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Resumen

Los portales de datos abiertos gubernamentales han sido adoptados por su potencial para mejorar la
transparencia y fortalecer el control democréatico. Sin embargo, estudios previos sugieren que esta relacion es
compleja y esta condicionada por el disefio del propio portal y su uso adecuado por los usuarios interesados.
Este articulo analiza la relacion entre datos abiertos y control democratico mediante un estudio del disefio y los
usos del portal de gobierno abierto del Distrito Metropolitano de Quito. Se evalla la estructura, organizacion y
presentacion de la informacién y se rastrean los usos en linea de la misma. Las evidencias indican que, si bien se
han aplicado algunas buenas précticas, existen multiples deficiencias en el disefio del portal, asi como un uso
muy limitado de los datos publicados para supervisar el desempefio del gobierno.
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Abstract

Open government data portals have been embraced for their ability to improve transparency and strengthen
democratic control. However, previous studies suggest that this relationship is complex and is conditioned by
the portal's design itself and its proper use by interested users. This article analyzes the relationship between
open data and democratic control through an analysis of the design and uses of the open government portal of
the Metropolitan District of Quito. The structure, organization and presentation of the information is assessed
and its online uses are tracked. Evidence indicates that, although some good practices are applied, there are

many shortcomings in the portal design and very limited use of the data offered to assess government
management.
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Resumo

Os portais de dados governamentais abertos tém sido adotados pela sua capacidade de melhorar a
transparéncia e fortalecer o controle democréatico. No obstante, estudos anteriores sugerem que essa
relacdo € complexa e esta condicionada pelo proprio design do portal e seu uso adequado pelos
usuarios interessados. Este artigo analisa a relacdo entre dados abertos e controle democratico por meio
de uma anélise do design e usos do portal de governo aberto do Distrito Metropolitano de Quito. A
estrutura, organizacdo e apresentacdo da informacédo sdo avaliadas e seus usos online sdo rastreados.
As evidéncias indicam que, embora algumas boas praticas serem aplicadas, existem muitas
deficiéncias no design do portal e um uso muito limitado dos dados oferecidos para avaliar a gestao do
governo.
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Introduccién

La transparencia tiene profundas raices histéricas (Hood, 2006), cientificas (Alloa, 2018) y
filosoficas (Birchall, 2018). Su actual relevancia politica e institucional se asocia, sin embargo, a su
inclusién en la década de 1990 en la nueva agenda global sobre gobernanza, democracia y desarrollo
(Carothers y Brechenmacher, 2014). Este giro resulto de la confluencia de varias tendencias politicas,
economicas, sociales y tecnoldgicas. En particular, el avance disruptivo de las tecnologias de la
informacién y la comunicacion (TIC), posibilitado por innovaciones interdependientes en los campos
de la informética, la electronica y las telecomunicaciones, ha creado condiciones y medios inéditos para
la produccion, registro, transmision y reutilizacion de informacion puablica (Fung, Graham y Weil,
2007; Bannister y Connolly, 2014).

Diversos discursos normativos y concepciones analiticas han acompafiado en las ultimas tres
décadas la proliferacion de iniciativas de divulgacion de informacion gubernamental (Fung y Weil,
2010). En el marco de la doctrina de gobierno abierto, la difusion de informacion en forma de datos
abiertos tendria como propositos producir valor econémico y social, mejorar la eficiencia de los
servicios publicos, facilitar la participacion ciudadana en las decisiones publicas y fortalecer el control
democratico sobre los representantes politicos y funcionarios (Lourenco, 2013; Attard et al., 2015).

Si bien el discurso oficial construido en torno al gobierno abierto desde organismos
internacionales, gobiernos, organizaciones de la sociedad civil y promotores de tecnologias civicas es
optimista, la literatura revela la existencia de ambigliedades, contradicciones y vacios en las teorias del
cambio subyacentes (Banco Mundial, 2016). La base de evidencias sobre la relacion causal positiva
entre transparencia, participacion, control democrético, efectividad gubernamental y desarrollo, es ain
escasa y contradictoria (Carlitz, 2013; Lee, Diaz-Puentes y Martin, 2017).

En particular, es habitual que se omitan las diferencias y tensiones existentes entre el gobierno
abierto y los datos abiertos. El gobierno abierto implica la divulgacion de informacion atil para el
control democratico sobre el gobierno, sea 0 no mediada tecnolégicamente. Los datos abiertos, en
cambio, consisten en la difusion de informacion en posesion del gobierno a traves de plataformas
tecnoldgicas, independientemente de si los datos son Utiles para conocer el desempefio gubernamental o
juzgar su respeto del debido proceso, su probidad en el manejo de los recursos publicos o su atencion a
las demandas y expectativas publicas (Yu y Robinson, 2012, p. 21).

Ademas, incluso si se refieren a materias relevantes para el control legal, fiscal o politico de los
gobiernos, los datos divulgados pueden no producir efectos. Para ello, se requieren condiciones
apropiadas de publicidad y agencia politica, es decir, mecanismos para que los ciudadanos accedan
efectivamente a la informacion y herramientas a traves de los cuales puedan premiar o sancionar a los
responsables del (buen o mal) desempefio (Peixoto, 2013).

En parte por estas complejidades y las dificultades metodoldgicas asociadas, el estudio de los
efectos de las iniciativas de datos abiertos ha tendido a centrarse en su reutilizacion para producir valor
econdmico y social, dejando en un segundo plano los impactos sobre el control democratico (Lourenco
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y Serra, 2014). En una revision de referencias indexadas en la E-Government Reference Library,
Lourenco, Piotrowski e Ingrams (2017, p. 5) identificaron un total de 135 registros asociados al término
“open data”, de los cuales solo 12 hacian referencia también a “accountability”. A pesar de ello, varios
estudios han comenzado a explorar la contribucion de las iniciativas de apertura de datos, generalmente
de portales de datos abiertos, a las practicas de accountability (Lourenco, 2013, 2015, 2016; Lourenco,
Piotrowski e Ingrams, 2015).

Este trabajo presenta un estudio de caso sobre la relacion entre datos abiertos y control
democrético. El principal aporte radica en trasladar los criterios de evaluacion aplicados en portales
nacionales de datos abiertos con el fin de analizar una ambiciosa iniciativa de datos abiertos a nivel
subnacional. EI ambito local ha sido menos analizado en la literatura sobre gobierno abierto®, en buena
medida por la trayectoria top-down que ha seguido esta agenda, liderada a nivel global por la Alianza
para el Gobierno Abierto (OGP por sus siglas en inglés) (Canares y Shekhar, 2015, p. 3). Sin embargo,
en el &mbito local se desarrolla un grueso de las actividades de gobernanza relevantes para los
ciudadanos, la relacion gobiernos-actores no estatales es méas proxima y la demanda sobre los
representantes y funcionarios por una mayor calidad de servicios es mas apremiante. El portal de
gobierno abierto del Distrito Metropolitano de Quito ofrece un escenario ideal para el analisis: se trata
de una iniciativa pionera en Ecuador, enmarcada en una politica local de gobierno abierto y
formalmente alineada con estandares internacionales.

El resto del articulo estd dividido en cinco partes. En la primera, se caracteriza el marco de
andlisis utilizado para evaluar el portal de datos abiertos desde la perspectiva del control democratico.
En la segunda, se describe el contexto y principales instrumentos de la politica local de gobierno
abierto. En la tercera, se identifican y describen los principales componentes del portal de gobierno
abierto de Quito. En la cuarta, el portal y su uso son evaluados a la luz de los criterios previamente
definidos. Finalmente, en las conclusiones se sintetiza el argumento, se derivan sus implicaciones y se
extraen algunas lecciones relevantes para el disefio de politicas.

¢ Cémo evaluar los datos abiertos desde una perspectiva de control democratico?

Public accountability es una nocion muy popular, pero difusa y polémica, dificil de
traducir al espafiol (Hernandez-Luis, 2018; Isunza-Vera, 2021). Se refiere de manera general
a “la capacidad para asegurar que los funcionarios publicos rindan cuentas por sus conductas, es decir,
que estén obligados a justificar y a informar sobre sus decisiones y a que eventualmente
puedan ser castigados por ellas” (Peruzzotti y Smulovitz, 2002, p. 25). Desde un punto de
vista institucional, esta capacidad depende de la operacion efectiva de un conjunto de mecanismos de
control democréatico de caracter politico, electoral, social y administrativo (Fontaine y Gurza,
2019). Estos en ultima instancia sirven para influir, corregir y/o sancionar la actividad de
entidades, autoridades y funcionarios gubernamentales en funcion de garantizar su respeto a las

*Aungue esto ha comenzado a cambiar, como muestra la ampliacion del programa subnacional de la OGP (OGP, 2023) y la
creciente publicacién de estudios sobre politicas locales de gobierno abierto (Chatwin, Arku y Cleave, 2019; Chatwin y
Francoli, 2022).
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normas democréticas y la primacia del interés publico (Bovens, 2007, p. 449; Isunza y Gurza 2013,
p. 11-2).

La transparencia en tanto divulgacion publica de informacion gubernamental es vista como un
requisito o etapa de la accountability o control democratico (Fox, 2007; Hood 2010). Constituye una
condicion necesaria pero no suficiente de un efectivo control democratico. Los efectos de una mayor
provision de informacion dependen de dos tipos de factores: por un lado, de la propia politica de
transparencia, particularmente de la naturaleza de los datos divulgados y su modo de presentacion; por
el otro, de las condiciones institucionales preexistentes, particularmente de la disponibilidad de agentes
e instancias de control, es decir, la existencia de actores dispuestos a usar la informacion para exigir
cuentas a los gobiernos y de mecanismos disponibles para que dichas cuentas generen consecuencias
(Tsai et al., 2019).

El paradigma o filosofia del gobierno abierto contempla aparentemente estas condiciones al
concebir la apertura en un triple sentido. Primero, como divulgacion amplia de informacion relevante
sobre el funcionamiento y desempefio del gobierno (transparencia); segundo, como voz e incidencia de
los ciudadanos en los procesos de politicas (participacion) y gestion de servicios (colaboracion); y
tercero, como inclusién de la ciudadania y la sociedad civil en los mecanismos convencionales de
control democratico (accountability) (Gray, 2015, p. 8).

Sin embargo, el control democréatico ha tenido una posicién e interpretacién ambiguos en las
estrategias de gobierno abierto. Cinco rasgos del discurso convencional sobre gobierno abierto han
debilitado el papel y rol del control democratico (Lourenco, Piotrowski e Ingrams, 2017). En primer
lugar, los datos abiertos han sido primordialmente promovidos como una herramienta para generar
valor econémico y social mediante la promocion de la innovacion y el emprendimiento. En segundo
lugar, la apertura ha tendido a vincularse de manera privilegiada con la co-creacion colaborativa de
servicios, en la cual los actores no-estatales aparecen mas como socios y contrapartes del gobierno que
COmo sus supervisores o auditores.

En tercer lugar, el gobierno abierto ha sido principalmente asociado, especialmente a nivel local,
con la creacion de instancias de participacion ciudadana mas que de control social. En cuarto lugar, la
discusion institucional sobre datos abiertos ha estado dominada por la dimension tecnologica, referida a
estandares técnicos, softwares, plataformas, arquitecturas digitales e interfaces, en detrimento de su
dimension politica. Por dltimo, la tendencia a fusionar conceptualmente la transparencia y el control
democratico ha reducido el alcance de este Gltimo a un ejercicio de diseminacion de informacion,
obviando las condiciones institucionales que permiten traducir el acceso a informacién en cambios en
las relaciones institucionalizadas de poder.

La relacién particular entre los portales de datos abiertos, en tanto instrumentos populares de las
politicas de gobierno abierto, y el control democratico como resultado de dichas politicas, ha sido poco
explorada. A diferencia de los sitios web convencionales, estos portales constituyen puntos unicos de
acceso a la informacion publica, en teoria disefiados en funcion de las necesidades de los usuarios
externos. A diferencia de los portales tradicionales de transparencia, ofrecen acceso a bases completas
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de datos libres de restricciones para su reutilizacion por parte de los interesados. En ese sentido,
incorporan un lenguaje, herramientas y materiales complementarios que permiten explorar y utilizar los
datos de acuerdo a los fines particulares de cada usuario, aunque su uso efectivo requiere habilidades
técnicas que no estan facilmente disponibles (Romero, Mora y Ruiz, 2016, p. 19).

Por el alcance de su contenido, estos portales pueden ser globales, sectoriales o tematicos
(Lourenco y Serra, 2014, p. 39). Su propdsito principal es divulgar datos abiertos, es decir, poner a
disposicion datos digitales “con las caracteristicas técnicas y juridicas necesarias para que puedan ser
usados, reutilizados y redistribuidos libremente por cualquier persona, en cualquier momento y en
cualquier lugar” (Muente-Kunigami y Serale, 2018, p. 7). De acuerdo con la Carta Internacional de
Datos Abiertos (2019), se puede hablar de apertura cuando los datos son abiertos por defecto;
oportunos y exhaustivos; accesibles y utilizables; comparables e interoperables; Utiles para mejorar la
gobernanza y la participacion ciudadana; y adecuados para el desarrollo incluyente y la innovacion.
Los portales de datos abiertos se han difundido con rapidez en los ultimos afios. La plataforma Open
Data Inception ofrece un inventario con mas de 2 600 portales de este tipo a nivel global (Open Data
Inception, 2022), mientras que, para fines de 2019, 88 paises contaban ya con portales nacionales de
datos abiertos (RList, 2019).

La efectividad de los portales de datos abiertos como medios para el control democratico depende
tanto de la divulgacion adecuada de informacién como de su acceso, comprension y utilizacion por
parte de potenciales usuarios. En cuanto al primer aspecto, la cuestion clave es si los datos divulgados y
el modo en que se organizan, estructuran y publican facilita a los ciudadanos y demas interesados
evaluar, juzgar y sancionar el desempefio del gobierno. Esto requiere evaluar un conjunto de atributos
de los datos y una serie de aspectos organizacionales y estructurales de los portales (Lourenco 2015).
En cuanto a la segunda dimensién, se requiere indagar si los datos divulgados son utilizados en la
esfera publica y, en caso de serlo, de qué manera, en qué espacios y con qué propositos. Una manera de
responder estas interrogantes es identificar las referencias hechas al portal en otros sitios web y redes
sociales (Lourengo 2016).

Si bien existen multiples estandares y modelos de evaluacién de los datos abiertos, pocos se
enfocan explicitamente en su impacto sobre las dinamicas de control democratico (Pirannejad e
Ingrams, 2022). A este respecto, Lourengo (2015, p. 1) subraya que un portal de datos abiertos util para
el control democratico debe permitir identificar qué entidades publicas no proveen informacién, qué
tipo de informacion no es proporcionada y qué plazos esperados no son cumplidos por determinadas
entidades o para ciertos rubros de informacion. Responder estas preguntas implica observar un
conjunto de caracteristicas de los datos y de la estructura organizacional del propio portal.

En primer lugar, los datos de calidad son oficiales, precisos y confiables. Es comun que los
datos difundidos en estos portales sean recolectados, organizados y publicados por muchas agencias
publicas diferentes, por lo cual las entidades administradoras del portal pueden no ser directamente
responsables de su calidad. Ademas, los usuarios suelen carecer de la capacidad para evaluar los datos.
Segundo, los datos deben estar completos. A excepcion de limitaciones técnica o legalmente
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justificadas, todos los datos deben estar disponibles. La exhaustividad puede observarse en tres
dimensiones: las entidades u organismos que divulgan los datos, los items de informacién publicados y
el periodo cubierto. Tercero, los datos deben ser accesibles y visibles, con el menor nimero de barreras
que obstaculicen su identificacion, localizacion y consulta. Deben establecerse mecanismos que
incrementen la visibilidad de los datos y faciliten su acceso a los usuarios.

Cuarto, los datos deben ser comprensibles y utilizables. Esto alude a los atributos
organizacionales y técnicos que facilitan a los usuarios acceder a la informacion y navegar a través de
ella, pero también a las propias caracteristicas de los datos. Se requiere que los usuarios entiendan e
interpreten apropiadamente la informacion, para lo cual se espera que esta sea clara, no contenga
significados ocultos y utilice el minimo de jerga técnica posible. Deberia proveerse un lenguaje comun
que ayude a describir, categorizar y relacionar las bases o conjuntos de datos. En quinto lugar, se espera
que los datos sean oportunos. La frecuencia de la divulgacion de informacion determina su relevancia y
valor. La meta debe ser lograr una publicacion lo méas puntual o0 mas cercana a la fecha de generacién
posibles.

Sexto, debe priorizarse la publicacion de datos de alto valor e impacto, que sean relevantes y
beneficiosos para el publico, potencialmente Utiles para conocer y evaluar el desempefio del gobierno.
Esto implica también ofrecer mecanismos para que los usuarios valoren los datos y considerar sus
resultados en las decisiones de programacion de publicacion. Finalmente, en cuanto a la granularidad,
los datos deben preferiblemente publicarse en su forma primaria, previo a su agregacion o tratamiento.
El menor nivel de desagregacion posible debe balancearse con el mantenimiento de escalas apropiadas
para la comparacion. La comparabilidad de los datos es crucial para facilitar a los ciudadanos la
valoracion del desempefio o la evaluacidn de la gestion de recursos entre entidades o periodos. Diez
requisitos empiricamente observables se derivan de estos criterios (tabla 1).

Tabla 1. Criterios y requerimientos para la evaluacion de portales de datos abiertos
Criterio general Requerimiento especifico

Calidad I. Los portales deben incluir mecanismos externos e independientes de evaluacion
y aseguramiento de la calidad de los datos, y asociar de manera visible los
resultados de estas revisiones con cada base de datos.

Completitud I1. Los portales deben presentar una lista maestra de:

- Todas las fuentes de bases de datos gubernamentales relevantes (entidades
productoras de datos), incluyendo los datos y entidades objetivo de las que son
responsables.

- Todas las entidades objetivo, incluyendo la indicacién de las entidades
productoras responsables de proveer los datos.

- Todos los items de informacion relacionados con control democréatico que se
espera sean difundidos, con variacion de acuerdo al tipo de entidades.

I1l. Los portales deben proveer metadatos de cada base de datos, que incluya al
menos la identificacion de entidades productora y objetivo, items y periodos

cubiertos.
Acceso y IV. Los portales deben proveer un mecanismo que claramente identifique y
visibilidad distinga las bases de datos relacionadas con control democrético.

V. Los portales deben proveer mecanismos de blsqueda libre, orientada y de
consulta que ayuden a los usuarios a hallar las bases requeridas y otras que sean
complementarias o relacionadas.
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Criterio general Requerimiento especifico
Comprensibilidad y | V1. Los portales deben proveer descripciones claras y simples (diccionarios) sobre
uso los conceptos asociados con los datos divulgados (incluyendo listas maestras y

metadatos) y relacionarlos con las bases relevantes.

Oportunidad VII. Los portales deben proveer informacién que permita evaluar la demora en la
publicacién (fecha esperada de divulgacion o periodicidad de publicacién, y la
fecha real de publicacion o actualizacién de cada base).

Valor y utilidad VIII. Los portales deben proveer mecanismos que permitan a los usuarios sugerir
datos valiosos faltantes.

IX. Los portales deben proveer mecanismos que permitan a los usuarios asignar
alguna medida de valor o utilidad a los datos divulgados.

Granularidad X. Los portales deben proveer para cada base de datos una indicacién de su nivel
de granularidad (unidad de analisis, unidad de tiempo, unidad espacial).

Fuente: elaboracion propia, a partir de modelo de Lourenco (2015)

El cumplimiento de estos criterios facilitaria el acceso a los datos e incrementaria el potencial
impacto positivo del portal sobre el control democrético. Las preguntas subsecuentes son si los datos
hechos disponibles son realmente utilizados en la esfera publica, de qué forma y con que fines
(Lourengo, 2016). Una manera de explorar estos usos es mediante busquedas web. Al respecto, se
puede utilizar el motor de Google y herramientas de busqueda en redes sociales como Twitter, con el
fin de identificar las referencias hechas al portal, el tipo de fuentes de las que provienen, los datos
especificos a los que se hace alusién y el contexto y proposito de dicha referencia.

Esos criterios de evaluacion fueron construidos y aplicados empiricamente por Lourenco (2015,
2016) a una seleccion de portales de datos abiertos nacionales de paises desarrollados. El autor
concluyo, por un lado, que la estructura y organizacion de dichos portales no era apropiada para el
control democrético, y, por el otro, que el uso de los datos por parte de los usuarios continuaba siendo
restringido y superficial. A partir de estos hallazgos, a continuacion, se aplican dichos criterios al portal
de datos abiertos de un gobierno subnacional (Quito) en un pais en desarrollo (Ecuador), identificando
patrones coincidentes y divergentes con respecto a los identificados por Lourenco. El levantamiento de
la informacién se realiz6 entre marzo y mayo de 2019 con el proposito de capturar el estado de
desarrollo del portal previo al cambio de gobierno municipal.

La politica de gobierno abierto del Distrito Metropolitano de Quito

El gobierno abierto gand un protagonismo sin precedentes en la agenda publica global tras la
aprobacion en 2009 de una ambiciosa directiva federal por parte del presidente estadounidense, Barack
Obama, y la creacion, bajo el patrocinio de ocho paises, de la OGP en 2011 (Ramirez-Alujas, 2012;
Fraundorfer, 2016). Aunque el mecanismo institucional de la OGP fue inicialmente pensado para
comprometer especificamente a los gobiernos nacionales con la adopcion de politicas de apertura, en
los Gltimos afios se ha registrado una proliferacion de iniciativas a nivel subnacional (Ramirez-Alujas y
Dassen, 2016, p. 13). Este patron responde al potencial de los gobiernos subnacionales para desarrollar
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innovaciones de gobierno abierto de alto impacto, asociado a su mayor proximidad a la poblacion, su
creciente control sobre la provision de servicios basicos y su mayor capacidad de adaptacion y ajuste
institucional (Hernandez-Bonivento, Gandur y Najles, 2014; Robinson y Heller, 2015; Canares y
Shekhar, 2015).

América Latina ha sido la region mas activa en este tipo de iniciativas. Todos los paises
latinoamericanos con excepcion de Nicaragua, Venezuela y Bolivia son actualmente miembros de la
OGP. De los 26 gobiernos nacionales firmantes de la Carta Internacional de Datos Abiertos, 11 son de
la region. En el reporte del Open Data Barometer (2016), que mide la preparacion, implementacion e
impacto de los datos abiertos, paises como México, Uruguay, Colombia, Brasil y Chile se ubicaron
entre las treinta primeras posiciones del ranking (ODB, 2019). En la ultima medicion del Global Open
Data Index, Colombia, Uruguay, Brasil y México presentaron niveles de cumplimiento iguales o
superiores al 50% (GODI, 2015). El Global Data Barometer (GDB) evalu6 entre 2019 y 2021 el estado
de los datos en 109 paises, ubicando a Brasil, Uruguay, Colombia, Chile y México en el top 20 de los
paises mas avanzados (ILDA, 2022).

Ecuador, sin embargo, se presenta como un caso rezagado a nivel regional. Hasta mayo de 2018,
el pais no habia manifestado voluntad de ingresar a la OGP. En el ODB, Ecuador alcanz6 un puntaje de
22/100, muy por debajo del promedio regional (35). En el item especifico referido al impacto de los
datos abiertos sobre la transparencia y el control democratico, si bien el promedio regional es de apenas
1,74, Ecuador fue calificado con 0. El panorama no es muy diferente en el GODI: el pais se ubica en el
puesto 60 con apenas un 32% de cumplimiento, mientras que en el GDB obtuvo 35/100, muy por
detras de lideres regionales como Brasil (58) y Uruguay (55).

En ese contexto nacional adverso, el gobierno del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito
(MDMQ) desarroll6 desde 2014 una politica local de gobierno abierto. Al inicio del gobierno de
Mauricio Rodas (2014-2019), se contemplaron en el Plan Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial (PMDOT) varias estrategias orientadas a desarrollar una gobernanza transparente y
participativa, fijando como meta contar en 2019 con un portal de gobierno abierto (MDMQ, 2015, p.
27).

Esa politica se desarrolld a través de una serie de instrumentos basados en recursos de
informacidn, regulacién, finanzas y organizacion administrativa (NATO, por sus siglas en inglés)
(Hood y Margetts, 2007). En términos de informacion, se han disefiado un conjunto de herramientas y
plataformas tecnoldgicas orientadas a facilitar el acceso a la informacién publica. Ademas del
cumplimiento de las obligaciones de transparencia activa establecidas en la Ley Organica de
Transparencia y Acceso a la Informacidn Publica (LOTAIP), el gobierno se comprometid, mediante la
creacion del Sistema Metropolitano de Informacion (SMI), a mejorar la confiabilidad, veracidad,
calidad, consistencia y seguridad en la produccion y manejo de la informacion publica.

El SMI integra un conjunto de “instituciones, medios tecnologicos y procedimientos técnicos con
el fin de administrar y gestionar la informacién que se genera, procesa en las entidades y/o
dependencias municipales y que se publica a través de su portal web y sus subsistemas de informacion”
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(Ordenanza 101-2016, art. 12). EI SMI provee los datos generados o procesados por las dependencias
municipales al portal web de gobierno abierto (Ordenanza 184-2017, art. 19). Este portal contiene
enlaces hacia otras plataformas digitales del municipio como el Sistema de Indicadores Distritales,
Quito Decide, el Laboratorio de Innovacién y Gobierno, y el Geoportal.

En cuanto a los instrumentos de regulacion, la administracion presentd varias iniciativas
legislativas dirigidas a institucionalizar la politica de gobierno abierto. Tres ordenanzas articuladas
entre si fueron formuladas, discutidas y aprobadas entre 2016 y 2017: la 101 que regula la gestion de la
informacion; la 102 que promueve y regula el Sistema Metropolitano de Participacion Ciudadana y
Control Social; y la 184 de gobierno abierto. De manera complementaria, en febrero de 2016 el
gobierno suscribio y ratifico la Carta Internacional de Datos Abiertos, comprometiendo al municipio a
alinear sus politicas con los estandares internacionales de apertura de datos. En particular, la ordenanza
184 contempld la programacion de medidas anuales a traves de planes de gobierno abierto, cuya
elaboracidn quedé a cargo del Consejo Consultivo de Gobierno Abierto.

En relacion con las finanzas, el presupuesto municipal sufrio recortes durante el gobierno de
Rodas, pasando de 1 613 millones de dolares en 2014 a 1 563 en 2018 (Secretaria General de
Planificacion, 2019). Ademas, la administracion priorizd la inversion en un conjunto de obras
estratégicas de infraestructura, entre las que destaca el Metro de Quito, Metrocables, la modernizacion
del Sistema Trolebus y varias ampliaciones, prolongaciones e intercambiadores en vias principales de
la ciudad. Todo esto se tradujo en restricciones presupuestarias para otras iniciativas de politicas. Como
resultado, prevalecio la decision de evitar las consultorias y trabajar con las capacidades instaladas en
la unidad de informatica del municipio.

En términos de organizacion, en noviembre de 2014 el alcalde Rodas resolvio delegar a la
Secretaria General de Planificacion “la elaboracion e implementacion de las politicas, estandares,
protocolos, programas y proyectos de gobierno abierto tendientes a favorecer el acceso, redistribucion
y reutilizacion de datos publicos” (Resolucion A-017-2014, art. 1). Mediante esta resolucion, se solicitd
a todas las dependencias municipales identificar los conjuntos de datos elegibles para su publicacién en
el sitio de datos abiertos, asi como garantizar la calidad, actualizacion y mantenimiento de dichos datos
(art. 4). La asignacion de un rol rector a esta secretaria fue complementada con la creaciéon y
fortalecimiento de dos instancias colegiadas responsables de la coordinacion interna (Comité de
Transparencia) y la interaccion con actores del sector privado, la sociedad civil y la academia (Consejo
Consultivo de Gobierno Abierto). Otra instancia clave fue la Comision de Participacion Ciudadana y
Gobierno Abierto del Concejo Metropolitano, con la cual la secretaria mantuvo una fluida colaboracion
interinstitucional.

El portal de gobierno abierto de Quito

Un portal Gnico de acceso a la informacion gubernamental, alineado con estandares de
datos abiertos, se presentd como el primer y mas emblematico instrumento de la politica de
gobierno abierto de Quito. La experiencia del Laboratorio de Gobierno de la Universidad de
Nueva York y la Caja de Herramientas de Gobierno Abierto de la Organizacion de Estados
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Americanos (OEA) fueron tomados como referencia en el disefio de esta herramienta
(Pozo, 2017).

Quito lanz6 su primera plataforma de datos abiertos en septiembre de 2014. Contenia alrededor
de 350 colecciones de datos, agrupadas en 14 categorias. Posteriormente, el niUmero de colecciones fue
progresivamente ampliandose y se integraron secciones de visualizacion grafica y consulta geografica
(Pozo, 2017, p. 404). Desde el inicio el gobierno identifico la existencia de una demanda muy limitada
de datos abiertos por parte de actores de la sociedad civil y la ciudadania, por lo cual se generd una
campafa de comunicacion para promover el acceso a la plataforma y el uso de sus recursos.

El portal fue institucionalizado con la sancion de la ordenanza 184 en septiembre de 2017. En
esta ordenanza se establecio el derecho ciudadano de acceder en formatos abiertos y amigables a la
informacion pablica municipal, asi como formular comentarios, observaciones o propuestas a través de
la plataforma de gobierno abierto (art. 4). Del otro lado, la norma estipul6 la obligacion de todas las
entidades municipales (dependencias centralizadas, institutos y empresas metropolitanas, concejales y
secretaria general del Concejo Metropolitano, la entidad auditora y todas las demas entidades que
perciben fondos publicos del distrito) a hacer pablico mediante el portal de gobierno abierto y en sus
portales respectivos la informacidn sobre su administracion y procesos, asi como remitir la informacion
requerida en el SMI (art. 7)

Cinco principios fueron establecidos con respecto al acceso a la informacion: gratuidad, dato
completo, dato primario, oportunidad y accesibilidad (art. 8). La apertura en formatos abiertos tendria
por objetivos fomentar la participacion y colaboracion ciudadana; promover la transparencia y los
procesos de fiscalizacion, veedurias ciudadanas y rendicién de cuentas; e incentivar el desarrollo de
aplicaciones o innovaciones colaborativas en materia econémica, social, cultural y turistica (art. 10).

El capitulo cuatro (4) de la ordenanza esta dedicado a regular el portal web de gobierno abierto.
Su mision es “garantizar la publicacion y difusion de informacién de las actividades de la
administracién municipal, asi como la implementacion de mecanismos o aplicaciones de comunicacion
bidireccional entre el municipio y la ciudadania” (art. 19). En el articulo 20 se detalla una amplia lista
de items informativos que deberian publicarse en el portal: organigrama, programas, agenda
institucional, presupuesto, ordenanzas, planes, estudios, inversiones, concesiones, mapas, instrumentos
de ordenacion del territorio, proyectos de obras, informes, procesos de contratacién, catalogo general
de servicios, ubicacién de sedes, procedimientos administrativos, informes del sistema de atencion
ciudadana, resultados de procesos participativos, etc. La Secretaria General de Planificacion es
responsable de administrar el portal, asegurando la actualizacién de la informacion priorizada en el
plan de gobierno abierto, la claridad, comprensibilidad y posibilidad de reutilizar los datos, el
cumplimiento de los estandares, y la funcionalidad de los mecanismos de comunicacion con los
usuarios.

Tras la sancion de esta ordenanza, el portal fue relanzado en octubre de 2017 en la direccién
https://gobiernoabierto.quito.gob.ec/. La pagina de inicio del portal estd organizada de acuerdo a los
principios de la doctrina de gobierno abierto, con pestafias correspondientes a transparencia,
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colaboracion y participacion, y una adicional con informacion bésica sobre el concepto de gobierno
abierto, sus pilares, la OGP y las normativas municipales descargables en formato PDF.

La pestafia de transparencia es la que resulta de interés en este estudio. Contiene diez secciones
dispuestas para hacer accesible a los ciudadanos datos estadisticos, geograficos, indicadores y
documentos. En el apartado de datos abiertos, cuatro secciones son especialmente importantes. El
catalogo de datos abiertos ofrece un listado de rubros informativos generados y procesados por el
gobierno municipal, con herramienta de busqueda por palabras claves, dependencias institucionales o
teméticas. Con cada conjunto de datos estd disponible para descarga (PDF) una ficha de metadatos
enumerada.

El total de 2.201 conjuntos de datos inventariados en el catadlogo son clasificados bajo dos
criterios. De acuerdo al tipo de informacion, el 60% corresponde a informacién documental, casi el
19% a estadisticas, un 16% a indicadores de gestion y poco menos del 6% a informacion geogréfica.
De acuerdo al sector, un aproximado de 36% de los conjuntos pertenecen a planificacion y
administracion. En la categoria de seguimiento se registra solo un 6,6%. En cuanto a los ambitos
sectoriales, el de movilidad es el mejor representado (12,7%), seguido por desarrollo productivo y
educacion y cultura (8% cada uno). Ninguna de estas categorias de clasificacion, sin embargo, esta
vinculada visiblemente a dependencias especificas ni se provee una definicidn de su alcance.

En el detalle de cada ficha, se proporciona informacién sobre la fecha de actualizacion, el niUmero
registrado de vistas y una pequefia descripcion de la informacion contenida. En el documento-ficha, se
reporta la identificacion de la entidad, el contacto del funcionario y los datos para la catalogacion,
incluyendo accesibilidad, procedimiento de acceso, medio de almacenamiento, localizacion fisica o
virtual, tipo y nivel de dificultad en el acceso, fecha de publicacion y de ultima actualizacion,
periodicidad, nivel territorial y unidad de andlisis, y estado de la informacion, esto ultimo referido a si
esta lista 0 no para publicacion. La ficha contiene 41 campos cuyo llenado por parte del funcionario
responsable parece obligatorio.

Otro recurso en la seccién datos abierto es el Geoportal (https://geoportal.quito.gob.ec/visor/). El
visor geografico contiene todas las funcionalidades estandar, alberga 294 conjuntos de datos y provee
capas de informacion sobre riesgos, demografia y vivienda, condiciones sociales, seguridad, economia,
territorio y ambiente, vias y division politico-administrativa. Incluye un manual de uso amigable.
Permite la descarga de la informacion en varios formatos. Cada conjunto de datos contiene una ficha
con informacién de contacto del responsable institucional, aspectos técnicos, fecha de actualizacion, un
widget para calificar la informacién y botones para compartir en redes sociales.

El tercer componente relevante es el Sistema de Indicadores Distritales (SID), que se despliega en
otra direccion: http://sid.quito.gob.ec/SitePages/SID.aspx. Este sitio contiene dos secciones:
“Indicadores”, con informacion estadistica y de gestion generada por las diferentes dependencias del
municipio; y “Dashboard”, que permite elaborar reportes dindmicos sobre tematicas de interés. El sitio
contiene un archivo PDF con la Guia del Usuario, en la cual se explica de manera breve como acceder
y consultar los indicadores. También se identifican en el inicio los indicadores més visitados. Estos
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estan organizados por tematicas y sub-tematicas. Ademas de las categorias sectoriales previamente
mencionadas, se incluye un apartado sobre el PMDOT, en el cual se presentan 68 indicadores
distribuidos en tres grandes ejes.

Cada indicador, ademas de su ficha metodologica, ofrece varias funcionalidades. Las descargas
de los datos primarios pueden hacerse en formatos CSV y Excel. Esta disponible un enlace al servicio
API, con su manual respectivo. En la interfaz del sitio se pueden visualizar tablas y graficos de manera
dinamica, con dos tipos de filtros: por periodo y por item de informacion. Cada indicador informa el
namero de visualizaciones y tiene un boton para compartir en redes sociales y por correo. Al compartir,
sin embargo, no se guardan los filtros aplicados. En la seccion Dashboard hay informacion tabulada
para el periodo 2014-2017 de la inversion del municipio en el cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo Sustentable (ODS), con detalle de montos codificados y devengados.

En la seccion “Concejo Abierto” hay una guia detallada especifica sobre este apartado. Se ofrece
informacidn general sobre el cronograma de sesiones de la plenaria y las comisiones, y sus horarios. El
organigrama es interactivo y permite acceder a informacién bésica de contacto, formacién académica y
experiencia de cada concejal. También se detalla en formato Excel las propuestas legislativas
presentadas por cada uno y su estatus. La pestaia “Normativa” presenta una interfaz dinamica que
permite buscar, consultar y descargar resoluciones y ordenanzas para el periodo 2014-2019. Todos los
archivos, incluyendo informes de primer y segundo debate, pueden descargarse en formato editable. Lo
mismo ocurre con la informacion sobre las comisiones: registros de asistencias y votaciones, 6rdenes
del dia, proyectos de ordenanza, y otros documentos de trabajo interno estan libres para descarga.
En la seccion de “Fiscalizacidn” hay informacion bésica y documentos descargables de tres tipos:
circulares, pedidos de concejales a funcionarios sin respuesta y respuestas sin peticion. Estas dos
Gltimas categorias no resultan facilmente comprensibles, dado que no hay informacion de contexto
explicativa.

En la seccion de “Sesiones”, se presentan los registros historicos de asistencia de los concejales y
un detalle de cada sesion realizada entre 2014 y 2018, con posibilidad de descargar el orden del dia,
acta transcrita, votaciones y, para las mas recientes, un enlace a la grabacion audiovisual de la sesion,
disponible en Youtube. Finalmente, en “Silla Vacia” hay informacion sobre el mecanismo de
acreditacion, el formato editable para solicitar la acreditacion y el registro de las 21 solicitudes
realizadas hasta ese momento, con el archivo de la solicitud y el oficio de respuesta respectivos.

El resto de la ventana de “Transparencia” incluye el enlace a toda la informacion histérica
publicada de acuerdo con las disposiciones de la LOTAIP desde el afio 2009; una seccion sobre
presupuesto abierto con una herramienta para consultar de manera dindmica la distribucion
presupuestaria por sectores y subsectores, pero no asi por programas (desde 2014); una seccion con
archivos descargables de los planes operativos anuales y los informes de gestion del alcalde (PDF)
(2014-2017); un apartado con fotografias de proyectos emblematicos; los documentos de planificacion
estratégica; un organigrama interactivo con enlace a los sitios web de las dependencias; y un registro
aparentemente discontinuado de la agenda publica de la Secretaria General de Planificacion.
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Finalmente, las secciones de “Colaboracion” y “Participacion” ofrecen informacion basica y
enlaces a programas e iniciativas del municipio en estas dos areas. Destaca la seccion “Quito
Controla”, con informacion bésica sobre observatorios y veedurias ciudadanas, los informes de
rendicion de cuentas del alcalde y los concejales, y las normas juridicas sobre la materia. También es
relevante “Quito Participa”, que contiene entre otras cosas informacion detallada de las asambleas del
presupuesto participativo, con listados de asistencia y actas. El sitio web “Quito Decide”, enlazado
desde el portal, ofrece mecanismos para realizar propuestas y votaciones ciudadanas.

El portal de gobierno abierto de Quito

Un portal Unico de acceso a la informacion gubernamental, alineado con estandares de datos
abiertos, se presenté como el primer y mas emblemaético instrumento de la politica de gobierno abierto
de Quito. La experiencia del Laboratorio de Gobierno de la Universidad de Nueva York y la Caja de
Herramientas de Gobierno Abierto de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) fueron tomados
como referencia en el disefio de esta herramienta (Pozo, 2017).

Quito lanzé su primera plataforma de datos abiertos en septiembre de 2014. Contenia alrededor
de 350 colecciones de datos, agrupadas en 14 categorias. Posteriormente, el niUmero de colecciones fue
progresivamente ampliandose y se integraron secciones de visualizacion grafica y consulta geografica
(Pozo, 2017, p. 404). Desde el inicio el gobierno identifico la existencia de una demanda muy limitada
de datos abiertos por parte de actores de la sociedad civil y la ciudadania, por lo cual se generd una
campafia de comunicacién para promover el acceso a la plataforma y el uso de sus recursos.

El portal fue institucionalizado con la sancion de la ordenanza 184 en septiembre de 2017. En
esta ordenanza se establecio el derecho ciudadano de acceder en formatos abiertos y amigables a la
informacidn publica municipal, asi como formular comentarios, observaciones o propuestas a través de
la plataforma de gobierno abierto (art. 4). Del otro lado, la norma estipulé la obligacién de todas las
entidades municipales (dependencias centralizadas, institutos y empresas metropolitanas, concejales y
secretaria general del Concejo Metropolitano, la entidad auditora y todas las demas entidades que
perciben fondos publicos del distrito) a hacer publico mediante el portal de gobierno abierto y en sus
portales respectivos la informacion sobre su administracion y procesos, asi como remitir la informacion
requerida en el SMI (art. 7)

Cinco principios fueron establecidos con respecto al acceso a la informacion: gratuidad, dato
completo, dato primario, oportunidad y accesibilidad (art. 8). La apertura en formatos abiertos tendria
por objetivos fomentar la participacion y colaboracion ciudadana; promover la transparencia y los
procesos de fiscalizacion, veedurias ciudadanas y rendicidén de cuentas; e incentivar el desarrollo de
aplicaciones o innovaciones colaborativas en materia econdémica, social, cultural y turistica (art. 10).

El capitulo cuatro (4) de la ordenanza esta dedicado a regular el portal web de gobierno abierto.
Su mision es “garantizar la publicacion y difusion de informacion de las actividades de la
administracion municipal, asi como la implementacion de mecanismos o aplicaciones de comunicacion
bidireccional entre el municipio y la ciudadania” (art. 19). En el articulo 20 se detalla una amplia lista
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de items informativos que deberian publicarse en el portal: organigrama, programas, agenda
institucional, presupuesto, ordenanzas, planes, estudios, inversiones, concesiones, mapas, instrumentos
de ordenacion del territorio, proyectos de obras, informes, procesos de contratacion, catalogo general
de servicios, ubicacién de sedes, procedimientos administrativos, informes del sistema de atencion
ciudadana, resultados de procesos participativos, etc. La Secretaria General de Planificacion es
responsable de administrar el portal, asegurando la actualizacién de la informacion priorizada en el
plan de gobierno abierto, la claridad, comprensibilidad y posibilidad de reutilizar los datos, el
cumplimiento de los estidndares, y la funcionalidad de los mecanismos de comunicacion con los
usuarios.

Tras la sancion de esta ordenanza, el portal fue relanzado en octubre de 2017 en la
direccion https://gobiernoabierto.quito.gob.ec/. La pagina de inicio del portal estd organizada de
acuerdo a los principios de la doctrina de gobierno abierto, con pestafias correspondientes a
transparencia, colaboracion y participacion, y una adicional con informacion bésica sobre el concepto
de gobierno abierto, sus pilares, la OGP y las normativas municipales descargables en formato PDF.

La pestafia de transparencia es la que resulta de interés en este estudio. Contiene diez secciones
dispuestas para hacer accesible a los ciudadanos datos estadisticos, geogréaficos, indicadores y
documentos. En el apartado de datos abiertos, cuatro secciones son especialmente importantes. El
catidlogo de datos abiertos ofrece un listado de rubros informativos generados y procesados por el
gobierno municipal, con herramienta de blsqueda por palabras claves, dependencias institucionales o
teméticas. Con cada conjunto de datos esta disponible para descarga (PDF) una ficha de metadatos
enumerada.

El total de 2.201 conjuntos de datos inventariados en el catdlogo son clasificados bajo
dos criterios. De acuerdo al tipo de informacion, el 60% corresponde a informacion documental,
casi el 19% a estadisticas, un 16% a indicadores de gestion y poco menos del 6% a informacién
geogréfica. De acuerdo al sector, un aproximado de 36% de los conjuntos pertenecen a planificacion
y administracion. En la categoria de seguimiento se registra solo un 6,6%. En cuanto a los
ambitos sectoriales, el de movilidad es el mejor representado (12,7%), seguido por desarrollo
productivo y educacion y cultura (8% cada uno). Ninguna de estas categorias de clasificacion, sin
embargo, esta vinculada visiblemente a dependencias especificas ni se provee una definicion de su
alcance.

En el detalle de cada ficha, se proporciona informacién sobre la fecha de actualizacién, el nimero
registrado de vistas y una pequefia descripcion de la informacion contenida. En el documento-ficha, se
reporta la identificacion de la entidad, el contacto del funcionario y los datos para la catalogacion,
incluyendo accesibilidad, procedimiento de acceso, medio de almacenamiento, localizacion fisica o
virtual, tipo y nivel de dificultad en el acceso, fecha de publicacion y de ultima actualizacion,
periodicidad, nivel territorial y unidad de analisis, y estado de la informacion, esto ultimo referido a si
esta lista 0 no para publicacion. La ficha contiene 41 campos cuyo llenado por parte del funcionario
responsable parece obligatorio.
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Otro recurso en la seccién datos abierto es el Geoportal (https://geoportal.quito.gob.ec/visor/). El
visor geogréfico contiene todas las funcionalidades estandar, alberga 294 conjuntos de datos
y provee capas de informacion sobre riesgos, demografia y vivienda, condiciones sociales,
seguridad, economia, territorio y ambiente, vias y division politico-administrativa. Incluye un
manual de uso amigable. Permite la descarga de la informacién en varios formatos. Cada conjunto de
datos contiene una ficha con informacion de contacto del responsable institucional, aspectos técnicos,
fecha de actualizacion, un widget para calificar la informacion y botones para compartir en redes
sociales.

El tercer componente relevante es el Sistema de Indicadores Distritales (SID), que se despliega en
otra direccion: http://sid.quito.gob.ec/SitePages/SID.aspx. Este sitio contiene dos secciones:
“Indicadores”, con informacion estadistica y de gestiéon generada por las diferentes dependencias del
municipio; y “Dashboard”, que permite elaborar reportes dindmicos sobre tematicas de interés. El sitio
contiene un archivo PDF con la Guia del Usuario, en la cual se explica de manera breve como acceder
y consultar los indicadores. También se identifican en el inicio los indicadores mas visitados. Estos
estdn organizados por tematicas y sub-tematicas. Ademas de las categorias sectoriales previamente
mencionadas, se incluye un apartado sobre el PMDOT, en el cual se presentan 68 indicadores
distribuidos en tres grandes ejes.

Cada indicador, ademas de su ficha metodoldgica, ofrece varias funcionalidades. Las descargas
de los datos primarios pueden hacerse en formatos CSV y Excel. Esta disponible un enlace al servicio
API, con su manual respectivo. En la interfaz del sitio se pueden visualizar tablas y graficos de manera
dinamica, con dos tipos de filtros: por periodo y por item de informacion. Cada indicador informa el
naimero de visualizaciones y tiene un boton para compartir en redes sociales y por correo. Al compartir,
sin embargo, no se guardan los filtros aplicados. En la seccion Dashboard hay informacion tabulada
para el periodo 2014-2017 de la inversion del municipio en el cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo Sustentable (ODS), con detalle de montos codificados y devengados.

En la seccion “Concejo Abierto” hay una guia detallada especifica sobre este apartado. Se ofrece
informacion general sobre el cronograma de sesiones de la plenaria y las comisiones, y sus horarios. El
organigrama es interactivo y permite acceder a informacion bésica de contacto, formacién académica y
experiencia de cada concejal. También se detalla en formato Excel las propuestas legislativas
presentadas por cada uno y su estatus. La pestafia “Normativa” presenta una interfaz dindmica que
permite buscar, consultar y descargar resoluciones y ordenanzas para el periodo 2014-2019. Todos los
archivos, incluyendo informes de primer y segundo debate, pueden descargarse en formato editable. Lo
mismo ocurre con la informacién sobre las comisiones: registros de asistencias y votaciones, érdenes
del dia, proyectos de ordenanza, y otros documentos de trabajo interno estan libres para descarga. En la
seccion de “Fiscalizacion™ hay informacion basica y documentos descargables de tres tipos: circulares,
pedidos de concejales a funcionarios sin respuesta y respuestas sin peticion. Estas dos
ultimas categorias no resultan facilmente comprensibles, dado que no hay informacion de contexto
explicativa.
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En la seccion de “Sesiones”, se presentan los registros historicos de asistencia de los concejales
y un detalle de cada sesion realizada entre 2014 y 2018, con posibilidad de descargar el orden del
dia, acta transcrita, votaciones y, para las mas recientes, un enlace a la grabacién audiovisual
de la sesion, disponible en Youtube. Finalmente, en “Silla Vacia” hay informacion sobre el
mecanismo de acreditacion, el formato editable para solicitar la acreditacion y el registro de las 21
solicitudes realizadas hasta ese momento, con el archivo de la solicitud y el oficio de respuesta
respectivos.

El resto de la ventana de “Transparencia” incluye el enlace a toda la informacion historica
publicada de acuerdo con las disposiciones de la LOTAIP desde el afio 2009; una seccién sobre
presupuesto abierto con una herramienta para consultar de manera dindmica la distribucion
presupuestaria por sectores y subsectores, pero no asi por programas (desde 2014); una seccién con
archivos descargables de los planes operativos anuales y los informes de gestion del alcalde (PDF)
(2014-2017); un apartado con fotografias de proyectos emblematicos; los documentos de planificacion
estratégica; un organigrama interactivo con enlace a los sitios web de las dependencias; y un registro
aparentemente discontinuado de la agenda publica de la Secretaria General de Planificacion.

Finalmente, las secciones de “Colaboracion” y “Participacion” ofrecen informacion basica y
enlaces a programas e iniciativas del municipio en estas dos éareas. Destaca la seccion “Quito
Controla”, con informacion basica sobre observatorios y veedurias ciudadanas, 10s informes de
rendicion de cuentas del alcalde y los concejales, y las normas juridicas sobre la materia. También es
relevante “Quito Participa”, que contiene entre otras cosas informacion detallada de las asambleas del
presupuesto participativo, con listados de asistencia y actas. El sitio web “Quito Decide”, enlazado
desde el portal, ofrece mecanismos para realizar propuestas y votaciones ciudadanas.

Estructura y usos del portal de gobierno abierto de Quito

El analisis ofrece una valoracion general de las secciones de datos abiertos del portal. Este portal
es resultado de un esfuerzo deliberado por combinar altos estandares tecnoldgicos y técnicos con la
provision de informacion politicamente relevante. Como se mencioné previamente, en la ordenanza se
atribuye explicitamente al portal el objetivo de mejorar la transparencia y rendiciéon de cuentas del
gobierno municipal. Por ello, conviene indagar si los datos y las estructuras de organizacion mediante
las cuales son provistos son apropiadas a este proposito.

En cuanto a la calidad de los datos, las fichas de metadatos ofrecen detalles sobre las
dependencias e incluso los funcionarios individuales responsables de generar y proveer la informacién.
Ademas, la Secretaria General de Planificacion, en tanto administradora del portal, tiene por ordenanza
la obligacién de coordinar con las dependencias y establecer estandares apropiados, garantizando la
veracidad de los datos. Sin embargo, no se identifica un mecanismo externo y sistematico de revision y
evaluacion de la calidad de los datos. En las bases de datos no se detallan resultados de revisiones de
este tipo. Solo en el Geoportal existe un widget para valorar la calidad de la informacion; al revisar
varios conjuntos de datos, parece que su uso por parte de los usuarios es minimo.
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Para calificar el cumplimiento de las obligaciones de publicacion se requiere que el portal
proporcione una lista maestra de entidades productoras, items informativos y el subconjunto de items
relacionados directamente con control democrético. El catélogo, si bien ofrece un listado de conjuntos
de datos, no presenta una clasificacion simple que permita distinguir entre datos disponibles en el portal
u otros sitios web y datos que no han sido publicados. Ademas, la clasificacion por tipos de
informacidn o sectores no es Util para valorar el desempefio de las entidades especificas. Tampoco hay
una distincion de los datos utiles especificamente para el control democréatico. En el SID, la seccion
sobre el PDMOT, organizada por ejes, representa una aproximacion en tanto presenta mediciones sobre
aspectos claves de la gestion. Sin embargo, no se detalla la meta frente a la cual contrastar los valores
reportados. Ademas, presentar esta seccion al final del listado hace que no sea facilmente observable
para los visitantes: el conjunto de datos méas visitado en esta seccién reunia en el momento de la
revision solo 43 vistas. En las demas etiquetas sectoriales se combinan sin distincion datos relevantes
para el control democratico del desempefio gubernamental (tasa de delitos) con otros que no lo son
(poblacion del distrito por grupos de edad).

Por otro lado, el portal suministra fichas de metadatos exhaustivas para cada base de datos, con
informacidn clara sobre la entidad generadora de la informacion, el nombre y descripcion general del
item y el periodo cubierto. Aun asi, los 41 campos detallados en la ficha no son siempre llenados en su
totalidad ni de manera uniforme. Ademas, no se cuenta con un manual o diccionario para aclarar el
significado de ciertas categorias y términos, de modo que sean comprensibles para cualquier usuario.
En los conjuntos de datos disponibles en el portal u otros sitios web, es crucial que las fichas
proporcionen el enlace de acceso; esto ocurre en muy pocos casos de los que fueron revisados.
También existen problemas de actualizacién de las fichas, lo que puede implicar que el funcionario
identificado ya no sea el responsable.

Como se menciond previamente, no existe un mecanismo de clasificacion visible que identifique
las bases de datos relevantes para el control democratico, lo que dificulta su consulta. La seccién de
“Concejo Abierto” ofrece un ejemplo de divulgacion de informacidon primaria util para evaluar el
desempefio de los representantes en el érgano legislativo. Registros como los de asistencia, votacion,
presentacion de propuestas, solicitudes de informacion y las actas de las sesiones en comisiones y
plenarias, permiten reconstruir integralmente la actividad de cada concejal y comparar sus desempefios.
En cambio, la informacion de este tipo sobre las actividades del alcalde es muy deficiente y se limita en
gran medida a los informes anuales de rendicion de cuentas. Estos no solo son publicados en formato
cerrado, sino que su propio formato y extensién lo hacen poco amigables para los usuarios externos. De
igual modo, omitir la clasificacion institucional entre los criterios de organizacion de los datos impide
comparar niveles de eficacia o eficiencia entre dependencias y entidades, asi como vincular claramente
responsabilidades institucionales, presupuestos e indicadores de resultados.

Los mecanismos de busqueda son deficientes. No aplican a la totalidad de las bases si no a
subconjuntos tematicos. Ademas, los resultados arrojados no son exhaustivos. En cambio, las
herramientas de consulta tabular y grafica, incluida la aplicacion de filtros, tienen un excelente
funcionamiento. El principal problema es que, aparte de la agrupacion sectorial, el portal no hace
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recomendaciones de bases de datos relacionadas o complementarias, y no existe la capacidad de cruzar
datos en la misma plataforma. Las versiones modificadas de las tablas y gréaficos (con filtros) tampoco
pueden compartirse.

En cuanto a la comprensibilidad y uso, las fichas de metadatos son un recurso util accesible para
todas las bases sin excepcion, pero su formato (PDF) impide interaccion, lo que seria muy atil para
contar con descripciones y definiciones adicionales que aparezcan sobre la misma ficha. Aunque
existen varios manuales y guias por secciones (Concejo Abierto, Dashboard, Geoportal), y si bien
cuentan con indicaciones paso a paso para el acceso y consulta basicos, ofrecen orientaciones generales
y no son muy Utiles para explotar todas las posibilidades de las herramientas.

Evaluar la oportunidad de los datos requiere poder contrastar las fechas o periodos esperados de
publicacién o actualizacion con los efectivamente cumplidos. Cada base de datos especifica la
periodicidad del dato (mensual, trimestral, anual) e identifica el Gltimo periodo actualizado. En la ficha
de datos hay indicacion de la fecha de generacion de la informacion y su Gltima fecha de actualizacion,
pero este Ultimo dato no resulta confiable. Ademas, estos items aparecen entre muchas otros, lo que
reduce su visibilidad. Esta situacion dista mucho de la existencia de un registro de conjuntos de datos
por fechas esperadas o cumplidas, el cual permitiria identificar con facilidad las bases cuya publicacion
0 actualizacion esta adelantada, en fecha o retrasada.

El SDI ofrece un enlace para “Solicitud de informacion”, pero se encuentra roto. En las fichas
estan los datos de teléfono y correo electrénico de los responsables de los datos. Ademas, hay dos
mecanismos con los que es posible conocer la valoracion de los usuarios. El primero es el nimero de
vistas de cada conjunto de datos. Este, sin embargo, parece sesgado hacia los conjuntos que aparecen
primero por defecto. EI segundo es especifico al Geoportal y permite calificar los datos en una escala
de cinco estrellas. Su uso ha sido muy escaso. Finalmente, en cuanto a la granularidad, el portal provee
en los metadatos indicaciones de la unidad de medida, espacial y de tiempo. El problema, nuevamente,
radica en la uniformidad del llenado.

Este balance mixto sugiere que, si bien el gobierno del MDMQ ha avanzado en el cumplimiento
de ciertos estandares y criterios que incrementan el impacto positivo de los datos abiertos sobre el
control democratico, subsisten brechas relevantes que deben ser cubiertas. En efecto, secciones claves
como el catdlogo de datos, el sistema de indicadores y el sistema de informacion geografica no
responden al propdsito de mejorar el control democrético, sino a la satisfaccion de criterios técnicos o,
a lo sumo, a la divulgacion de datos susceptibles de reutilizacion con fines econémicos, sociales o
académicos.

Esto se constata al evaluar las trazas del uso del portal en la red, particularmente en
Google y Twitter. En google.com.ec, se utilizaron dos términos textuales de busqueda:
“gobiernoabierto.quito.gob.ec” y “sid.quito.gob.ec”. Esto permitid rastrear las referencias hechas en la
red al portal general y al sitio especifico del SDI. En ambos casos, se aplicaron tres filtros: idioma
espafol, limitados a Ecuador y con una udltima actualizacion durante el ultimo afio de gobierno de
Rodas (mayo 2018-mayo 2019).
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La busqueda del portal general arrojé 22 resultados. Cuatro correspondieron al propio portal y
otros siete condujeron a enlaces rotos o repetidos. Los once resultados restantes corresponden a tres (3)
notas de prensa de otros sitios del gobierno de Quito; una (1) nota de investigacion del Instituto de la
Ciudad, también adscrito al municipio; una (1) al programa de gobierno de un candidato a alcalde en la
eleccion del 24 de marzo de 2019; una (1) noticia de un diario de circulacion nacional y cinco (5) tesis
universitarias. La busqueda del sistema de indicadores arrojo 23 resultados; luego de filtrar resultados
irrelevantes, se obtuvieron 15: ocho (8) tesis universitarias, un (1) articulo de revista académica, un
libro (1), una (1) presentacion académica, el mismo programa de gobierno mencionado, dos (2)
entradas de blog y un (1) mensaje de Twitter.

Finalmente, la busqueda en Twitter se realizdé usando la cuenta personal del autor y mediante
la herramienta de busqueda de la propia red social. Los resultados se limitaron al factor de
busqueda “gobiernoabierto.quito.gob.ec” y el periodo revisado fue entre el 1 de enero y el 15 de
marzo de 2019. Al excluir las publicaciones de las cuentas institucionales del municipio, se
identificaron cinco (5) resultados: un (1) anuncio de la realizacién de una reunion de evaluacion de la
aplicacién de la ordenanza 101; una (1) solicitud de informacion sobre cOmo proponer ajustes a una
ordenanza sobre ciclismo; informacidn sobre la transmision en vivo de las sesiones de Concejo
Metropolitano; y la referencia a la propuesta de ordenanza sobre ciclismo en el marco de reclamos
sobre la “permisividad” del gobierno local y los concejales frente a los abusos de los conductores de
buses.

Este pequefio conjunto de referencias puede agruparse en tres categorias. Primero, destaca el uso
mayoritario del portal como fuente de datos empiricos en investigaciones académicas, publicadas en
tesis, libros, articulos y presentaciones. Los datos usados son principalmente demograficos y
territoriales, las investigaciones se inscriben principalmente en las areas de ingenieria, arquitectura y
urbanismo. Segundo, la utilizacion como referencia en notas institucionales, publicaciones de prensa y
entradas en blogs. Estas publicaciones son meramente informativas y suelen reportar el lanzamiento del
portal, el avance en la formulacion de la politica de gobierno abierto o el acceso a informacion til para
participar en instancias de participacion como el presupuesto participativo. Finalmente, solo un
pequefio conjunto de referencias, principalmente en Twitter, corresponden a un uso politico de los
datos. Este es el caso del programa de gobierno de Juan Carlos Holguin, en el que se hacen varias
referencias al portal y al sistema de indicadores como fuentes de informacién para el diagnostico de
problemas de seguridad y vialidad. En Twitter, las dos referencias de este tipo se refieren a la seccién
Concejo Abierto, particularmente a una propuesta de ordenanza sobre ciclismo, lo que ratifica la
relevancia de la informacion publica en esta seccion.

Conclusiones

Los portales de datos abiertos son los instrumentos mas populares de las politicas de gobierno
abierto. En teoria, deben servir para crear valor econdmico, facilitar la participacion, mejorar la calidad
de los servicios y fortalecer el control democratico. Este articulo evalla empiricamente este Gltimo
supuesto. A diferencia de los estudios especializados previos, enfocados en paises desarrollados y en
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portales de datos abiertos nacionales, se ha analizado el portal de gobierno abierto del Distrito
Metropolitano de Quito.

En cuanto a la calidad de los datos y la organizacion de su presentacion en el portal, el balance es
mixto. Si bien hay un notorio esfuerzo por aplicar buenas practicas y cumplir con estandares avanzados
como los establecidos en la Carta Internacional de Datos Abiertos, los patrones y estilos de publicacion
de datos no son satisfactorios desde una perspectiva del control democratico. Un listado maestro de
datos requeridos respecto a los publicados, con precisiones de fechas esperadas y realizadas, asi como
una clara distincién de los datos politicamente sensibles, son tareas pendientes. La seccion especifica
de Concejo Abierto constituye una buena practica en este sentido.

En cuanto al uso del portal y su sistema de indicadores, si bien las referencias identificadas con
los criterios de basqueda son muy escasas, predomina entre ellas los usos académicos e informativos.
El uso de los datos con el fin de evidenciar logros o fallas de la gestion gubernamental, introducir
informacidn oficial en la esfera publica o justificar propuestas de intervencion, es aun muy limitado.
No por casualidad, las Unicas referencias encontradas que corresponden con estos usos aluden a una
propuesta de ordenanza publicada en la seccion de Concejo Abierto y a informacion relativa al proceso
de presupuesto participativo.

Si bien el trabajo fue elaborado para dar cuenta del desempefio del portal durante la
administraciéon municipal 2014-2019, desde entonces la politica de gobierno abierto del MDMQ ha
seguido evolucionando, y el propio portal ha sufrido renovaciones, ampliaciones y modificaciones. De
hecho, Quito se incorporé al programa subnacional de OGP en 2020, comprometiéndose en su plan de
accion a “fortalecer la gestion de la informacién publicada en el portal de gobierno abierto del
Municipio de Quito, que garantice la actualizacion permanente, seguimiento y evaluacién de la gestién
local, permita mejorar la administracion y colaborar en la toma de decisiones” (MDMQ, 2022, p. 48).
En un proximo estudio, podria evaluarse si estos cambios han contribuido a mejorar su desempefio
como mecanismo de control democratico.

Este trabajo tiene varias limitaciones. La busqueda de registros de uso de los datos fue muy
superficial y el acceso a informacion interna sobre el disefio del portal fue limitado. Ademas, se trata de
un portal relativamente nuevo, que sigue aun en proceso de construccion. A pesar de ello, los
resultados arrojan pistas sobre la necesidad de ajustar el gran esfuerzo institucional y técnico aplicado a
través del portal para lograr que los datos sean mas visibles, comprensibles y Utiles a los usuarios. En
particular, es esencial que el disefio de los portales de datos abiertos se adecue al objetivo especifico
que se pretende alcanzar y que se ofrezcan mecanismos amigables para que los usuarios valoren su
experiencia y entreguen insumos para la revisioén y mejora continua. El reto es interesar a los usuarios
potenciales, facilitarles el acceso y comprension de los datos y estimular la incorporacion de estos
recursos en las estrategias de los agentes de control democratico, todo en funcidn de tener gobiernos
fiscal, legal y politicamente mas responsables.
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