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PROLOGO

El libro ;Como poner en prdctica el Gobierno abierto? responde a
la pregunta que plantea, mostrando como guia de trabajo a juristas intere-
sados las multiples aristas que presentan tanto el denominado «Gobierno
abierto» como los «datos abiertos», términos relacionados con los prime-
ros. La verdad es que ambas expresiones se reiteran en multiples dmbi-
tos de la vida diaria y, como no podia ser menos, también en el &mbito
juridico, leyes incluidas. Los trabajos, articulados en doce capitulos, dan
respuesta a la interrogante del titulo mostrando dos respuestas basicas: las
razones de la amplia aceptacidon que los términos tienen, y la advertencia
sobre las lagunas, oscuridades y limitaciones que su regulacién y practica
contienen.

Por las multiples facetas del objeto de reflexion la obra tiene un carac-
ter interdisciplinar y se fija, sucintamente, en lo que acontece al respecto
en el dmbito juridico en Espafia, Union Europea y Brasil. La seleccién
del ambito territorial de consideracion tiene que ver con el hecho de que
los capitulos nunca pierden la perspectiva de que la implantacién del
Gobierno abierto y los datos abiertos no se entiende sin atender a que
ambos fendmenos son una expresion local concreta de la realidad de la
globalizacién y la expansion general de las tecnologias de la informacion
y la comunicacion.

Es por ello que los articulos que constituyen la respuesta al titulo
de la obra se fijan en las materias que quedan resumidas a continuacion.

El primer capitulo es una introduccién que tiene la intencién de cla-
rificar la aceptacion de las expresiones y su alcance real tomando como
ejemplo lo ocurrido en Espafia y la Unién Europea. Es el trabajo titulado
Datos abiertos y Gobierno abierto: un reto para el presente. Es un trabajo
descriptivo aunque también contiene la siguiente valoracion: estamos en
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el presente de los fendémenos estudiados, lo que son hechos, pero falta
mucho para que tengan un futuro real, especialmente en lo relativo a la
satisfaccion en los hechos y prescripciones de los principios y normas pro-
pias, basicas, del Estado de Derecho. Més en concreto: el trabajo muestra
como los datos indican que sus limitaciones tienen que ver, especialmente,
con el hecho de que la eficiencia y las reglas de la gobernanza son los
criterios fundamentales tomados en consideracidén para la implantacidén
y expansion de los datos y el Gobierno abiertos, quedando los restantes
criterios propios del Estado de Derecho situados en un segundo lugar o
dejados al margen.

Los dos siguientes capitulos resefian el permanente interés de la
Comisién y el Parlamento Europeos por la implantacion y expansion de
los principios propios de los datos y el Gobierno abiertos. Se fijan, en
concreto, en la puesta en prictica de la democracia participativa y en la
extension de la disposicion sobre los datos: de los no publicos, y de los
no personales. Son los capitulos referidos a: Gobierno electrénico en la
Union Europea: posibilidades a disposicion de los ciudadanos para influir
en la legislacion y politicas europeas (capitulo 2) y Algunas reflexiones
acerca de la propuesta de reglamento relativo a un marco para la libre
circulacion de datos no personales en la Union Europea (capitulo 3).

Los capitulos siguientes estdn referidos a la expansion de la trans-
parencia en Brasil y en Espafia. En Brasil en lo relativo a la progresiva
implantacion de la regulacion de datos personales. En Espafia mediante
el estudio del grado de satisfaccion de la transparencia en un dmbito no
publico: el de las confesiones religiosas, especialmente la Iglesia Catdlica
en lo referido al uso de las subvenciones concedidas por el Estado. Ellos
son los capitulos cuarto: A aplicagdo e repercussdo do Regulamento Gral
de Prote¢do de Dados Europeu no Brasil: desafios necessdrios ao des-
envolvimento de uma governanga tranparente sobre o processamento de
dados pessoais, y quinto: La transparencia de las confesiones religiosas.

En Brasil y Espafia existe desde hace afios un creciente interés por
solventar los problemas que a la practica democratica acarrea una Admi-
nistracion de Justicia lenta, opaca, injusta, retardadora de las soluciones
a los conflictos planteados a la misma, organizada en conformidad con
précticas no propias de la sociedad del conocimiento... De ello se ocupan
los siguientes cuatro capitulos que presentan las luces y las sombras de
los datos y Gobierno abiertos en los dos paises. Los dos primeros se fijan
en Brasil y los dos dltimos en varias experiencias espafiolas.

El capitulo sexto, en concreto, pone de relieve el escaso interés mos-
trado todavia por la reflexién académica sobre la materia datos y Gobierno
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abiertos en el ambito judicial: Dados abertos e machine learning no poder
Jjudicidrio: una bibliometria temdtica, 1o que contrasta con el hecho de que
existen casos reales ya experimentados y medidos en la Administracion
de Justicia brasilefia: Inteligéncia artificial: casos reais de aplicacdo no
ambito da justica brasileira, titulo séptimo, capitulo desarrollado por una
empresa brasilefia experta en desarrollo e implantacion de sistemas de
justicia electrénica.

En lo referido a Espafia los dos siguientes capitulos muestran: 1) una
sintesis de iniciativas sobre datos y Gobierno abierto habidas en la Admi-
nistracion de Justicia espafiola, y 2) un ejemplo de la existencia de casos
limites que impiden generalizar el uso de las tecnologias de la informacion
y la comunicacién en dicho ambito. Son los capitulos titulados, el octavo:
Open justice en Espaiia: ;gobierno electronico, abierto y transparente
del poder judicial?, y el noveno: El testamento olografo electronico: una
contradictio in terminis.

La obra finaliza con tres capitulos que centran su objetivo en sefialar:
1) como los datos y el Gobierno abiertos utilizados en aplicaciones de
carécter cultural proporcionan riqueza a la vez que es dificil su expan-
sién si no se cumple con requisitos democréticos, 2) la facilidad técnica
de compilar y sistematizar datos abiertos, y 3) la concrecion de estas
posibilidades en el campo docente. Ellos son, en concreto, los capitulos
décimo: Gobierno abierto en el campo del patrimonio cultural: retos y
perspectivas, undécimo: Datos abiertos: un modelo de generacion y tra-
tamiento, y duodécimo: Datos abiertos y aprender a aprender: avances.

Zaragoza, uno de diciembre de dos mil dieciocho

Fernando Galindo
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CAPITULO 1

DATOS ABIERTOS Y GOBIERNO ABIERTO:
UN RETO PARA EL PRESENTE

FERNANDO GALINDO

Catedprdtico de Filosofia del Derecho
Universidad de Zaragoza

Resumen: El trabajo propone algunas consideraciones clarificadoras sobre el alcance
de lo que se denomina «datos abiertos» y «Gobierno abierto». La aproximacion
es posible porque ambos fenémenos comienzan a ser realidad en buena parte de
paises. Ello no es de extrafiar: la verdad es que no resulta dificil la generacidn,
estudio y publicacion de «datos abiertos» con el fin de aumentar la eficiencia
de las organizaciones publicas y la transparencia de las actividades guberna-
mentales fomentando el «Gobierno abierto». Otra cosa es que estos hechos
satisfagan los principios democréticos basicos propios del Estado de Derecho.

Palabras clave: datos abiertos, Gobierno abierto, regulacion de la transparencia,
principios democréticos.

1. INTRODUCCION

El objeto de este trabajo es realizar una aproximacién de caricter
juridico al Derecho de la sociedad del conocimiento exponiendo, sintéti-
camente y a modo de introduccidn ilustrativa, algunas de las implicaciones
que tienen en este dmbito t€rminos como «datos abiertos» y «Gobierno
abierto» que cada vez mds son de uso comin, «reales», en la discusion
general e incluso quedan recogidos en las normas y el funcionamiento de
las instituciones. Este es un objetivo propio de los estudios del Derecho
que ponen en accién posiciones filoséfico juridicas que toman en consi-
deracién conceptos comunicacionales y comunicativos del Derecho, en
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cuanto que se fijan no tan sélo en el estudio de los textos de las normas
juridicas sino en las actividades que realizan los juristas en relacion a su
contexto: bien sea con respecto al estudio pragmatico de los signos o las
normas', bien sea con respecto al estudio de las actividades juridicas como
tales en toda su complejidad®. La tltima metodologia, es la aqui seguida,
parece la mas adecuada porque permite que el jurista se ocupe tanto del
estudio del Derecho positivo como de las necesidades por las que se gene-
ran las normas, la posible coherencia entre las necesidades y las normas
y la satisfaccion o insatisfaccion de los valores que las normas precisan
en relacion a las necesidades reguladas por las mismas. Es por ello que
estas actividades permiten ilustrar a juristas interesados sobre temas que
quedan difuminados tras denominaciones escasamente claras en el ambito
juridico en relacion a fenémenos como los denominados «datos abiertos»
u «open data» y «Gobierno abierto» u «open Government».

Es por ello que en el presente trabajo vamos a considerar lo siguiente:
primero, qué se entiende por «datos abiertos» y «Gobierno abierto» (2);
segundo, el contenido esquemadtico de los mismos al que se hace men-
cidén en aplicaciones (programas) y regulaciones establecidas sobre dichas
expresiones (3) y (4), y, tercero, algunas de las debilidades juridicas y
técnicas de dichas concepciones y las correspondientes aplicaciones (5).
Al final establecemos una conclusion (6).

2. «<DATOS ABIERTOS» Y «GOBIERNO ABIERTO»
2.1. Datos abiertos

Conforme ha ido creciendo el uso de Internet, se ha incrementado
el contenido de la informacién que la red proporciona, a la vez que ha
comenzado el establecimiento de limites al acceso a su contenido. Estos
Iimites hacen referencia, entre otros, al hecho de que dicho contenido es
accesible tras el abono, de una u otra manera, del coste del uso de buena
parte de la informacion que lo constituye?’.

L' Robles, G., Teoria del Derecho. Fundamentos de teoria comunicacional del Dere-
cho. Volumen I, Thomson-Civitas, Cizur Menor, 2012, p. 167.

2 Galindo,F.,«Autopoiesis y aplicacién del derecho en la ‘e-justicia’. Investigando
sobre la aplicacién judicial del derecho» Revista Democracia Digital e Governo Eletro-
nico, 12, 2015, pp. 8-10.

3 Sobre las implicaciones contradictorias que ello trae, por ejemplo, para el desa-
rrollo ver: Hilbert, M., «Big Data for Development: From Information— to Knowle-
dge Societies», University of California, Davis, 15/1/2013, <http://dx.doi.org/10.2139/
ssrn.2205145> (Consulta: 25/11/2018).
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Al mismo tiempo han ido apareciendo requerimientos, procedentes
especialmente de técnicos programadores, que demandan el libre acceso
a los datos, o lo que es lo mismo la apertura del acceso a los mismos a
todos los usuarios, cuenten o no con suficiente poder adquisitivo, de esos
datos o, lo que es lo mismo, de la informacion expuesta en Internet. Estos
técnicos también requieren el libre redso de los datos publicados a efec-
tos de poder construir con ellos programas o aplicaciones que faciliten y
expandan la informacién accesible por Internet®*.

A esto, basicamente, hace referencia la expresion «datos abiertos».

2.2. Gobierno abierto

El desarrollo de las telecomunicaciones y el incremento de la posibi-
lidad de emitir opiniones y tomar decisiones que facilita el extendido uso
de los teléfonos moéviles y los programas con los que se constituyen «redes
sociales», permiten plantear la hipétesis de que, al menos tedricamente,
asi como es posible acceder a todos los datos e informaciones existentes
en Internet y comunicar opiniones al respecto, es posible hacer realidad
el «Gobierno abierto»°.

Es decir, los términos hacen parecer viable la participacién de los
ciudadanos en la toma de decisiones por parte de los gobernantes, incluso
dejando de lado los principios de funcionamiento de la democracia repre-
sentativa que establecen mecanismos dirigidos a facilitar inicamente que
la facultad de gobernar esté en manos de los representantes de los ciuda-
danos elegidos por ellos mediante votaciones, auspicidndose en su lugar
el ejercicio de la democracia bajo control a través del «Gobierno abierto»,
puesto en accién por los ciudadanos a través de sus opiniones emitidas
por aplicaciones o programas de comunicacion: sin intermediarios. Luego
veremos coOmo las propuestas més aceptadas comunmente estin relaciona-
das no tanto con Democracia directa cuanto que con Gobernanza®.

4 Asi viene a decir la Open Knowledge Foundation al exponer que el concepto de
datos abiertos es una filosoffa y practica que persigue que determinados tipos de datos
estén disponibles de forma libre para todo el mundo, sin restricciones de derechos de
autor, de patentes o de otros mecanismos de control. <http://opendefinition.org/od/ 1.0/
es/> (Consulta: 25/11/2018).

5 Sobre las posibilidades de la interaccion directa ver: Chun, S., Shulman, S., San-
doval, R., Hovy, E., «Government 2.0: Making connections between citizens, data and
government», Information Polity, 15, 2010, pp. 1-9.

¢ Documentacion sobre que el «Gobierno abierto» u «Open Government» es algo
mds amplio el titulo y el contenido de la siguiente obra: Lathrop, D., Ruma, L., (eds.),
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3. CARACTERIZACION DE LOS DATOS ABIERTOS

Las apreciaciones consideradas en el apartado anterior ya no son sim-
ples opiniones, recomendaciones, deseos, imaginaciones, ideas o suge-
rencias, la verdad es que comienzan a tener realidad al ser reconocidas
por regulaciones, instituciones e iniciativas establecidas al efecto. Aqui
consideramos, brevemente, algunas experiencias y normativas existentes
en Espafia y en la Unién Europea.

3.1. Los datos abiertos

Asi es. En relacion a los datos abiertos, los técnicos que requieren la
apertura y el libre redso de los datos publicados en Internet han encon-
trado que su propuesta ya no tiene caracter técnico solamente, o es una
demanda hecha por especialistas en sistemas de informacidn, sino que esta
promovida positivamene, contando con normativa propia, por instituciones
nacionales e internacionales y Gobiernos, existiendo ejemplos reales de
puesta a disposicion de informacién publicada en Internet y la posibilidad
de reutilizacion de los datos obtenidos con el fin de lograr un objetivo, a
la consecucion de otros objetivos’.

El tema estd limitado a asumir y dar los pasos adecuados por parte de
instituciones publicas en lo referido a informaciones de caracter publico
que las Administraciones conocen, recopilan, gestionan y atesoran o
almacenan. Los pasos consisten en que las normas promueven que estas
instituciones hagan publicos los datos que capturan con el fin de cumplir
con sus objetivos propios, a efectos de que cualquier interesado los pueda
conocer y utilizar tanto para satisfacer su conocimiento sobre las activi-
dades de la Administracién correspondiente como también a efectos de
que, una vez hechos publicos los datos en Internet, puedan ser utilizados
por quien quiera, empresas incluidas, a efectos de construir programas y
aplicaciones que sean de utilidad general o particular con el fin u objetivo

Open Government. Collaboration, Transparence, and Participation in Practice, O’Reilly,
Sebastopol (USA), 2010, 404 pp. Es interesante el prélogo de Don Tapscott a la obra:
pp- XV a XIX.

7 Existe un «open data barometer» que periddicamente da cuenta del alcance en el
mundo de la expansién y reconocimiento del uso de los datos abiertos por gobiernos.
Es definido como una «global measure of how governments are publishing and using
open data for accountability, innovation and social impact». Lo elabora periédicamente
la World Wide Web Foundation. Se puede ver en: <http://opendatabarometer.org> (Con-
sulta: 25/11/2018).
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que se considere pertinente. Programas o aplicaciones que pueden o bien
ser utilizados libremente por todos los usuarios o bien ser adquiridas sus
funcionalidades por quienes estén interesados en su utilizacion.

Existen ejemplo concretos de este fendmeno. Aqui consideramos los
que se recogen en dos paginas web: datos.gob.es y data.europa.eu.

3.1.1. La pdgina web datos.gob.es

La pagina web datos.gob.es lleva por subtitulo la frase que indica su
objeto: «reutiliza la informacién publica»®. Expresion que esta totalmente
justificada por su contenido, satisfaciendo los objetivos de quienes han
propiciado la realizacion de la denominacion «datos abiertos», al menos
en el dmbito de las Administraciones publicas. No en vano se considera
la «Iniciativa de datos abiertos del Gobierno de Espafia».

Los responsables de la pagina son: la Secretaria de Estado de Fun-
cion Publica del Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica, la
Secretaria de Estado para el Avance Digital del Ministerio de Economia y
Empresa y la Entidad Publica Empresarial Red.es que depende del Minis-
terio de Economia y Empresa, en concreto de la Secretaria de Estado para
el Avance Digital.

La pagina es una realizacion de la iniciativa Aporta, promovida por el
Ministerio de Economia y Empresa, a través de la Entidad Pablica Empre-
sarial Red.es, y en colaboracién con el Ministerio de Politica Territorial
y Funcién Publica. La iniciativa Aporta comenzé en 2009 con el fin de
promocionar la cultura de la apertura de informacién en Espaiia.

El objetivo de la iniciativa Aporta consiste en la creacion de las condi-
ciones para el desarrollo del mercado de la reutilizacion de la informacion
del sector publico. Entre otras acciones, proporciona apoyo a las unidades
administrativas en las actividades técnicas y organizativas necesarias para
la publicacién de informacién en formatos que faciliten su reutilizacién y
de acuerdo con la legislacion vigente.

El contenido bdsico de la iniciativa, reflejado en la pagina data.gob.
es, esta constituido por los siguientes elementos:

1) las iniciativas de datos abiertos desarrolladas o en desarrollo por
las diferentes Administraciones espafiolas (Estado, Comunidades
Auténomas, Ayuntamientos y Universidades), que han sido remi-
tidas para su inscripcion en el registro correspondiente, y su publi-

8 Para esto y lo siguiente ver: <http://datos.gob.es/> (Consulta: 25/11/2018).
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