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Resumen: La academia ha investigado los beneficios y barreras de la adopcién de datos gubernamentales
abiertos (DGA). Sin embargo, existen vacios tedricos sobre la influencia de los factores institucionales en
los DGA. Por lo tanto, el objetivo del estudio es analizar la relacion entre las dimensiones institucionales
y el nivel de apertura de los datos gubernamentales en diferentes paises. Para ello, se adopté un enfoque
cuantitativo, utilizando datos secundarios y un modelo de regresion lineal. Se evidencid que el desempefio
de las iniciativas de DGA esta asociado al grado de existencia de una politica publica especifica para
DGA, la existencia de una ley de acceso a la informacidn, el desarrollo de programas de gobierno
electrénico, la participacion del pais en la Open Government Partnership y la calidad administrativa del
gobierno. Por lo tanto, ademas de los desafios técnicos, las caracteristicas de las dimensiones
institucionales de cada pais hacen que el patrén de implementacién y el desempefio de las iniciativas
nacionales de DGA varien caso a caso.

Palabras clave: Datos Gubernamentales Abiertos; Gobierno Abierto; Dimensiones Institucionales;
Tecnologias de la Informacién y Comunicacion; Gobiernos Nacionales.

1 Introduccion

La literatura académica entiende que los datos gubernamentales abiertos (DGA) son
aquellos obtenidos a partir de la asignacion de recursos publicos y puestos a disposicién para su
uso en formatos con los menores grados de restriccion posibles (JANSSEN, CHARALABIDIS;
ZUIDERWIJK, 2012; ALBANO; REINHARD, 2015). Sus potenciales beneficios estan
vinculados a cuestiones politicas, sociales, econdémicas, administrativas, operativas y técnicas
(JANSSEN, CHARALABIDIS; ZUIDERWIK, 2012; ALTAYAR, 2018). En la literatura
académica internacional existe una produccion creciente, con un numero considerable de
autores que desarrollan analisis sobre diferentes temas sobre qué potencia y qué restringe los
DGA (ALBANO; REINHARD, 2015; MARTIN, 2014; JANSSEN; CHARALABIDIS;
ZUIDERWIJK, 2015; JANSSEN; CHARALABIDIS; ZUIDERWUK, 2012; YANG; LO;
SHIANG, 2015). Por otro lado, aln existe una carencia de andlisis que enfaticen factores de
caracter institucional asociados al éxito, o incluso al fracaso, de las iniciativas de DGA
conducidas por los gobiernos nacionales (GONZALEZ-ZAPATA, 2017; SAFAROV, 2019).

Los factores institucionales relacionados con el tema DGA estan representados por las
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dimensiones institucionales (SAFAROV, 2019). Es decir, sus normas, lineamientos, legados,
rutinas, estructuras y patrones de interaccion, entre otros. Las dimensiones institucionales han
servido para explicar, por ejemplo, por qué ciertas dependencias gubernamentales adhieren o no
a los DGA (YANG; WU, 2016; ALTAYAR, 2018; PURON-CID; 2014; YANG; LO; SHIANG,
2015). Otros enfoques destacan la importancia que tienen ciertos tipos de estandares,
procedimientos y agendas establecidas para la continuidad de las iniciativas de DGA en el largo
plazo (VAN SCHALKWYK; WILLMERS; SCHONWETTER, 2016; POSSAMAI, 2016;
GONZALEZ-ZAPATA; HEEKS, 2017).

A pesar de esto, existe una brecha aparente en la relacién entre las dimensiones
institucionales y el nivel de apertura de datos en diferentes gobiernos nacionales. Es decir, es
posible considerar que en cada contexto nacional existe un ordenamiento institucional diferente
Yy, en consecuencia, una iniciativa de DGA. Por otro lado, también se entiende que, aungue los
objetivos pueden ser diferentes en cada lugar, la implementacion tiende a seguir lineamientos y
estandares de implementacion difundidos desde la experiencia de los paises desarrollados
(DAVIES; PERINI; ALONSO, 2013; DAVIES, PERINI, 2016).

Por lo tanto, la pregunta rectora del estudio que aqui se propone es: ;en qué medida las
dimensiones de naturaleza institucional estan asociadas con el nivel de apertura de datos en los
diferentes gobiernos nacionales? El objetivo general de esta investigacion es analizar la relacion
entre las dimensiones institucionales y el nivel de apertura de datos gubernamentales en
diferentes paises. Con ello establecido, el enfoque del andlisis de investigacion es
macroestructural. Es decir, involucra las iniciativas de DGA en una perspectiva comparada y en
nivel transnacional. Abarca paises con diferentes etapas socioeconémicas y que también
presentan diferentes etapas de desarrollo de las iniciativas de DGA.

Ademas de esta introduccion, el articulo esté4 estructurado de la siguiente forma: en la
revision tedrica, buscamos mapear las dimensiones institucionales asociadas a los DGA
presentes en la literatura, presentando también las hipotesis del estudio. A continuacion, se
describe el método utilizado para la seleccion y analisis de datos. Luego son presentados los
resultados, incluidas las estadisticas descriptivas y el modelo de regresion lineal utilizado para

probar las hipotesis. Finalmente, se establecen las consideraciones finales del trabajo.

2 Referencial teorico

El movimiento global por el gobierno abierto, cuyo mayor hito fue la formacién en
2011 de la Open Government Partnership (OGP), puso en pauta la necesidad de que la
informacién del sector publico tenga mayor calidad y disponibilidad. Este tipo de informacion
requerida ha sido denominado datos gubernamentales abiertos (DGA). Janssen, Charalabidis y
Zuiderwijk (2012) definen los DGA como datos no confidenciales y sin barreras de privacidad,

generados a partir de recursos publicos y disponibles sin restricciones de uso y redistribucion,
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con excepcién de aquellos datos, justificadamente confidenciales e inapropiados para ser
publicados y abiertos. En resumen, DGA se refiere a todo tipo de datos que pueden estar
disponibles para su uso, reutilizacion y redistribucion sin restricciones legales o de caracter
técnico o tecnolégico (KALAMPOKIS; TAMBOURIS; TARABANIS, 2011; YU,
ROBINSON, 2012; DAVIES; PERINI; ALONSO, 2013; SEWADEH; SISSON, 2018)

Entre estas definiciones, es necesario tener en cuenta que los DGA son innovaciones
sociotécnicas, con una serie de cuestiones relevantes que influyen en la intencion de las
organizaciones gubernamentales de abrir 0 no sus datos (YANG; WU, 2016). Ante esto, varios
estudios intentan comprender cémo el ambiente institucional de los gobiernos ha impactado en
el proceso de apertura de datos publicos (MARTIN, 2014; POSSAMAI, 2016; SCHALKWYK;
WILLMERS; SCHONWETTER, 2016; GONZALEZ-ZAPATA; HEEKS, 2017; ALTAYAR,
2018; KASSEN, 2018).

Sin embargo, la evidencia encontrada es aun incipiente. Es decir, frente a otros enfoques
de andlisis de los DGA, el tema institucional termina quedando al margen (SAFAROV, 2019).
En consecuencia, partiendo de la maxima de la teoria institucionalista de que las instituciones
importan al analizar los procesos politicos (MARCH; OLSEN, 1989; NORTH, 1990; PETERS,
1999), de manera mas particular, las instituciones también importan para entender como se da la
adopcion de innovaciones tecnoldgicas (como los DGA) en las organizaciones publicas
(FOUNTAIN, 2001).

Poniendo en perspectiva la comprension de la influencia que tienen las instituciones en
los procesos nacionales de apertura de datos de los gobiernos (GONZALEZ-ZAPATA, 2017) y,
de manera similar a como lo elabora Safarov (2019), es posible presentar al menos cinco
dimensiones institucionales que potencialmente estan asociados con niveles mas altos de DGA
(Figura 1). Ellos son: a) el grado de existencia de una politica publica para los DGA, b) la
existencia de una ley nacional de acceso a la informacion, c) el desarrollo del programa nacional
de gobierno electrénico, d) la participacion del pais en la OGP y, por dltimo, €) la calidad
administrativa del gobierno. Ademas de la descripcién, la Figura 1 presenta el modelo analitico
seguido en la investigacién, asi como las hipétesis a investigar y que son evaluadas en

secuencia.
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Figura 1 — Modelo analitico de investigacion

- ~
Grau de existéncia da

L Politica Publica para DGA
S

Lei Nacional de Acesso a
Informacao

’

Desenvolvimento do

programa nacional de Gl Nivel de Abertura
governo eletronico de Ditdos do
- J Governo
( i H4 ()
Participacao do Pais na
OGP
\
H5 (%)

p
Qualidade Administrativa
do governo

Fuente: elaborado por los autores, 2021.

La primera hipotesis trata sobre politicas publicas especificas para la apertura de datos
gubernamentales. La ausencia de lineamientos y mecanismos de coordinacion para la apertura
se traduce en una toma de decisiones mal fundamentada en las organizaciones publicas, en las
que puede prevalecer la preocupacion por los aspectos de privacidad, mas que el interés publico
en la publicacion sistematica de los DGA (ZUIDERWIJK et al, 2014). Si bien las iniciativas de
apertura de datos gubernamentales no cuentan inicialmente con una base de lineamientos
especificos, estas iniciativas terminan incorporandose a un ordenamiento institucional
preexistente, relacionado con otras politicas de transparencia (POSSAMALI, 2016; ROSNAY;
JANSSEN, 2014). A pesar de esto, estas instituciones preexistentes pueden no ser lo
suficientemente adecuadas para guiar los procesos de apertura de datos, ya que no brindan
principios detallados para hacerlo (ZUIDERWIJK; JANSSEN, 2014).

Safarov (2019), a su vez, argumenta que la politica pdblica determina el éxito de la
implementacion, ademéas de permitir que las iniciativas gubernamentales de apertura de datos
gubernamentales se tornen mas sostenibles. Sin embargo, la simple formulacion de una politica
publica de apertura de datos gubernamentales no garantiza, por si sola, que las iniciativas y
proyectos de DGA se mantengan en el tiempo, siendo una cuestion que debe ser tenida en
cuenta la posibilidad de discontinuidad de estas iniciativas (MATHEUS; RIBEIRO VAZ,
2017).

En vista de este punto, es una pauta considerable que estas politicas publicas sean
legitimadas por la comunidad politica y bien estructuradas al punto de institucionalizarse en las
agendas gubernamentales. En la misma linea, Zuiderwijk y Janssen (2014) afirman que el

objetivo principal de las politicas publicas de apertura de datos debe ser desarrollar una cultura
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en la que los DGA sean considerados el estandar de hecho, en términos de transparencia. Con
base en este entendimiento, la primera hipotesis de investigacion es establecida de la siguiente

manera:

H1: El grado de existencia de una politica publica especifica de datos gubernamentales

abiertos se asocia positivamente con el nivel de apertura de datos de un gobierno nacional.

La segunda hipotesis trata sobre las leyes (nacionales) de acceso a la informacion (LAI).
Este tipo de iniciativas son pilares normativos importantes para la reflexion sobre cdmo los
paises han construido politicas de gobierno abierto (YU; ROBINSON, 2012; HENNINGER,
2018). La premisa fundamental que se plantea es que la disponibilidad de una LAI es un marco
regulatorio fundamental e incluso un punto de partida para la apertura de datos en el gobierno
(SAFAROQV, 2019; GONZALEZ-ZAPATA, 2017). A pesar de ello, la existencia de una LAI
por si sola puede no ser suficiente para la adopcién efectiva de DGA, siendo necesaria su
complementariedad e integracion con otros tipos de politicas o legislaciones (ROSNAY;
JANSSEN, 2014).

Al mismo tiempo, la existencia de una LAI nacional aparece como una condicién
importante para el éxito de una iniciativa de apertura de datos gubernamentales, especialmente
cuando se considera que los DGA no se implementan en un vacio (PURON-CID, 2014) y que
sus politicas publicas especificas no estan necesariamente desarrolladas ex ante. Ademas, por su
enfoque en los derechos de los ciudadanos sobre datos puablicos, las LAI representan un
fundamento politico fundamental, precedente para la agenda de gobierno abierto y para el uso y
adopcion de datos abiertos en el sector publico (GONZALEZ-ZAPATA, 2017).

Autores como Safarov (2019) y Yang, Lo y Shiang (2015) indican que las LAI son los
factores criticos que las agencias gubernamentales toman en cuenta al momento de abrir 0 no
sus datos, dado el papel que estas dimensiones normativas tienen en la restriccion de los actores
gubernamentales con poder de decision. También se observan efectos de dependencia de la
trayectoria cuando se trata de esta dimension institucional. Es plausible que este tipo de norma
favorezca la introduccion de nuevos temas y elementos relacionados con la transparencia y el
acceso a datos publicos, debido al establecimiento de una légica basica pro-transparencia, que
permite a los paises que previamente formularon su LAl beneficiarse de todo un legado
histérico de transparencia producido por estas normativas (GONZALEZ-ZAPATA, 2017). Con
base en este entendimiento, la segunda hipdtesis de investigacion es establecida de la siguiente

manera:

H2: La existencia de una ley nacional de acceso a la informacion se asocia positivamente con

el nivel de apertura de datos de un gobierno nacional.
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La tercera hipétesis trata sobre el desarrollo de programas nacionales de gobierno
electrénico (e-gov). E-gov y DGA son conceptos relacionados (HARRISON et al, 2012),
especialmente porque son, en general, la aplicacién de TICs a servicios y procedimientos
gubernamentales. Sin embargo, existe una relacién poco explorada en la literatura sobre los
conceptos, a la hora de entenderlos vinculados desde la perspectiva institucional. EI argumento
clave aqui es que el nivel de desarrollo de la agenda y las politicas de gobierno electrénico de
un pais, asi como sus trayectorias, son factores potencialmente determinantes para la realizacion
de una iniciativa de apertura de datos publicos.

Se presume que el desarrollo del gobierno electronico nacional es también una
dimension institucional que ejerce una influencia relevante en los DGA. Después de todo, un
concepto innovador como el de gobierno abierto y el consecuente uso de DGA como
mecanismos de apertura en los gobiernos no seria posible sin los resultados y beneficios
obtenidos a partir de modelos anteriores de gobierno electronico (VELJIKOVIC;
BOGDANOVIC-DINIC; STOIMENOV, 2014). Esto puede significar que los proyectos
nacionales de DGA tienden a verse favorecidos si los programas de gobierno electrénico
construidos en el tiempo dejan un legado en materia de gestién, procedimientos, normas, buenas
practicas, conocimiento y experiencia en la conduccién de innovaciones de base tecnolégica en
la administracion publica.

El gobierno electronico se presenta como una plataforma que surgié con el propdsito de
brindar también mas transparencia al Estado y, en consecuencia, hacer que los gobiernos sean
mas responsivos y responsables (BROWN, 2005). Por ende, se entiende que el gobierno
electronico es un antecedente fundamental de los DGA, sobre todo, por introducir la nocién de
uso de datos gubernamentales digitales en las administraciones publicas (GONZALEZ-
ZAPATA, 2017).

También en esta linea, si bien se considera que los programas de gobierno electrénico
bien desarrollados pueden tener trayectorias institucionales positivas (pero no deterministas)
para los DGA, por otro lado, es necesario reconocer que cuando estos programas son
institucionalmente fragiles, descoordinados, con baja capacidad instalada y no insertos en una
plataforma intersectorial més amplia, ofrecen trayectorias que pueden hacer inviable el caracter
disruptivo de los DGA (GONZALEZ-ZAPATA; HEEKS, 2017). Esto, a su vez, puede hacer
que la adopcion de estos estandares de apertura de datos en las organizaciones gubernamentales
sea meramente incremental (SAYOGO; PARDO; COOK, 2014). Con base en este

entendimiento, la segunda hipoétesis de investigacion es establecida de la siguiente manera:

H3: El desarrollo de programas nacionales de gobierno electronico se asocia positivamente

con el nivel de apertura de datos de un gobierno nacional.
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La cuarta hipotesis trata sobre la integracién con la agenda global de gobierno abierto y
la participacion en la OGP. Los factores determinantes para que los gobiernos abran sus datos
pueden provenir, en una vision general, de dos tipos diferentes de fuentes de presion
institucional, siendo estas las fuentes institucionales internas y externas (ALTAYAR, 2018).
Las fuentes internas, que suelen recibir mayor relevancia en la literatura, destacan los factores
sociotécnicos inherentes a las estructuras del sector publico. Las fuentes de influencia externa, a
su vez, indican cuénto consideran las organizaciones gubernamentales la influencia de actores
externos en las iniciativas de apertura de datos de los gobiernos (YANG; WU, 2016).

Por tanto, la presion institucional ejercida por las instituciones globales también puede
ser considerada como una fuente externa relevante (GONZALEZ-ZAPATA, 2017; ALTAYAR,
2018). Asi, si bien se identifica que las iniciativas de DGA surgen como respuesta a presiones
de abajo hacia arriba (bottom up) de los diversos sectores de la sociedad civil, también es
admisible que muchas de estas iniciativas surjan mas como casos de transferencia de politicas
publicas entre élites, con gobiernos copiando el concepto de DGA entre si (DAVIES, 2013). A
partir de este entendimiento, se reconoce el papel relevante de los organismos multilaterales,
como la ONU, el Banco Mundial y la OCDE, en la difusién de los DGA. Sin embargo, se
entiende gue, actualmente, la OGP es la principal institucion mundial relacionada con el tema.

La participacion en la OGP puede impulsar la apertura de datos, en el caso de paises en
etapas incipientes, o incluso garantizar la linealidad de iniciativas ya mas avanzadas, si
consideramos que en contextos democraticos los gobiernos son transitorios. El argumento
anteriormente presentado se debe a que, una vez miembros de la OGP, los gobiernos de esos
paises se comprometen a cumplir con planes de accidn basados en principios de gobierno
abierto, con el cumplimiento de las metas de los planes rigurosamente evaluados por los comités
intersectoriales de la alianza (OPEN GOVERNMENT PARTNERSHIP, 2011). Con ello, se
cree que los compromisos asumidos en la OGP producen una presion institucional o una
motivacion adicional que moldea, en buena medida, el accionar de los gobiernos nacionales
para seguir concretamente los estandares difundidos en el &mbito internacional, cuando se trata
de la apertura de datos publicos. (SAYOGO; PARDO; COCINERO, 2014).

Ademés del factor de presion, la participacion en la OGP también contribuye al factor
de aprendizaje. Después de todo, la OGP también se destaca por ser un ambiente en el que los
paises miembros interactian con otros paises, empresas y organizaciones sociales en busqueda
del desarrollo de soluciones innovadoras. Considerando las caracteristicas miméticas
(DIMAGGIO; POWELL, 1983) a traves de las cuales se difunde el concepto de DGA en las
organizaciones gubernamentales, la OGP puede posibilitar entonces una mayor ganancia en
términos de circulacion de ideas. Esto permite a los gobiernos encontrar mejores formas no solo
de copiar iniciativas de otros paises, sino también de adaptar los principios de datos publicos

abiertos a sus diferentes contextos y realidades. Con base en este entendimiento, la cuarta
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hipétesis de investigacion es establecida de la siguiente manera:

H4: La participacion del pais en la OGP se asocia positivamente con el nivel de apertura de
datos de un gobierno nacional.

La quinta hipotesis trata de la calidad administrativa de las organizaciones publicas.
Entre las diferentes dimensiones institucionales mapeadas en la literatura sobre DGA, la que
recibe menor atencion tiene que ver con el tema de la calidad de la burocracia gubernamental.
En términos generales, al referirse al tema de la calidad administrativa de las agencias
gubernamentales, generalmente se destacan tres elementos especificos: los recursos dirigidos a
las organizaciones gubernamentales, el apoyo de los altos niveles de gobierno o las habilidades
técnicas requeridas (YANG; WU, 2016; SAFAROV; MEIJER; GRIMMELIKHUIJSEN, 2017
SAFAROV, 2019; GONZALEZ-ZAPATA, 2017; LUNA-REYES; NAJAFABADI, 2019). Si
bien estos elementos son importantes para el debate actual, aln es necesario discutir mas
adecuadamente el papel de la calidad de la burocracia gubernamental para el éxito de las
plataformas nacionales de DGA.

Segun Rothstein y Teorell (2008), la imparcialidad de la administracion pablica puede
ser, desde un punto de vista normativo, la medida que mejor define la calidad administrativa de
la burocracia gubernamental, siendo una burocracia imparcial aquella que basa su accién en
reglas formuladas ex ante, en lugar de atender intereses clientelistas, patrimonialistas,
corporativos y similares. A pesar de ser una alternativa interesante para medir la calidad
administrativa del Estado, la nocion de imparcialidad en si misma puede sonar contradictoria si
no se profundiza adecuadamente. Ante este impasse, Fukuyama (2013) critica este enfoque de
Rothstein y Teorell (2008), argumentando que un Estado puede ser imparcial y no conducir sus
politicas publicas de manera efectiva.

Teniendo en cuenta que la actuacion de los agentes burocréticos, en sus diferentes
niveles organizacionales, materializa la accion del Estado y define la forma en que se
implementaran las politicas gubernamentales, la nocién de imparcialidad de la gestion pablica
debe ir acompafiada de un desempefio satisfactorio de las funciones gubernamentales. En este
sentido, Fukuyama (2013) propone que la nocién real de imparcialidad se da cuando la
actuacion de la burocracia gubernamental resulta de la sinergia entre dos conceptos claves para
la actuacion burocrdética: capacidad y autonomia.

La capacidad se ocupa esencialmente de temas como el reclutamiento selectivo
meritocratico, la especializacion y el establecimiento de carreras de largo plazo en el sector
publico (EVANS, 1995; FUKUYAMA, 2013; CINGOLANI; THOMSSON; DE
CROMBRUGGHE, 2015). La autonomia burocratica, a su vez, implica que las burocracias

gubernamentales realicen sus actividades y acciones con el menor grado posible de limitaciones
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politicas, teniendo como referencia los ordenamientos juridicos que las rodean (FUKUYAMA,
2013).

Frente a estos supuestos, se retoma el punto de vista de Rothstein y Teorell (2008) de
que la imparcialidad de la administracion publica es sindénimo de calidad administrativa. Sin
embargo, se cree que el ejercicio imparcial del poder publico puede no darse (o darse en menor
medida) por falta de capacidad y autonomia. Por tanto, se considera que la calidad
administrativa surge de una combinacién deseable de capacidad y autonomia, lo que redundara
a su vez en un ejercicio mas riguroso e imparcial del poder puablico.

También es importante enfatizar que la tecnologia potencialmente reproduce aspectos
conductuales y cognitivos de las burocracias cuando se la incorpora a las organizaciones
gubernamentales (FOUNTAIN, 2001). En consecuencia, a pesar de las reglas formales e
informales que condicionaran en gran medida como deben desarrollarse estas iniciativas, tan
destacadas en los analisis institucionalistas de los DGA, es el papel de la burocracia, ligado al
ordenamiento institucional, el que finalmente convierte las directrices formuladas en acciones
concretas de gobierno. Con base en este entendimiento, la quinta hipétesis de investigacién es

establecida de la siguiente manera:

H5: La calidad administrativa de las organizaciones gubernamentales es un factor asociado

positivamente con el nivel de apertura de datos de un gobierno nacional.

3 Método

El método de investigacion es de naturaleza cuantitativa, con un enfoque exploratorio-
descriptivo y transversal (Cross-section). Los datos son secundarios, recolectados de estudios
conducidos por organizaciones como la ONU, la Open Government Partnership, el Instituto
Varieties of Democracy (V-Dem) y la Web Foundation. El periodo de anlisis es el afio 2016,
por ser el afio en que se publico la version integral mas actual del Barémetro de datos abiertos
(ODB), indicador base para la formacion de la variable dependiente del modelo analitico de
investigacion. La muestra inicial para analisis contenia ciento quince casos, abarcando a todos
los paises de la cuarta edicion del ODB. Sin embargo, debido a la falta de datos para la
operacionalizacion de algunas de las variables independientes en ciertos casos, la muestra se
redujo a 111 paises. Se eliminaron de la muestra: Suazilandia, Santa Lucia, Palestina y Kosovo.

La variable dependiente del estudio (Cuadro 1) fue el nivel agregado de apertura de los
conjuntos de datos puestos a disposicion por los gobiernos nacionales. Esta variable se midié
utilizando el subindice de Implementacion, que junto con los subindices de Preparacion e
Impacto conforman el indicador general del ODB. El subindice de Implementacion es entonces
construido con el objetivo de ser una medida objetiva del nivel de apertura y calidad de los

conjuntos de datos puestos a disposicion por los diferentes gobiernos nacionales. Las variables
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independientes del estudio se presentan en el Cuadro 1, que también incluye el método de

medicion adoptado y la fuente de los datos.

Cuadro 1 — Sintesis de las variables del estudio

Variable dependiente

Operacionalizacién

Fuente

Nivel de apertura
(APERTURA)

indice, con variacion entre 0y
100

Subindice de Implementacién,
que conforma el indice
agregado de la Cuarta Edicién
del Bardmetro de datos abiertos

Variables independientes

Operacionalizacion

Fuente

Politica publica (POL_DGA)

Medida ordinal, con escala de 0
alo0

Datos de contexto de la cuarta
edicion del Barémetro de Datos
Abiertos

Desarrollo del gobierno
electrénico (EGOV_DEV)

indice agregado, con variacion
entre0y1l

Encuesta de gobierno
electrénico de la ONU -
Naciones Unidas

Participacion en la OGP
(PARTIC_OGP)

Variable categdrica. Se asigna 1
al pais es miembro de la OGP en
2016 y 0 al que no

Open Government Partnership
— lista de paises miembros

Ley de Acceso a la Informacién
(LEI_INFO)

Variable categdrica. Se asigna 1
si el pais presenta, hasta el afio
2015, la vigencia de algin
mecanismo legal que regule el
acceso a la informacion y 0, si
no presenta

Base de Datos de Indicadores

de los Obijetivos de Desarrollo

Sostenible Global - Naciones
Unidas

Calidad administrativa
(Q_ADMIN)

indice agregado, con variacion
entre0y 1

indice de administracion
publica rigurosa e imparcial del
proyecto Varieties of
Democracy (V-Dem)

Variable de control

Operacionalizacion

Fuente

PIB per cépita
(PIB_CAPITA)

Indicador de variacion continua

Division de Estadisticas de las
Naciones Unidas

Fuente: Elaborado por los autores, 2021.

La primera variable independiente trata sobre el grado de existencia de una politica
publica dirigida a la apertura de datos gubernamentales formulada e implementada en cada pais
(POL_DGA). Su operacionalizacion se basd en el uso de datos cualitativos de contexto
presentes en la cuarta edicion del ODB. La segunda variable independiente se refiere al
desarrollo de programas nacionales de gobierno electronico (EGOV_DEV). Para medir el
concepto y operacionalizar la variable propuesta, se intentd utilizar, como proxy, el indice de
servicios electrénicos, contenido en el indicador Encuesta de gobierno electronico de la ONU
(NACIONES UNIDAS, 2016). Como tercera variable independiente se busco identificar la
existencia de una LAI en cada uno de los paises de la muestra (LEI_INFO) hasta 2015, afio
anterior al andlisis. Para ello se consult6 la base de datos global de Indicadores de Desarrollo
Sostenible de la ONU (NACIONES UNIDAS, 2020).

La cuarta variable independiente es la participacion o no de los paises en la OGP

(PARTIC_OGP). Para operacionalizar, mediante la consulta de la lista de miembros de la
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OGP, se identificaron los paises que, en 2015, eran 0 no miembros de la alianza. La quinta
variable independiente engloba la calidad administrativa en los gobiernos nacionales
(Q_ADMIN). Ella fue mensurada mediante el uso del indice de administracién publica rigurosa
e imparcial contenido en el proyecto V-Dem (VARIETIES OF DEMOCRACY, 2016).

Para contrastar las hipdtesis establecidas se utiliz6 un modelo de regresion lineal con
estimacion por minimos cuadrados ordinarios (MCO). El objetivo fue verificar la influencia de
las variables independientes en la variacion del nivel de apertura de los datos. Considerando la
amplia diversidad de desarrollo entre los paises de la muestra, fue necesario moderar, en el
analisis inferencial, el efecto de las dimensiones institucionales sobre las iniciativas de DGA a
partir de un indicador de riqueza nacional. Para ello se utiliz6 la variable de control
PIB_CAPITA, en base al PIB per capita de los paises disponible en la base de datos global de
las Naciones Unidas. Para asegurar la factibilidad de la modelacion, también se analizaron los
supuestos de la técnica, incluyendo la verificacion de la colinealidad entre las variables.
Complementariamente son incluidas estadisticas descriptivas y analisis de correlacion con base

en el coeficiente de Pearson.

4 Resultados

El andlisis descriptivo de las variables de estudio es el punto de partida en la
presentacién de los resultados. Esta etapa se baso en las medidas estadisticas presentadas en la
Tabla 1. Comenzando con la variable dependiente, se puede ver en el Panel 1 que la variable
APERTURA tiene un valor medio de 31,9 (rango de 0 a 100) y una desviacion estandar de
21,8. Sin embargo, es evidente que, para el periodo analizado, el patron de apertura de datos
publicos que presenta este grupo de paises es, en general, bajo. Esto sugiere que la mayoria de
las iniciativas de los gobiernos nacionales se encontraban en una fase embrionaria 0 solo
parcialmente implementadas. Dicho esto, es posible establecer que, hasta 2016, la posibilidad de
abrir datos publicos seguia siendo un desafio considerable para la mayoria de los gobiernos
nacionales.

En cuanto a las variables independientes, se puede comprobar que, para la variable
POL_DGA, la media fue de 3,2 puntos (rango de 0 a 10) y la desviacion estandar fue de 2,7
puntos. Esto sugiere un cuadro de bajo grado de existencia de estas politicas publicas.
Presuntamente, estas politicas tienden a ser institucionalmente fragiles y desestructuradas en la
mayoria de los paises de la muestra.

En cuanto a la variable EGOV_DEV, la media del indice fue 0,56 (rango 0 a 1) y la
desviacion estandar de 0,20. Esto sugiere un contexto en el que la mayoria de los paises de la
muestra obtienen resultados intermedios en cuanto al desarrollo de sus programas de gobierno
electrénico. A pesar de que la trayectoria de los programas de gobierno electrénico en el mundo

se inicid desde finales de la década de 1990 en muchas naciones, es plausible afirmar, entonces,
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que las barreras aun persisten en esta area y que el patron de desarrollo incremental adn se

mantiene como una realidad para la mayoria de los paises de la muestra.

Tabla 1 — Estadisticas descriptivas de las variables de investigacion

Panel 1 - Variables métricas

Variables N Promedio = Mediana DeSY'aC'On Minimo Maximo
estandar
APERTURA 111 31,9 29,0 21,8 3,0 100,0
EGOV_DEV 111 0,56 0,59 0,20 0,16 0,92
Q_ADMIN 111 2,44 2,44 0,94 0,19 3,92
POL_DGA 111 3,2 3,0 2,7 0,0 9,0
PIB_CAPITA 111 15.713,24 6,860.00 19.411,46 340,00 82,110.00
Panel 2 - Variables categéricas
Variables Clase N (111) %
Paises miembros (1) 57 51,3
PARTIC_OGP Paises no miembros (0) 54 48,7
Poseen LAI (1) 80 72,1
LEI_INFO No poseen LAI (0) 31 27,9

Fuente: Elaborado por los autores.

En cuanto a la variable Q_ADMIN, es posible esbozar una perspectiva de cuanto los
gobiernos nacionales de la muestra presentan calidad administrativa en sus burocracias. El valor
del promedio obtenido para el indice fue 2,44 (rango 0 a 4) y la desviacion estandar 0,94. Esto
sugiere un escenario en el que el nivel de calidad administrativa de los gobiernos en estos paises
de la muestra se sitla mas en un punto intermedio que en bajo, con burocracias actuando con
relativa imparcialidad.

Para cerrar el analisis descriptivo, se presentan los resultados de las variables
PARTIC_ OGP y LEI_INFO, contenidas en el Panel 2 de la Tabla 1. Teniendo en cuenta la
variable PARTIC_OGP, se verifica que 57 (51,3%) paises eran miembros de la OGP hasta
2015. En cuanto a la variable LEI_INFO, en 80 paises (72,1%), habia una LAl formulada para
el afio 2015. Estos valores presentados, en los que més de la mitad de los casos de la muestra
estan incluidos en los grupos de paises que cuentan con una LAI, sefialan, en términos
transnacionales, un avance en lo que se refiere a la difusion de esta dimension institucional.

Una vez desarrollado el analisis descriptivo, el siguiente paso fue verificar la relacion
entre las variables independientes y la variable dependiente. Para ello, el primer paso fue
identificar la asociacion entre las variables independientes métricas (POL_DGA, EGOV_DEV,
Q_ADMIN y PIB_CAPITA), ya que uno de los prerrequisitos de la regresion lineal multiple
estimada por los MQO es que no exista una alta covariacion entre las variables independientes
(GUJARATI; PORTER, 2011; HAIR et al., 2005; KELLSTEDT; WHITTEN, 2013). La técnica
utilizada fue la estimacion del coeficiente de correlacidn de Pearson. Los resultados presentados

en la Tabla 2 indican que las variables métricas del estudio presentan correlaciones moderadas
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entre si. EI mayor coeficiente se da entre las variables POL_DGA y EGOV_DEV (r=0,668).
No hubo indicio de multicolinealidad, ya que los valores fueron inferiores a la referencia de 0,7
(HAIR et al., 2005).

Tabla 2 — Matriz de correlaciones de variables independientes métricas
- APERTURA  POL DGA EGOV DEV Q ADMIN PIB CAPITA

APERTURA 1
POL_DGA 0,780** 1

EGOV_DEV 0,789%* 0,668** 1
Q_ADMIN 0,654** 0,523%* 0,604%* 1

PIB_CAPITA 0,678** 0,574%* 0,620%* 0,644%* 1

Fuente: Elaborado por los autores, 2021.

Adicionalmente, también se incluy6 la variable APERTURA, para verificar, de manera
preliminar, la intensidad y el sentido de asociacion (positiva 0 negativa) entre las variables
independientes métricas y la variable dependiente de la investigacion. Las variables categéricas
PARTIC_OGP y LEI_INFO, por razones operativas, no se incluyeron en la matriz de
correlaciones debido a ser medidas de diferentes maneras y por lo tanto no ser aptas para este
tipo de técnica estadistica. Los resultados presentados en la Tabla 2 permiten verificar que la
relaciébn de la variable dependiente APERTURA con las demas variables métricas
independientes es positiva y estadisticamente significativa (p < 0,05), con una medida de
correlacion considerada fuerte o moderada (HAIR et al., 2005).

En la Tabla 3 se presentan los resultados de la estimacion del modelo de regresion lineal
maultiple del estudio, en la cual se presenta informacion sobre la calidad del ajuste del modelo y
los valores estimados de los coeficientes y demas medidas de verificacion. De acuerdo con los
resultados de la Tabla 3, el modelo de regresion estimado cumple con el supuesto estadistico de
normalidad de los residuales (estimadores de error), como lo muestra la significancia estadistica
de la prueba de normalidad de Kolmogorov-Smirnov (p = 0,200). El R2 ajustado tuvo un valor
de 0.773, lo que indica una considerable calidad explicativa de la variable dependiente por parte
de las variables independientes del modelo. Ademas, no hubo problemas de multicolinealidad,
ya que todos los valores de los factores de inflacion de la varianza (VIF) estaban por debajo del
nivel de referencia de 5 (HAIR et al., 2005; ALLISON, 1998). Con base en ello, se pudo
proceder a la verificacion de las hipétesis establecidas.

La primera hip6tesis de investigacion de que el grado de existencia de una politica
publica especifica para la DGA se asocia positivamente con el nivel de apertura de datos de un
gobierno nacional no fue rechazada (p < 0,05). La variable POL_DGA tuvo la mayor influencia
(Bp=0.308) entre las demas para explicar la variacion de la variable dependiente. Esto sugiere
que la formulacion y el disefio institucional de las politicas publicas nacionales son importantes

para explicar la variacion transnacional en los niveles de apertura gubernamental. Dicho esto,
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este resultado también favorece el argumento de parte de la literatura (ZUIDERWIIK;
JANSSEN, 2014; ZUIDERWIJK; JANSSEN, 2014; ROSNAY; JANSSEN, 2014; SAFAROQOV,
2019) de que cuanto mas institucionalizada esta la politica publica sobre DGA en el pais, mejor
tienden a ser los resultados de las iniciativas de apertura de datos publicos, ya que sus formas de

implementacion se vuelven menos inciertas, menos ambiguas y (posiblemente) menos

conflictivas.
Tabla 3 — Modelo de regresion lineal miltiple
intervalo de confianza
Predictores ] B estandarizado del 95% t valorp V.F.L
LI LS
(Constante) -9,343 - -16,829 -1,856 -2,475 0,015 -
POL_DGA 2,513 0,308 1,394 3,631 4,455 0,000 2,319
LEI_INFO 5,175 0,107 0,206 10,143 2,065 0,041 1,288
EGOV_DEV 25,174 0,275 12,930 37,418 4,077 0,000 2,198
PARTIC OGP 6,226 0,142 1,604 10,849 2,671 0,009 1,371
Q_ADMIN 3,066 0,132 0,091 6,041 2,043 0,044 2,014
PIB_CAPITA 0,000 0,208 0,000 0,000 2,996 0,003 2,334
Ajuste del modelo
Prueba F (df 6, 104) (valor p) 63,332 (0,000)
Prueba de normalidad de Kolmogorov-Smirnov (valor p) 0,058 (0,200)
R2 0,785
R? ajustado 0,773

Fuente: Elaborado por los autores, 2021.

La segunda hipétesis de investigacion de que la existencia de una ley nacional de acceso
a la informacion se asocia positivamente con el nivel de apertura de datos de un gobierno
nacional no fue rechazada (Bp=0.107; p < 0.05). Esto sugiere, en el mismo sentido que autores
como Yu y Robinson (2012), Gonzélez-Zapata (2017) y Safarov (2019), que ademas de regular
la transparencia y el derecho a la informacidn, tal legislacién nacional tiene el potencial de
allanar el camino del gobierno abierto, dando mayor legitimidad institucional a las
movilizaciones de actores y organizaciones de la sociedad civil entusiastas de la apertura
gubernamental. Ademas, las LAI institucionalizan la transparencia y pueden hacer mas costosas
las posibles posturas contrarias a la apertura de datos publicos por parte de los agentes politicos,
considerando que también es rol legal del gobierno garantizar el acceso a los datos publicos a
grupos que no estan en el poder y que eventualmente generan contestacion.

La tercera hipétesis de investigacion de que el desarrollo de programas nacionales de
gobierno electrénico se asocia positivamente con el nivel de apertura de datos de un gobierno
nacional no fue rechazada (Bp=0,275; valor p < 0,05). Estos resultados van en la misma
direccién que los argumentos presentados por autores como Gonzalez-Zapata y Heeks (2017),
Veljkovi¢, Bogdanovi¢-dini¢ y Stoimenov (2014) y Harrison et al. (2012). En otras palabras, se

sugiere que la trayectoria de los programas nacionales de gobierno electrénico tiende a ser
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seguida por las iniciativas de DGA, siendo entonces una nueva dimension institucional
determinante del éxito o fracaso de estas iniciativas en la mayoria de los paises en el corto y
mediano plazo.

La cuarta hip6tesis de investigacion de que la participacion de un pais en la OGP se
asocia positivamente con el nivel de apertura de datos de un gobierno nacional no fue rechazada
(Bp=0,142; valor p < 0,05). Esto sugiere que los compromisos que los paises asumen en la
alianza tienden a surtir efectos directos en la forma en que las organizaciones gubernamentales
movilizan esfuerzos para abrir sus datos, dada la presion institucional externa que ejercen, como
lo destacan Sayogo, Pardo y Cook (2014), Yang y Wu (2016) y Altayar (2018). Ademas, los
resultados para la variable PARTIC_OGP también proporcionan evidencia de que la
interaccion con diferentes actores globales en la OGP puede permitir el aprendizaje de las
administraciones nacionales para innovar en sus iniciativas locales.

La quinta y ultima hip6tesis de la investigacion de que la calidad administrativa de las
organizaciones gubernamentales es un factor asociado positivamente con el nivel de apertura de
datos de un gobierno nacional no fue rechazada (Bp=0.132; valor p =0.044). Este resultado
indica, en general, que la calidad de la burocracia juega un papel fundamental en la
implementacion de los DGA y que la apertura de datos publicos a nivel nacional puede ser una
tarea extremadamente desafiante en contextos en los que las organizaciones publicas no cuentan
con burocracias debidamente especializadas, o cuando estas burocracias operan bajo
limitaciones politicas.

Finalmente, el modelo de regresion lineal también mostr6 una asociacién positiva y
estadisticamente significativa (Bp=0.208; p-value=0.003) entre el nivel de apertura nacional de
datos y la riqueza nacional, medida por la variable de control PIB_CAPITA. Esto significa, en
otras palabras, que ademas de la implicacion de las dimensiones institucionales, la difusion de
los DGA ocurre de manera desigual entre los paises econémicamente desarrollados y los mas
pobres. Ademas, los resultados obtenidos para la variable de control antes mencionada también
sugieren que los paises mas ricos tienden a adherirse mas a los DGA debido a la creciente
popularidad de los modelos de negocios basados en datos adoptados por las organizaciones del
sector privado.

La interpretacion general de los resultados obtenidos es que las dimensiones
institucionales aqui analizadas moldean, en gran medida, los patrones de implementacion de las
iniciativas de DGA en los diferentes paises. Los hallazgos de la investigacion estan en linea con
los hallazgos cualitativos de varios otros estudios (GONZALEZ-ZAPATA, 2017; GONZALEZ-
ZAPATA; HEEKS, 2017; DAVIES, 2013; YANG; WU, 2016; ZUIDERWIK; JANSSEN,
2014; ALTAYAR, 2018; SAFAROV, 2019). En resumen, como se describe en este estudio,
estas dimensiones institucionales que se mostraron relevantes en el andlisis importan para

explicar la variacion en el desempefio de los gobiernos nacionales cuando estos implementan
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acciones para abrir sus datos.

5 Consideraciones Finales

En este articulo, buscamos analizar la relacion entre las dimensiones institucionales y el
nivel de apertura de los datos gubernamentales en diferentes paises. A través de la revision de la
literatura, fue posible mapear dimensiones institucionales y formular hipotesis de investigacion.
Ninguna de las cinco fue rechazada. Por lo tanto, la respuesta mas adecuada al problema de
investigacion es que si, debido a que estan, en términos comparativos, asociadas con el nivel de
apertura de los datos gubernamentales en un conjunto amplio de paises, las dimensiones
institucionales también son factores que importan para la explicacion del éxito de las iniciativas
de DGA lideradas por gobiernos nacionales.

En general, los resultados indican la necesidad de determinados atributos para que los
gobiernos atiendan mejor a sus iniciativas dirigidas a DGA. En este ambito, los paises que
mostraron mayores posibilidades de lograr resultados mas concretos en cuanto a la apertura de
sus datos publicos fueron aquellos que presentaban un mayor grado de existencia de una politica
publica formulada para los DGA, que ya contaban con alguna LAI en vigor, que eran miembros
de la OGP, que poseian un programa nacional de gobierno electrénico en fase avanzada y que
tenian una calidad administrativa considerable en su burocracia gubernamental.

Se pueden extraer dos conclusiones principales. En primer lugar, es factible decir que,
aunado a desafios técnicos y de gestion, las iniciativas de apertura de datos publicos plantean
grandes desafios institucionales con los que deben lidiar las organizaciones publicas nacionales,
si buscan un mayor desempefio en sus acciones de transparencia. En segundo lugar, se concluye,
en la misma linea que Safarov (2019), que las dimensiones institucionales hacen que el patron
de implementacién de las iniciativas de DGA varie de caso a caso y que el desempefio de estas
iniciativas nacionales se refleje en las configuraciones de las dimensiones institucionales
presentes en cada pais.

Finalmente, considerando que existen limitaciones en el disefio de la investigacion, es
necesario proponer futuros estudios que puedan llenar algunas lagunas dejadas en este articulo.
La primera sugerencia es que se mapeen mas dimensiones institucionales, complementando la
discusion tematica presentada. A pesar del alto nivel de explicacion obtenido en el modelo
propuesto, es posible incluir otras dimensiones, asi como también variables moderadoras o
mediadoras, para ampliar la comprension del fenémeno en estudio. Es decir, verificar si factores
que diferencian el contexto nacional (régimen politico, indicadores sociales, desigualdades
digitales, entre otros) tienen algun tipo de influencia en la apertura de datos gubernamentales.

Como segunda sugerencia, es posible proponer una investigacion cualitativa sobre las
dimensiones aqui mapeadas. Es decir, la investigacion documental de los procesos

institucionales que dieron lugar a la apertura de datos en los paises analizados o la fase formal
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en la que se encuentran paises fuera de la muestra. Asimismo, es posible pensar en entrevistas
con actores que participaron en el proceso de formalizacion del proceso de apertura de datos,
considerando particularidades, niveles de interés especificos por region u observaciones fuera

del estandar.
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