto “"Governalia”. En este
caso nos encontramos ante un software no libre
sino privativo, pero con funcionalidad muy similar
a DVMI. Pero a diferencia de este, el uso de CMI
se encuentra mayoritariamente concentrado en el
entorno geografico de la costa mediterranea es-
pafiola en administraciones generalmente de me-
nor tamafio. La poblacién en estudio comprendid a
las 24 administraciones publicas espafiolas que en
mayo de 2019 tenian la herramienta CMI en uso
en su web institucional y la mantenian actualizada
(2 diputaciones provinciales, 1 consejo insulary 21
municipios). La cobertura de CMI es de cerca de
2,7 millones de habitantes, aproximadamente el
6% de la poblacion del pais.

Como herramienta de investigacién se empled un
cuestionario con preguntas estructuradas, princi-
palmente escalas Likert o respuesta multiple o res-
puesta abierta cuando procediera. Estas preguntas
fueron construidas sobre la base de las preguntas
de investigacion expuestas en el apartado anterior
y de las principales teorias de adopcién de tecnolo-
gias de la informacion. La discusién de estas teo-
rias excede el ambito de este articulo, pero para el
lector interesado en sus caracteristicas y evoluciéon
recomendamos la revisién critica de Tarhini y otros.
(2015). El cuestionario se dirigio a los responsables
de la aplicacion de visualizacion, definidos como
aquellas personas con capacidad de decision y res-
ponsabilidad sobre la herramienta, su implantacion,
mantenimiento, actualizacién o retirada. A lo largo
del mes de mayo de 2019 el cuestionario se hizo
llegar al responsable de cada administracion por
correo electrénico facilitando una URL para la reco-
gida de datos y, posteriormente, por correo postal
a aquellas entidades de las que no se hubiera ob-
tenido respuesta tras un recordatorio. La recogida
de respuestas finalizé dias antes de la formacion de
los nuevos gobiernos surgidos de las elecciones del
26 de mayo de 2019, evitando un posible sesgo de
respuesta por la llegada de nuevos responsables.

La tasa de respuesta fue en total de 38 entida-
des, compuesta de la totalidad de las comunidades
autdénomas y mas de la mitad de los municipios en
estudio. Desglosada por herramientas, la respues-
ta fue del 75% para DVMI (24 de 32 administracio-
nes: 6 comunidades auténomas y 18 municipios) y
del 58,33% para CMI (14 de 24 administraciones:
2 diputaciones provinciales, 1 consejo insulary 11
municipios). Creemos que la diferencia en las tasas
de respuesta es debida principalmente a la dife-
rencia de tamafio de las distintas administraciones,
debido a que los adoptantes de CMI son mayorita-

riamente administraciones de menor tamafio com-
paradas con las adoptantes de DVMI. Esta idea se
ve reforzada por el pleno en la tasa de respuesta
de comunidades auténomas, diputaciones provin-
ciales y municipios de mayor tamafio, tanto para
DVMI como para CMI.

Para las respuestas basadas en escalas Likert, se
ha empleado la mediana interpolada como medida
de tendencia central (Young y Veldman, 1972; Kiess
y Green, 2009). En todos los casos se ha tenido en
cuenta la dispersién de los resultados a través de la
desviacion tipica y rango intercuartilico.

4. RESULTADOS

En este apartado ofrecemos los resultados ob-
tenidos para las preguntas de investigacién plan-
teadas.

4.1 éDe quién parte la iniciativa para la im-
plantacion?

Una de las principales cuestiones de la investi-
gacion era quién habia ostentado el liderazgo de
la iniciativa de implantacién de la herramienta. A
priori, pareciera situarse tanto en el area tecnol6-
gica como en el area de gestion presupuestaria y
financiera; sin descartar que surgiera de una au-
toridad politica en la cuspide de la organizacién
o fuera fruto del impulso de algin empleado sin
excesiva capacidad jerdrquica. De manera mayo-
ritaria, las respuestas para DVMI sitlan el origen
el proyecto en el ambito del responsable politico
de la administracién, seguido ya a gran distancia
de un impulso consensuado entre los diferentes
roles citados en la pregunta. En el caso de CMI
ambas opciones aparece igualadas como origen
de la iniciativa, probablemente de nuevo debido al
menor tamafio de las entidades, lo que facilitaria
los consensos. Resulta sorprendente, tanto en un
caso como en el otro, el escaso origen en las areas
técnicas de tecnologias de la informacion y comu-
nicacién (TIC) o de gestidn.

Como principal motivador de este impulso se en-
cuentra el deseo de excelencia, seguido en menor
medida por el anhelo de pertenecer a un grupo de
entidades innovadoras. Sorprende la escasa tasa
de respuesta que obtuvo como motivador el deseo
de responder a las peticiones ciudadanas de me-
jorar la transparencia y rendicion de cuentas de
la administracion publica. No obstante, el reparto
de las respuestas es desigual entre ambos grupos,
para el caso de DVMI el consenso es muy elevado
para el deseo de excelencia, pero la divergencia
aumenta en el grupo de CMI donde la tasa de res-
puesta es ligeramente mas elevada para el deseo
de pertenecer a un grupo de entidades innovado-
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Figura 1. Ambito de iniciativa del proyecto
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ras e incluso para la respuesta a la demanda so-
cial. Consideramos que esta diferencia puede ser
debida al hecho de que CMI se comercializa como
producto integrante de un paquete de herramien-
tas de gobierno abierto, mientras que DVMI es un
producto Unico. El deseo de mejorar en la carrera

Valoracién

profesional no es considerado como un motivador,
ni en tasa de respuesta ni por los comentarios re-
cibidos a las preguntas, resultado coherente con
que el liderazgo del proyecto no provenga princi-
palmente del cuerpo de funcionarios de TIC o de
gestion presupuestaria.
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4.2 éCuales son los objetivos perseguidos con
la herramienta?

Mayoritariamente los responsables valoran
como primer objetivo de la herramienta la trans-
parencia financiera y presupuestaria, en un gra-
do manifiestamente superior para DVMI que para
CMI, un resultado evidente hablando de un visor
presupuestario. Pero, también se obtienen tasas
de respuesta considerables refiriendo el uso de la
aplicacion en procesos participativos y en lo que
se llama microtransparencia (localizaciéon de da-
tos especificos de interés). Este Ultimo objetivo es
mas elevado en el caso de CMI que en el de DVMI,
creemos que debido al menor tamafo de estas
administraciones que ocasiona una mayor cerca-
nia al ciudadano y que estos se preocupen mas
de actuaciones concretas. Adicionalmente, en la
respuesta abierta para otros objetivos, también se
comentan los usos en campafias de prensa y de
concienciacion fiscal de los ciudadanos. Es eviden-
te que una herramienta puede no tener un Uuni-
co objetivo, pero los resultados muestran como
lo que pudiera parecer un objetivo obvio (trans-
parencia financiera y presupuestaria) pudiera no
serlo tanto, fijandose otros ya desde su inicio. En
particular, la transparencia participativa y la mi-
crotransparencia, que pueden ser considerados
usos mas sofisticados pues conectan directamen-
te con los objetivos de participacion y colabora-
cion del gobierno abierto, estarian en linea con la
proactividad requerida de gobiernos innovadores.

Figura 3. Objetivos de transparencia
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Asimismo, constatamos que, mayoritariamente
y con un amplio consenso, los responsables creen
que, ademas de visualmente, los datos deben po-
der ser accesibles en formato de datos abiertos,
esto es, con licencia libre para su reutilizacion y
en formato estandar. Por supuesto, siendo datos
que respondan a una demanda ciudadana y se pu-
bliguen en un tiempo oportuno. En este caso, los
encuestados creen que ellos se preocupan mas de
este aspecto que su propia entidad.

También resulta de interés conocer si la razon
de que se establezcan los objetivos se debe a
un deseo de tener una herramienta que permita
cumplir con el ordenamiento juridico respecto a la
publicidad de informacién presupuestaria, o por
el contrario a una politica proactiva de transpa-
rencia hacia el ciudadano, facilitando el acceso a
los datos con independencia de que se ofrezcan
en otros medios y formatos suficientes para cum-
plir las obligaciones legales. Las respuestas fue-
ron abrumadoramente coincidentes en el afan de
proactividad sobre el cumplimiento de la norma-
tiva legal, si bien en el caso de CMI la diferencia
es mas estrecha, de nuevo creemos que debido
al menor tamafio de las entidades. Resulta obvio
que cumplir con los requisitos legales de publici-
dad puede hacerse con simples documentos PDF
o incluso con conjuntos de datos abiertos, pero
implementar este tipo de herramientas de visuali-
zacion es ir mas alla de lo requerido por cualquier
ordenamiento juridico actual.
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Figura 4. Marco regulatorio y proactividad (valoracién media)
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4.3 éExisten barreras tecnoldgicas, financie-
ras u organizativas?

Respecto a la existencia de barreras econémicas
o tecnoldgicas que pudieran haber dificultado el
proyecto, no se consideraron en ningln momen-
to muy relevantes y, en particular, las de caracter
econdmico obtienen la menor valoracion.

Valoracion

Reciben una mayor valoracién otro tipo de ba-
rreras intangibles, principalmente las dinamicas
organizativas entendidas como las formas habi-
tuales de hacer las cosas, seguidas de falta de
recursos humanos para la actualizacién y mante-
nimiento de la herramienta, la falta de estrategias
claras de transparencia y rendicion de cuentas, e
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incluso la resistencia de superiores jerarquicos.
En nuestra opinion, estos cuatro aspectos forma-
rian parte del mismo problema: acciones que se
ponen en marcha para reforzar la imagen de la
administracion como transparente, sin un plan
preestablecido para canalizar recursos de una ma-
nera sostenida que permita alcanzar unos objeti-
vos claramente definidos. No obstante, hacemos
notar que en las respuestas existe una falta de
consenso bastante elevada para estas barreras, y
que las administraciones del grupo CMI, aunque
mantienen la jerarquia entre ellas, otorgan una
mayor puntuacion a todas las barreras, creemos
que de nuevo debido al menor tamafio que hace
que el proyecto sea relativamente mas complejo
de llevar a cabo.

No se considerd excesiva la dificultad técnica de
implantacién, siendo esta consideracion ain mas
favorable en el caso de DVMI, si bien aproximada-
mente el 80% de las administraciones recurrieron
a contratacidon con terceros. Tampoco la diferencia
de licencia del software, libre para DVMI y priva-
tiva para CMI, parece haber actuado como barre-
ra, aunque en el caso de DVMI se encuentra una
mayor valoracion positiva a que sea software libre
sobre la valoracion de CMI como producto privati-
vo. En ambos casos los responsables subrayan las
potencialidades de mejora, ampliacion o persona-
lizacion futura sobre cualquier coste econémico de
adquisicion y puesta en marcha.

Figura 6. Usuarios (valoracion media)

4.4, ¢Coinciden los usuarios definidos a priori
con los reales?

Los gestores de la herramienta fueron pregun-
tados por los grupos de usuarios mas interesados
en los datos que suministra. De manera un tanto
sorprendente, por tratarse de una herramienta de
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dadano, los ciudadanos individuales fueron consi-
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politicos en el caso de administraciones con la he-
rramienta CMI.

Preguntados por los usos concretos, mayoritaria-
mente se refirieron a usos en informaciones e inves-
tigaciones periodisticas. En cambio, resultaron mas
escasos otros que, a priori, también pudieran resultar
interesantes, como el uso en procesos participativos
0 el uso para solicitar explicaciones a los responsa-
bles politicos sobre acciones de gobierno o gasto pu-
blico. El resultado es congruente con el obtenido para
los usuarios, particularmente en el caso de los me-
dios informativos, y también, como se mostrara mas
adelante, con los objetivos de transparencia perse-
guidos. Destacamos también la mayor valoracion en
el grupo CMI para los usos internos y participativos,
lo que refuerza nuestra idea de que el tamafio resulta
relevante para el planteamiento y uso de estas he-
rramientas, quiza buscando un rendimiento adicional
a la inversién efectuada en software.

Los resultados obtenidos a esta pregunta de in-
vestigacion nos parecen en especial destacables,
especialmente cuando observamos los comentarios
recibidos en las preguntas abiertas al respecto. Los
responsables coinciden en achacar el escaso uso
ciudadano a la falta de conocimientos basicos sobre
el presupuesto y creen que su impacto en la trans-
parencia y rendicion de cuentas podria haberse po-
tenciado acompafiando su implantacién con campa-
fias informativas acerca de su existencia, modo de

Figura 7. Principales usos (valoraciéon media)

empleo y ejemplos de uso y obtencion de datos. Por
ello, no les resulta extrafio que la mayor parte de los
usos procedan de medios informativos o grupos po-
liticos. Adicionalmente, las preguntas de respuesta
abierta nos facilitaron un uso no previsto a priori, el
uso por parte de la propia administracion para sus
informes internos sobre asignacion presupuestaria
y comparativas interanuales, y la generacién de re-
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cibido de varios responsables: el valor afiadido de
la herramienta como un punto de encuentro entre
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procesamiento de datos abiertos (formatos de tex-
to estructurado, CSV) y la poca versatilidad de los
documentos PDF para su examen y analisis. Asi,
la herramienta quizéd no deberia focalizarse tanto
a grupos de usuarios como los antes mencionados
sino a grupos de usuarios con una necesidad inter-
media de procesado de los datos.

4.5 ¢Existen riesgos que puedan llevar al
abandono del proyecto?
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que puedan condicionar su expansion a otras ad-
ministraciones con base en la experiencia de los
pioneros.

De acuerdo con las respuestas abiertas recibi-
das de los responsables, la transferencia de da-
tos desde el software de gestion contable y pre-
supuestaria a la aplicacidén de visualizacién supone
el mayor problema al que se enfrentan, debido a
la cambiante estructura presupuestaria por reorga-
nizaciones administrativas. Esto supone tener que
dedicar tiempo de recursos humanos a esta tarea
para poder mantener la comparabilidad interanual.
En torno a esta problematica también se refirieron
con frecuencia problemas ocasionados por la falta
de una estrategia clara en temas de transparencia.
Concretamente, la falta absoluta de procedimientos
establecidos que determinen quién, cémo y cuando
debe ocuparse de solucionar el problema de casa-
cion de partidas presupuestarias reasignadas entre
organos y funciones en sucesivos ejercicios econo-
micos o de actualizar los datos. Curiosamente, las
fases previa y posterior a estos problemas (estas
son, la recoleccion de datos y su posterior carga en
la aplicacion una vez depurados y reclasificados)
fueron las consideradas como las partes de menor
dificultad técnica.

5. CONCLUSIONES

Las herramientas de visualizacion presupuestaria
rebajan los niveles de conocimiento requeridos de
los ciudadanos para acceder, comprender y contex-
tualizar la informacion presupuestaria. Por ello, son
un instrumento 6ptimo para la rendiciéon de cuen-
tas vertical a los ciudadanos, sin perjuicio de los
canales clasicos formales. Nuestra investigacion
recogié datos por medio de un cuestionario a los
responsables de las dos principales herramientas
empleadas por las administraciones espafiolas. La
tasa de respuesta global del 75% nos permite afir-
mar la bondad de nuestros resultados, asi como su
capacidad de orientacién para futuras experiencias
de implantacion.

Los resultados nos muestran un bajo interés de
la ciudadania por los datos presupuestarios abier-
tos, asi como la necesidad de disponer de interme-
diarios o de desarrollar interfaces que permitan el
acceso a los datos y su contextualizacion. También
coinciden con la literatura en la no existencia de
un usuario medio de los datos, sino en grupos con
interés muy especifico en determinadas informa-
ciones particulares (Gray, 2015; Worthy, 2015), lo
que hace que el uso de la herramienta sea muy
inestable y dependiente de las cambiantes nece-
sidades informativas de esos grupos. El escaso
numero de usuarios no debe identificarse nece-

sariamente con escaso interés en los datos, sino
con la todavia existente necesidad de disponer de
expertos que puedan crear y contar una historia
al publico en base a los datos; por ello, aunque
estos datos sean mucho mas accesibles que en la
era predigital o en los afios tempranos de la divul-
gacion en linea, es todavia necesario que los datos
sean obtenidos, contextualizados, interpretados y
canalizados hacia las personas legas en la materia.
Esto implica una inversién en tiempo y recursos
que el ciudadano, destinatario final de la rendi-
cion de cuentas, no puede enfrentar solo (y, quiza,
tampoco debe) y para lo que necesita de interme-
diarios, normalmente periodistas y otros grupos
ciudadanos que realizan las mismas funciones y
canalizan los datos ya procesados como informa-
cion hacia los medios de comunicacion. Por ello, no
debemos calificar a los escasos usuarios como un
fracaso de la herramienta sino simplemente sefia-
lar que probablemente el foco y las expectativas
se han puesto en el grupo de usuarios equivoca-
do, lo que puede contribuir a explicar el fendme-
no de caja negra (Meijer, 2013). A pesar de ello,
el software estaria cumpliendo con su objetivo de
crear nuevas vias de acceso a los datos que de otro
modo precisarian de un mayor nimero de exper-
tos en la cadena de obtencién y contextualizacion,
reduciendo asi el uso de los denominados brokers
de informacién (Heald, 2003) y rebajando las asi-
metrias informativas. Como afirman Royo-Monta-
fés y Benitez-Gémez (2019), para que los datos
abiertos sean un catalizador de cambio social no
es suficiente con divulgarlos en portales de datos
abiertos, sino que también se deben profundizar
todos los aspectos que fomentan su utilizacion
para un publico no experto. Por ello, tampoco ha
de olvidarse el papel de estas tecnologias civicas
en el impulso de la dimension politica ciudadana
de conceptos aparentemente corporativos como
el de smart-city, donde pueden estar al servicio
del empoderamiento ciudadano en el derecho del
acceso a la informacion y en procesos de toma de
decisiones participativos, abiertos y transparentes;
particularmente en el ambito de los gobiernos mas
cercanos a los ciudadanos (Charnock et al., 2019).

También destacamos las brechas de expectativas
detectadas. De manera general, los responsables
de las herramientas creen que ellos se preocupan
mas que sus administraciones por atender a la de-
manda ciudadana de informacién, por la reusabi-
lidad de los datos y por su oportunidad temporal.
Ello es consistente con lo descrito en la literatura
de que muchas iniciativas de datos abiertos exis-
ten y se mantienen gracias al esfuerzo de personas
concretas mas allda de cualquier estrategia o pro-
grama de gobierno abierto o rendicidon de cuentas
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(Garcia-Garcia y Curto-Rodriguez, 2019), ponien-
do la carga de estas iniciativas mas en factores
individuales que colectivos. La segunda brecha de
expectativas es la creada entre los usuarios tedri-
cos (ciudadanos) y los usuarios reales (medios de
comunicacion y grupos politicos), que pudiera re-
sultar en que no se vieran satisfechos indicadores
de éxito preestablecidos, ralentizando o impidiendo
la difusiéon de estas herramientas a otras adminis-
traciones. Todo esto, unido a la dificultad operativa
de conciliar la cambiante estructura presupuestaria
con las estructuras de datos requeridas por las he-
rramientas, y con la declarada aspiracién de buscar
la excelencia, refuerza nuestro temor de que existe
un serio riesgo de amenaza vital para el futuro de
las herramientas de visualizacion presupuestaria.

En un sentido positivo, destaca la independencia
de la herramienta de los condicionantes financieros
o tecnoldgicos, en el caso de DVMI en parte por ser
software libre y por las expectativas de continuar
con mejoras y adaptaciones particulares por cuenta
propia, y tanto en el caso de CMI como DVMI por
ser la inversidn de puesta en marcha generalmente
pequefia. No obstante, no queremos dejar de des-
tacar la implementacion en algunos municipios de
menos de 15.000 habitantes para los que la inver-
sién si resulta significativa y constituye una clara
apuesta por la transparencia y rendicidon de cuentas.
En este sentido, nuestros resultados apuntan a dis-
tintos planteamientos en la adopcion y uso de estas
herramientas segun el tamafio, algo que debemos
considerar como normal dada la cercania al ciuda-
dano en las administraciones de menor tamafio y su
menor capacidad de recursos que les puede llevar a
optimizar los usos del software ya disponible.

El impulso mayoritariamente politico a la imple-
mentacién también es otro de los resultados que
merece una reflexion, especialmente unido a la
brecha de expectativas sobre los usuarios, ya que
desconocemos hasta que punto la adopcidon de una
tecnologia civica puede resultar influenciado por
modas. Asi, podriamos encontrarnos no tanto ante
el deseo de ser transparentes ante la ciudadania
como ante la réplica de experiencias que hayan
recibido una sustancial atencion mediatica cuan-
do fueron puestas en marcha en otras adminis-
traciones, con independencia de cualquier fijacién
de objetivos y evaluacién de resultados. Entonces,
la adopcion de la herramienta se convertiria en
un caso particular del fenémeno conocido como
openwashing (Heimstadt, 2017). En cualquier
caso, dado el reducido coste de la implementacion
y la relevancia de los datos ofrecidos, creemos
que es algo que siempre deberia de existir, lo que
nos lleva a plantearnos las razones por las que tan
pocos gobiernos ofrecen este tipo de visualizacio-

nes en sus webs institucionales. En este punto, no
podemos sino coincidir con Gonzalez-Limoén y Ro-
driguez-Ramos (2019) en el positivo papel de la
regulacion de la transparencia y de la informacion
publica para la aparicion de reutilizaciones practi-
cas de los datos abiertos, aunque siga existiendo
una gran carencia en la difusién, si bien creemos
que, como muestran los resultados, unos respon-
sables publicos proactivos en busca de la excelen-
cia pueden actuar como un complemento positivo a
lo dispuesto en las diferentes normativas.

Los resultados también revelaron la existencia de
uno de los problemas emergentes para los exper-
tos en datos publicos abiertos, que se manifiesta
cuando la publicacion de datos se extiende en volu-
men y en el tiempo: su gobernanza, definida como
la interaccién de reglas, estédndares, herramien-
tas, principios, procesos y decisiones que influyen
sobre qué datos son liberados, cémo y por quién
(Brandusescu y otros 2019). Este fendmeno se nos
manifestd claramente cuando en los comentarios
a las preguntas, reiteradamente los responsables
mencionaban la problemética de homogeneizar la
cambiante estructura de los presupuestos entre
afios para permitir las comparativas. En general,
no parecian existir procedimientos claros sobre
cuando deberia realizarse esta tarea, si debiese
formar parte del proceso presupuestario en si mis-
mo, o quién y como deberia ser el responsable de
llevarla a cabo. Nos encontramos ante un problema
de gobernanza que en el largo plazo pudiera com-
prometer el uso de estas herramientas o actuar
como una barrera a su expansion a nuevas admi-
nistraciones, pues realmente constituye un coste
oculto pagadero en tiempo de recursos humanos.
Y, generalmente, todas las manipulaciones manua-
les de datos o manipulaciones con software no es-
pecifico requieren de tareas repetitivas de escaso
valor afiadido que con el paso del tiempo tenderan
a ser descuidadas y abandonadas a medida que el
impulso inicial del proyecto decae (Abella y otros,
2019). En consecuencia, buena parte de los deseos
de proactividad y excelencia unidos a estos proyec-
tos deberian enfocarse a solventar este problema
de gobernanza. Los adoptantes de herramientas
de visualizacidn presupuestaria deberian extender
sus estrategias de transparencia y rendicion de
cuentas a los procesos operativos en torno a ellas,
desarrollando, si fuera necesario, nuevas rutinas y
procedimientos e incluso aplicaciones de software
para reducir o erradicar estos costes ocultos.

En resumen, las aplicaciones de visualizacién
presupuestaria son una tecnologia civica innovado-
ra que, debido a su capacidad para reducir las asi-
metrias informativas, deberia extenderse entre las
distintas administraciones publicas. Sin embargo,
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deberiamos evitar caer en la trampa del tecnofe-
tichismo otorgando a las tecnologias digitales pro-
piedades casi méagicas para mejorar la transparen-
cia de los gobiernos, especialmente en el campo de
la eficiencia divulgativa. Como con cualquier otra
tecnologia, existen una serie de factores que deben
ser controlados para obtener resultados eficaces.
El Premio Nobel de Economia Ronald Coase afirmo
que los aspectos del sistema econdmico que son
dificiles de medir tienden a descuidarse (Coase,
1994). Tan sensata afirmacion deberia extender-
se a aquellos aspectos dificiles de comunicar, para
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