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Comentarios y recomendaciones al borrador del II Plan de Acción de España de Gobierno Abierto

A continuación procedemos a analizar el borrador del segundo plan de acción de gobierno abierto de España para el Open Government Partnership (en adelante OGP). Para hacerlo hemos dividido en tres partes nuestra aportación: transparencia, participación y rendición de cuentas.

Antes de entrar a analizar todo el texto es importante hacer una mención a  las medidas que se consideran ya implementadas, recordamos que por un lado el informe de IRM (Independent Review Mechanism) destacaba la falta de cumplimiento por parte del Gobierno Español de muchos de los compromisos adquiridos en su primer plan de acción. Por otro lado vemos que el nuevo plan de acción indica que además de lo prometido se hicieron otras cosas como crear la Comisión de Reforma de las Administraciones Públicas (CORA), esta es justo una cuestión que analizamos en tuderechoasaber.es ya que el Gobierno no quiso publicar el informe CORA en el que realmente se explica en qué consiste esta reforma y cómo piensan ahorrar dinero que dicen que van a ahorrar: http://blog.tuderechoasaber.es/2013/07/el-gobierno-esconde-el-informe-completo-para-su-reforma-de-las-administraciones-publicas/
Como comentario general observamos que el plan de acción que presenta España se limita a recopilar una serie de propuestas que ya se están desarrollando en distintos Ministerios en lugar de aprovechar esta iniciativa para que el Ministerio de la Presidencia lidere una propuesta firme y coordinada para implementar una política de Gobierno Abierto en España.
Muchos de los compromisos se refieren a cuestiones muy particulares y minoritarias que aunque puedan tener un impacto positivo sobre la eficiencia de la administración, solo tendrán un impacto tangencial, o ningún impacto, sobre el desarrollo del gobierno abierto en España. Los ejemplos de compromisos de participación que veremos a continuación con un claro ejemplo de este problema. 

Pasamos ahora a analizar el plan de acción por partes.
1. Los compromisos de transparencia siguen siendo muy vagos
Una de las ausencias más chocantes es la de la ley de transparencia, a pesar de haber sido aprobada en diciembre de 2013 y de no entrar en vigor hasta diciembre de 2014 para el nivel estatal y 2015 a nivel regional y local, no hay ninguna mención a la implementación de esta ley. 
Hay muchos aspectos de la aplicación de la nueva ley de transparencia que todavía no han sido desarrollados por el Gobierno. Entre otros: 

· Definir el reglamento que desarrollará el Consejo de la transparencia que, según la ley 19/2013, debería haber sido aprobado debería haber sido aprobado tres meses después de la publicación de la ley en diciembre 2013. 

· Definir el proceso de nombramiento y elección del presidente y de los miembros del Consejo de Transparencia así como su presupuesto 

· Planificar un programa de formación de los funcionarios que van a procesar solicitudes de información bajo de la ley 
Si se incluye el compromiso, Compromiso 1, de “desarrollar y poner en marcha del Portal de Transparencia” aunque este compromiso no es nuevo ya que estaba en el primer plan de acción y es una obligación legal. Este compromiso es uno los más vagos del Plan de Acción, y el texto carece de detalles sobre qué información se va a incluir, cuál sería la política con respecto a formatos, actualización de datos, o licencias u otras condiciones para la utilización de información y datos incluidos en el Portal. Tampoco menciona detalles sobre como si el Gobierno va a medir los avances de este Portal que, según entendemos a través de la poca información que ha sido publicada,  todavía está en una fase muy inicial de su desarrollo. Sin embargo el Compromiso ha puesto un plazo de implementación de 2014 sin indicaciones sobre si el desarrollo va a continuar durante 2015 y hasta 2016, algo que se supone sería necesario dado la complejidad de construir un Portal de Transparencia en un país con una gran descentralización de la administración pública y con una ley de transparencia que entrará en vigor al nivel regional y local solo el 10 de diciembre de 2015. 

El Compromiso 1 también menciona que “se configurará [el Portal] como una herramienta a disposición de las persona que deseen solicitar información” sin explicar cómo el gobierno tiene en mente estructurar tal herramienta. En una reunión con el gobierno el 3 de abril de 2014, se informó a Access Info Europe que el plan era el de permitir solicitudes electrónicas a través de un formulario en el Portal de Transparencia y que se requerirá el DNI del solicitante para poder proceder a solicitar información. Según la información obtenida en dicha reunión, no se permitirá otra vías de presentar solicitudes de manera telemática – la opción de mandar cartas por correo postal sigue siendo una opción para los ciudadanos. 

Otra oportunidad perdida con el nuevo Plan de Acción es aprovechar de las lecciones aprendidas en el desarrollo de Portales de Transparencia en muchos otros países miembros del OGP. Una de las lecciones que ha sido debatida en las varias cumbres del OGP es la de abrir procesos de consultas públicas sobre cómo priorizar el contenido de los Portales de Transparencia y así de asegurar que el contenido refleja los intereses del público y que la información y los datos allí publicados estén utilizados los ciudadanos. Esta manera de acercar la planificación de la estructura de un portal de transparencia así entrega un avance en dos pillares del OGP: transparencia y participación. 
Recomendaciones sobre transparencia
A continuación proponemos una serie de compromisos que podrían incluirse en este plan de acción para lograr la implementación de un sistema de transparencia en España:

Implementación de la ley de transparencia

· Abrir un proceso participativo para definir el funcionamiento y el mandato del Consejo de la Transparencia.

· Abrir un portal donde se puedan proponer candidatos a la presidencia del Consejo de la Transparencia donde se puedan ver los candidatos y sus perfiles y propuestas para el futuro organismo
Con respeto al Portal de Transparencia, Access Info Europe recomienda: 

· Incluir en los mecanismos de participación bajo del OGP (ver Sección 2) una serie de consultas sobre la estructura y el contenido del Portal de Transparencia.  

· Priorizar por publicación en el Portal información que ya ha sido exigido por la sociedad civil como necesario para promover la integridad y la lucha contra la corrupción.
Abrir nuevos debates para el futuro de la transparencia en España

Abrir nuevos debates sobre el futuro de la transparencia en España como por ejemplo la posibilidad de abrir los distintos registros (Mercantil y Civil) o la creación de registros públicos de beneficiarios últimos de las empresas, que es una recomendación de la última reunión del G8.

2. Falta de mecanismos de participación durante la preparación de plan de acción y sobre el contenido del plan de acción. 

Por segunda vez (esto ya ocurrió en 2012 con el primer plan de acción presentado por España a OPGP) el proceso de participación al que deben ser sometidos los planes de acción presentados en el marco de OGP ha sido en el caso de España completamente insuficiente. Hasta donde sabemos el documento se ha colgado (prácticamente escondido) en la web de la Secretaría de Estado de Relaciones con las Cortes y se ha distribuido entre organizaciones de la sociedad civil con la petición de que éstas sean las que lo publiciten.
Access Info Europe se comprometió a difundir esta consulta durante una reunión con el Secretario de Estado José Luis Ayllón el pasado mes de abril. Sin embargo en ningún momento pensamos que la difusión por nuestra parte fuera a constituir la base de la estrategia de comunicación de la consulta. 

Desde Access Info Europe consideramos que esta forma de pedir la participación no cuenta con las características para ser considerada como una consulta pública ya que no es una convocatoria abierta, no cuenta con la suficiente información sobre el proceso, el proceso no es transparente, las vías de participación son insuficientes. Creemos que el gobierno debería invertir más esfuerzos en hacer esta consulta ya que es una parte fundamental del proceso del Open Government Partnership.

Es realmente un error que tras dos años de implicación en el OGP el gobierno de España no haya dedicado esfuerzos para entablar un mayor dialogo con la sociedad civil. La información relativa al OGP es prácticamente inexistente, no se han empleado recursos, ni siquiera hay una web informativa ni un lugar donde conocer que España es miembro de esta iniciativa. Esta es la razón de que haya una falta de conocimiento sobre gobierno abierto tanto en el Gobierno como en la sociedad civil y el sector privado. 

Además este plan de acción no establece ningún compromiso real para aumentar la participación de los ciudadanos en los procesos de toma de decisión. Hay alguna referencia como en el compromiso 3 donde se menciona la creación de una red social con el fin de incrementar la participación de la comunidad educativa; pero parece que el objetivo está más relacionado con compartir conocimiento y no con un proceso de toma de decisión compartido.

Hay tres compromisos en la sección de participación de la ciudadanía en el proceso de toma de decisiones, los compromisos 18, 19 y 20, ninguno se desarrolla con detalle y tratan cuestiones muy minoritarias. El compromiso 18, Creación del Consejo español de drogodependencias, únicamente explica que se creará un consejo de participación en la definición de las políticas de drogodependencias y otras adicciones. El compromiso 19 simplemente establece la apertura de un periodo de consultas sobre el Plan Nacional de Salvamento Marítimo. El compromiso 20 consiste en el desarrollo de memorias de sostenibilidad en las Autoridades Portuarias y en Puertos del Estado avanzadas de carácter sectorial, siguiendo el principio de "integrated reporting".

El bajo nivel de participación que hay en España sumado a la ausencia de mecanismos a través de los cuales el público puede participar en los procesos de toma de decisiones, hacen que sea incomprensible que el Gobierno español no haya aprovechado la oportunidad para dar un paso adelante en este ámbito. Sabiendo que la participación era uno de los puntos más débiles para España, Access Info propuso durante la reunión que mantuvo en abril de 2014 con el Secretario de Estado de Relación con las Cortes organizar un evento conjunto para debatir sobre este tema. Volvemos a proponer que se incluya esta idea en el Plan de acción.

Recomendaciones sobre participación
· Contestar a cada una de las aportaciones recibidas durante la consulta explicando cómo se han usado las aportaciones. Esto incluye hacer público el número de aportaciones recibidas.
· Establecer un Sistema de participación continuo sobre la presencia de España en el OGP basado en las mejores prácticas de otros países. Esto deberá incluir reuniones más frecuentes y regulares con miembros de la sociedad civil sobre cómo se están implementando los compromisos así como espacios de participación para opinar sobre la implementación de cada compromiso.
· Desarrollar un plan de participación para cada uno de los 20 compromisos y publicarlo, de forma que otorgue a un público más amplio la oportunidad de participar en el desarrollo y la implementación de cada Compromiso. Asegurar que la información suficiente esté disponible en un marco de tiempo oportuno para facilitar esta participación. Proporcionar información y comentarios detallados y regulares sobre la implicación en el desarrollo de cada Compromiso, y sobre los actores que hayan sido consultados o involucrados.
· Organizar un evento conjunto sobre participación ciudadana en España. La Alianza de Gobiernos Abiertos es una plataforma que pone el acento sobre la necesidad de establecer una colaboración estreche entre sociedad civil y gobiernos para avanzar hacia políticas de gobierno abierto. 
Esta reunión sería un espacio en el que por un lado la Sociedad Civil podrá exponer su parecer sobre el presente y futuro del Gobierno Abierto y por su parte el gobierno tendrá la posibilidad de explicar los avances y los planes para el futuro. Creemos que mantener este tipo de foros ayuda a mejorar las relaciones entre Sociedad Civil y Gobierno. 
En esta propuesta nos gustaría poner especial atención a las propuestas de participación ciudadana ya que creemos son las que necesitan en España de un mayor desarrollo e impulso.
Este evento conjunto debería incluir a representantes del sector privado que trabajen en áreas relevantes como el uso de open data, de manera que puedan debatir acerca de posibles vías de compromiso en las tomas de decisiones en áreas relevantes de gobierno abierto, como puede ser la priorización en la apertura y publicación de conjuntos de datos.

Como resultado de esta jornada podría haber una hoja de ruta sobre cómo empezar a crear estructuras sólidas de participación ciudadanas en España.
2. Rendición de Cuentas
El plan de acción también es escaso en medidas dedicadas a mejorar la rendición de cuentas, término que solo se menciona en la introducción de las medidas que se han implementado hasta la fecha. El texto incluye solo una referencia específica a “rendición de cuentas” que parece en el preámbulo sobre las medidas logradas hasta ahora, que según el Plan de Acción incluyen a un proyecto de ley Orgánica de control de la actividad económico-financiera de los partidos políticos que resultará en más transparencia de las cuentas de los partidos enviados al Tribunal de Cuentas, que deberían ser publicados dentro de un plazo de tres meses después de su entrega. Dicha ley también requiere la publicación de donaciones y legados de importe superior a 50.000 euros con referencia concreta a la identidad del donante o legatario. 
En esta sección se incluyen menciones a dos propuestas de ley: la de financiación de partidos políticos y la que regula los altos cargos que mejora los conflictos de intereses.
A parte de estas referencias, ninguno de los compromisos está directamente relacionado con una mayor rendición de cuentas, ni hay una sola mención a la lucha contra la corrupción, incluso pese a que este sea un tema candente en España tras la sucesión de múltiples escándalos de corrupción, que continúan afectando a todos los niveles del gobierno y protagonizando interminables investigaciones y procesos judiciales.
Es interesante apuntar que de los 20 Compromisos, sólo seis (6) han sido señalados como contribuciones al aumento de la integridad pública, uno de los cinco “Grandes retos” del OGP. El OGP define este reto como “medidas que abordan la corrupción y la ética pública, el acceso a la información, la reforma en la financiación de las campañas y la libertad de los medios de comunicación y de la sociedad civil”.

En el Plan de Acción español, resulta evidente que una conexión se podría haber incluido en el Compromiso 1 sobre el Portal de Transparencia; no obstante, el escueto texto sobre el portal no menciona ninguna referencia explícita a la integridad.
En cuanto a los cinco compromisos restantes, resulta difícil entender cómo contribuirán a la integridad, especialmente debido a que los textos no incluyen explicaciones sobre cómo esto ha de suceder. Se trata del Compromiso 2 sobre la mejora del portal para los archivos nacionales, el Compromiso 10 sobre redes sociales e información geográfica, el Compromiso 11 sobre la promoción de la reutilización de la información geográfica, el Compromiso 13 sobre la creación de un registro para los productores orgánicos, y el Compromiso 14 sobre la garantía de un servicio de información meteorológica eficiente.

Resulta llamativo que ni el Compromiso 16 sobre un portal para el sistema judicial, ni el Compromiso 17 sobre un mayor control y transparencia de los subsidios públicos, estén considerados como una mejora de la integridad. De hecho, esto lleva a plantear la cuestión de qué se ha sido entendido por integridad.
Regulación de los Lobbies en España: La regulación y la transparencia de lobby son herramientas que muchos países están mejorando para asegurar un justo equilibrio de influencia sobre la toma de decisiones entre intereses públicos e intereses privadas. España carece de cualquier mecanismo de control de lobby a pesar de una demanda que viene de, entre otros, los lobistas profesionales. 
Desde Access Info Europe proponemos que se incluya en el Plan de acción la regulación de los lobbies en España en línea con los siguientes estándares:

· En esta artículo un grupo de organizaciones de la sociedad civil española exponía las diferentes normas que España debería aprobar para regular debidamente el Lobby: http://www.access-info.org/es/lobbying-transparency/537-lobby-regulation-spain-reaction
· Estándares: Transparencia del Lobby a través de Leyes de Derecho a la Información http://www.access-info.org/documents/Access_Docs/Advancing/Lobbying_Transparency_Via_RTI_Laws_ES.pdf
Los compromisos sobre integridad deberían además incluir compromisos de requerir la creación y publicación de documentos claves necesarios para evaluar la actuación de servidores públicos. Dichos documentos deberían incluir las agendas de los altos cargos, que deberían estar disponibles en el Portal de Transparencia. Access Info Europe considera que las agendas son un documento público y que su publicidad es fundamental para entender el proceso de toma de decisiones de lo público.
España es un país que carece de una normativa que proteja a los filtradores de información o whistlebowers. Este tipo de mecanismo son los que hacen de un sistema de transparencia algo completo y que contribuye a asegurar la integridad del funcionamiento de entidades públicas así como empresas privadas. Por eso, un Plan de Acción sobre gobierno abierto debe incluir un compromiso a  crear mecanismos a través de los cuales un filtrador de información pueda hacer sin miedo a futuras represalias. Dicho mecanismo debe abarcar un marco legal en el que se proteja a las personas que publiquen información sobre delitos dentro o fuera del ámbito de lo público. 

Recomendaciones sobre rendición de cuentas
· Revisar el Plan de acción con vistas a evaluar cuales entre los compromisos contribuyen a avanzar integridad y rendición de cuentas y, en caso de relevancia del compromiso a estos fines, hacer explícito como se va a lograr y a medir el impacto. 
· Incluir en el plan de acción la aprobación de una Normativa que proteja a los filtradores de información o whistlebowers. 
· Incluir un Compromiso detallado sobre la regulación de lobby y en especial la transparencia de lobby, con compromiso específico de públicas la información que proponen los estándares en la materia citados anteriormente.
4. Cuestiones sobre relevancia respecto a las Prioridades y los Grandes Retos del OGP
Tal y como se ha apuntado anteriormente, muchos de los Compromisos de este segundo Plan de Acción español tienen alguna relación con el gobierno abierto, ya que incluyen al menos alguna dimensión sobre la apertura de información gubernamental. No obstante, esta información es por lo general bastante periférica, y por lo tanto no logra implantar la transparencia en el núcleo de la actividad gubernamental, ni aumentar la participación o la rendición de cuentas en la mayor parte del proceso de toma de decisiones gubernamentales.
En efecto, muchos de los compromisos de “transparencia” están más orientados a un gobierno online que a un gobierno abierto. Este es un problema que viene arrastrado desde el primer Plan de Acción y que enfatiza el hecho de que 19 de 20 compromisos han sido elaborados con vistas a uno de los cinco Grandes Retos del OGP: la “mejora de los servicios públicos”, con excepción del Compromiso 20 sobre el estudio de la sostenibilidad de los puertos.
En esta misma línea, un total de 16 compromisos parecen estar conectados como el tercer Gran Reto sobre una gestión más eficaz de los recursos públicos, a excepción del Compromiso 8 sobre la mejora en la publicación de estadísticas, el Compromiso 9 sobre la divulgación de estadísticas relacionadas con la afiliación a la Seguridad Social, El Compromiso 15 sobre la reutilización de la información de sectores públicos, y el Compromiso 16 sobre el portal para la Administración Judicial. Cómo estos compromisos se diferencian, con respecto al uso de recursos públicos, del resto que también se compromete a una mayor disponibilidad de los datos y estadísticas, es algo que no queda clarificado.
Dos compromisos están vinculados a la creación de comunidades más seguras, lo cual se enmarca en lo que el OGP define como “medidas que abordan la seguridad pública, el sector de seguridad, respuestas ante situaciones de crisis o desastres, y amenazas medioambientales”: el Compromiso 14 sobre la provisión de información meteorológica y el Compromiso 18 sobre el Consejo para la adicción a las drogas. Estos dos compromisos parecen encajar bien con este reto, aunque, de nuevo, la relación causal en torno al impacto positivo que se pretende conseguir no queda explicada en el Plan de Acción.
El quinto Gran Reto del OGP es Aumentar la Rendición de Cuentas Corporativa, y consiste en “medidas que aborden la responsabilidad corporativa en asuntos como el medioambiente, la lucha contra la corrupción, la protección de los consumidores, y el compromiso con la comunidad”. El Gobierno español ha señalado seis de los compromisos como promotores del aumento de la responsabilidad corporativa, pero en estos casos la relación entre las medidas y el objetivo son incluso menos convincentes y de difícil comprensión. Los compromisos en cuestión son el Compromiso 4 para trasladar los servicios bibliotecarios a Internet, el Compromiso 5 sobre la implantación de bibliotecas de defensa en Internet, el Compromiso 10 sobre redes sociales e información geográfica, el Compromiso 11 sobre la reutilización de la información geográfica, el Compromiso 17 sobre un mayor control y transparencia en torno a los subsidios públicos, y el Compromiso 20 sobre el estudio de la sostenibilidad de los puertos.
Pese a que resulta evidente que algunas de las medidas que contiene este Plan de Acción resultarán valiosas para el sector privado, tal y como la mejora en la información sobre los subsidios o una mayor cantidad de información geográfica, ninguna de estas medidas se pueden interpretar beneficiosas para una mayor rendición de cuentas corporativa, al menos no en la forma en la que han sido propuestas y explicadas. Es posible que una mayor transparencia en torno a los subsidios pudiera incidir en este aumento, pero una conexión causal explicativa sigue siendo necesaria.
Recomendaciones respecto a las Prioridades y los Grandes Retos del OGP:
· Revisar el plan de acción al completo para revisar qué ha sido incluido y qué no y evaluar si es lo suficientemente comprensible en cada una de las áreas de transparencia, rendición de cuentas y participación.
· Revisar el modo en que cada compromiso está relacionado con los cinco grandes retos del OGP. Cuando se considere que una medida vaya a tener un impacto directo y positivo en uno de los retos, explicitar cómo esto habría de suceder y a través de qué indicadores esto podría ser medido.
