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RESUMEN: El articulo propone la descripcion de una metodologia para la
construccion de un indice de transparencia de las paginas web locales en la
Argentina a partir de la definicion de componentes, dimensiones e indicadores
ponderados.

Para ello se propone la identificacion de trabajos o antecedentes en la materia, para
luego construir un marco teodrico respecto del concepto de transparencia (en
sentido amplio). Como consecuencia del analisis de dicho corpus se describe el
trabajo metodologico para la construccion del indice y sus indicadores ponderados.
Como consecuencia de lo anterior se exponen un conjunto de antecedentes y
discusiones tedricas relevantes (con la primacia de una mirada restringida de la
transparencia) y se identifica la necesidad de complementar los instrumentos
existentes con un sistema de clasificacion en base a las dimensiones y
componentes definidos.
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Towards a methodology to  assess
transparency on websites in Argentine local
governments

ABSTRACT: The article proposes a methodology for constructing an index of
transparency for local websites in Argentina. This methodology is based
on the definition of components, dimensions, and weighted indicators. To
achieve this, the identification of previous work or background in the
field is suggested, followed by the construction of a theoretical
framework regarding the concept of transparency (in a broad sense). As a
result of the analysis of this corpus, the methodological steps for
constructing the index and its weighted indicators are described.
Additionally, a set of relevant theoretical backgrounds and discussions
are presented, with an emphasis on a narrow view of transparency.
Furthermore, the need to complement existing instruments with a
classification system based on the defined dimensions and components is
identified.

KEYWORDS: Transparency, index, local governments.

1.- Introduccion

El presente articulo surge como consecuencia de una serie de trabajos en el marco
de proyectos de investigacion y tesis de posgrado en los cuales se abordaron
temas relacionados a la participacion ciudadana, la transparencia y el acceso a la
informacion publica a nivel local en la Argentina. En ellos se desarrolld un extenso
recorrido teodrico con el objeto de entrecruzar las miradas de la academia con la
praxis politica. Se analizaron procesos participativos, politicas publicas especificas
y la regulacion normativa del acceso a la informacion publica (Piana, Furnari y
Cardozo, 2023).

Esos trabajos fueron presentando un conjunto de interrogantes y areas de vacancia
respecto de los modos en que los gobiernos locales (en tanto unidades politico-
administrativa minimas) hacen uso de las tecnologias digitales para informar y
presentarse como transparentes frente a la opinion publica. A su vez, si bien fue
posible analizar y comparar las estrategias de transparencia en municipios
bonaerenses (Furnari, 2023), el recorrido por las paginas web de dichos gobiernos,
dio cuenta de la necesidad de contar con un instrumento capaz de relevar el nivel
o grado real de transparencia de las mismas. La disparidad, no sélo entre gobiernos
sino entre gestiones, vuelve complejo aseverar si las paginas web son un
instrumento que transparentan (en sentido amplio) la gestion gubernamental.
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Lo anterior derivo en la busqueda de antecedentes (metodologias e instrumentos)
vinculados a la tematica. Ese recorrido derivo en el reconocimiento de trabajos que
en su gran mayoria solo miden los niveles de corrupcion u opacidad y, en general,
solo a nivel nacional. Una excepcion a lo anterior es el trabajo realizado por el
Laboratorio de Periodismo y Comunicacion para la Ciudadania Plural de la
Universidad Autonoma de Barcelona a partir del indice de transparencia
Infoparticipa®®. EL mismo se inicio en 2012 y se viene aplicando en diversos paises
latinoamericanos como Ecuador y Colombia.

La metodologia Infoparticipa toma como punto de referencia las tecnologias
digitales en tanto mecanismos de aplicacion/supervision de la informacion publica
con el objeto de que la misma llegue al ciudadano de la manera mas completa y
accesible posible. El objetivo es mejorar la transparencia y la calidad de las
informaciones que publican las paginas webs de las administraciones locales
utilizando un procedimiento de evaluacion, comunicacion y asesoramiento (Munoz
Lalinde y Molina Rodriguez-Navas, 2020). EL Mapa Infoparticipa establece
determinadas dimensiones vy utiliza diversos indicadores para medir y estudiar la
transparencia de las paginas web en las administraciones locales a partir de las
caracteristicas legales, organizacionales y politicas de ellas.

Como consecuencia de su aplicacion (fundamentalmente Espana y Colombia), la
herramienta representa una oportunidad para su adaptacion, profundizacion y
consolidacion en el marco de los gobiernos locales en la Argentina a partir de una
concepcion amplia de la transparencia. De ahi que los principales desafios del
presente articulo fueron: incorporar un conjunto de componentes que amplien el
posicionamiento respecto de la transparencia y adecuar y ponderar los indicadores
de acuerdo al contexto argentino. Por ultimo, se avanzo en la definicion de un
sistema de clasificacion para que la herramienta diera cuenta, no solo de la
existencia de instancias de transparencia, sino fundamentalmente, de sus nivelesy
los aspectos sobre los cuales intervenir (fortalezas y debilidades).

2.- Antecedentes
2.1.- Los gobiernos locales y su posicionamiento estratégico

Son multiples y variados los trabajos que centran su foco en la importancia del
acceso a la informacion publica, el control de las cuentas fiscales y la participacion
de los actores sociales como garantia para un Estado abierto. Lo anterior se refleja
con mayor fuerza a partir del reposicionamiento de los gobiernos locales
(municipios, alcaldias, departamentos) gracias a su cercania con las problematicas
de su comunidad, asi como el incremento de las demandas hacia dichos gobiernos.
Elaumento exponencial de demandas (sobre todo referidas al control) encontro en
las iniciativas sobre transparencia una herramienta capaz de dar respuestas
adecuadas, sobre todo, en ambitos locales. En la Argentina, esa transformacion del

239 Mapa Infoparticipa https.//www.infoparticipa.com/
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rol municipal comenzo tibiamente en la década del 90’ como consecuencia de una
serie de cambios politicos y administrativos que dieron lugar a un incipiente
proceso de descentralizacion de funciones.

Uno de los primeros antecedentes identificados al respecto, es un articulo
publicado en la Revista Argentina de Sociologia por Juan Manuel Abal Medina (h)
en el ano 2006 titulado “Crisis y recomposicion del Estado”. En el mismo se abordan
las transformaciones del Estado argentino durante los 90’ como parte de los nuevos
desafios de la gestion publica. Se sostiene que a partir del Consenso de
Washington, el gobierno argentino incluyo la descentralizacion de funciones hacia
las administraciones subnacionales como parte de dicho programa economico. No
obstante, se identifica como elemento negativo la falta de redistribucion de
recursos (financieros, humanos, logisticos, entre otros) para llevarla a cabo.

Luego de una primera etapa de delegacion de funciones, y superada la crisis del
2001/02, los aportes academicos giraron en torno del fortalecimiento de las
capacidades gubernamentales de los municipios. En esa linea de trabajo se
encuentra el trabajo de compilacion realizado por Maria del Carmen Pardo en 2004
‘De la administracion publica a la gobernanza” La autora desarrolla algunas
reflexiones en torno a la idea de una nueva administracion publica a partir del
concepto de gobernanza en tanto redes asociativas. Como consecuencia de esos
cambios es que se identifica un cambio en el rol tradicional del Estado.

En una linea similar, se encuentran los trabajos publicados por Aguilar Villanueva
titulados “Gobernanza: el nuevo proceso de gobernar” del ano 2009 y “Democracia,
Gobernabilidad y Gobernanza” publicado en el 2016. Ambas publicaciones giran en
torno a diversas investigaciones sobre las administraciones publicas
latinoamericanas y la reconfiguracion de la relacion entre los actores politicos,
estatales y sociales. De esa manera, el foco de atencion se desplaza de la dotacion
de las capacidades gubernativas (enfoque de la gobernabilidad) hacia la utilizacion
efectiva de dichas capacidades (el enfoque de la gobernanza). Por ello es que los
gobiernos locales presentan las mejores condiciones para identificar las
problematicas de su comunidad y planificar colaborativamente las politicas
publicas.

Un trabajo mas reciente sobre dicho proceso es el publicado por Sergio llariy Daniel
Cravacuore (compiladores) en 2020 titulado “Gobierno, politica y gestion local en la
Argentina". Los autores describen el funcionamiento de los municipios
Latinoamericanos en relacion a diversos aspectos como la ampliacion de sus
funciones, la reforma de su régimen juridico, la inestabilidad de sus recursos y las
nuevas tecnologias con las que cuentan.
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2.2.- Gobiernos locales y transparencia

A partir de los antecedentes antes resenados, se identifican una serie de reformas
tendientes a generar una mayor proximidad de los gobiernos a la ciudadania (sobre
todo buscando mayores margenes de legitimidad). Esas iniciativas comenzaron a
consolidarse a partir de las estrategias de gobierno abierto®* (hoy Estado abierto)
basadas en tres pilares fundamentales: participacion, transparencia y colaboracion.
Si bien los mismos no agotan los nuevos desafios de los gobiernos locales, es
posible coincidir en que configuran parte central de las estrategias para hacer
frente a las demandas sociales.

En ese sentido, se reconocen un conjunto de investigaciones que ponen en escena
la necesidad de profundizar los analisis particularmente sobre las estrategias de
transparencia. Ahora bien, gran parte del corpus identificado trata el tema casi
exclusivamente desde el control y la rendicion de cuentas estatales, dejando de
lado otras dimensiones pertinentes. De esa manera, se impone una concepcion
unidimensional y reducida de la transparencia.

El recorrido por el corpus de analisis permitio identificar, en primer lugar, el trabajo
editado en 2002 por Peruzzotti y Smulovitz titulado “Controlando la politica.
Ciudadanos y medios en las nuevas democracias”. Alli se reflexiona respecto del
estado de las democracias latinoamericanas, marcado por fuertes criticas y bajo
nivel de legitimidad. Como consecuencia de diversos déficits institucionales
vinculados a la ausencia o escaso desarrollo de instancias de accountability, se
identifica la necesidad de generar mecanismos de control y auditoria de las
administraciones estatales, dejando clara la necesidad de incorporar a la sociedad
civil en el proceso.

En un mismo sentido, Guillermo O'Donnell escribid en 2004 un articulo titulado
‘Accountability horizontal: la institucionalizacion legal de la desconfianza politica”.
Alli se analiza el accountability horizontal ya que el autor considera que la debilidad
de este tipo de rendicion de cuentas es uno de los elementos que mas debilita a
las democracias latinoamericanas.

En el ano 2015, Rafael Valenzuela Mendoza publico un trabajo titulado “La
transparencia colaborativa: una herramienta para un gobierno abierto”. En dicha
publicacion se analiza la transparencia en tanto herramienta de colaboracion entre
ciudadanos y Estado como instancia de intervencion en la gestion publica
(favoreciendo un diserio mas inteligente y abierto).

El recorrido desarrollado hasta el momento deja a las claras que el acceso a la
informacion publica es un requisito para transparentar los actos gubernamentales
y asi se plasma en un trabajo publicado en 2019 por Rita Grandinetti, Ezequiel Miller

231 | a Republica Argentina es Miembro de la Alianza para el Gobierno Abierto desde el aho 2012.
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y Exequiel Rodriguez titulado “Construccion de un indice de apertura de la
informacion a nivel subnacional en Argentina’. Este trabajo contribuye
metodologicamente a la construccion de una herramienta de medicion para
evaluar a los Estados en relacion a la informacion que brindan.

En ese mismo ano, Franco Ciucci, Lucia Diaz, Maria Veronica Alderete y Sebastian
Linares publicaron un articulo titulado “Construccion de un indice para medir la
transparencia municipal: Buenos Aires, Bahia Blanca y las capitales de provincia de
Argentina”. Es un estudio de similares caracteristicas al antes referenciado, pero con
foco en los municipios, buscando cuantificar la transparencia y construir un indice
de transparencia activa y pasiva.

Todos los trabajos resenados dan cuenta de la importancia de trabajar en
estrategias de transparencia como instancia legitimadora para los gobiernos y sus
administraciones. La principal diferencia radica en la concepcion sobre el tema, ya
que se reconocen posturas mas restrictivas que reducen la transparencia al control
(interno y externo) hasta aquellas mas amplias que, ademas de lo anterior, exigen
informacion en formato abierto, construccion colaborativa, dialogo y co-
produccion. Tambien fue posible identificar algunos trabajos que desarrollan
indices de medicidon de la transparencia pero en términos nacionales o sin hacer
foco en espacios o politicas particulares, lo cual representa un problema a la hora
de pensar transformaciones especificas. De ahi que la presente propuesta busca
desarrollar un instrumento de evaluacion puntual, orientado a las tecnologias
digitales, principalmente las paginas web municipales.

Por fuera de los antecedentes tedricos y estudios acadéemicos, es importante
senalar algunas cuestiones vinculadas con los marcos juridicos que regulan los
procedimientos, herramientas y posibilidades en torno a la transparencia. Si bien el
presente trabajo no pretende realizar un analisis juridico sobre el tema ni deliberar
respecto de las falencias hormativas que se observan a nivel nacional, provincial y,
sobre todo, municipal, es necesario dejar en claro algunas cuestiones.

En primer lugar, y dado el caracter federal del Estado argentino, se vuelve complejo
sintetizar la existencia unificada de normas y procedimientos a nivel local. Lo que
se observa es que ciertos municipios adhieren a leyes provinciales y que algunas
provincias hacen lo propio respecto de la Nacion (aunque algunos gobiernos han
desarrollado normas propias o, incluso, descartado las nacionales).

En segundo lugar, la existencia, en la normativa nacional, de diversas referencias a
la transparencia a partir, sobre todo, del acceso a la informacion publica y la lucha
contra la corrupcion. En ese sentido, la Constitucion Nacional Argentina (Ley N°
24.430) garantiza el principio de publicidad de los actos de Gobierno y el derecho
de acceso a la informacion publica a traves de sus articulos 33, 41, 42 y 75 inCiso 22.
Este ultimo incorpora con jerarquia constitucional diversos Tratados Internacionales
como la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (articulo 19), el Pacto
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Internacional de Derechos Civiles y Politicos (articulo 19.2) y la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos (articulo 13.1) los cuales consagran el
derecho de buscar y recibir informacion.

De igual manera, la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas
mediante su resolucion 59 (1) afirma que la libertad de informacion es un derecho
humano fundamental. De igual manera, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos sentencio en el caso Claude Reyes y otros vs. Chile al derecho de acceso
a la informacion publica, tanto como derecho individual, como obligacion positiva
del Estado.

En la misma linea, es posible reconocer la promocion de la transparencia, el acceso
a la informacion publica y la participacion de la sociedad civil en la lucha contra la
corrupcion a traves de la Convencion de la Naciones Unidas contra la Corrupcion
(articulos 10 y 13) y la Convencion Interamericana contra la Corrupcion (parrafo 5 de
su Preambulo, y articulos lll.11 y XIV.2).

Volviendo al plano nacional, es posible destacar en 2016 la sancion de la Ley 27.275
de acceso a la informacion publica. La misma significo un salto cualitativo respecto
de la normativa vigente hasta el momento ya que establecio principios fundantes
como: la presuncion de publicidad, la transparencia y la maxima divulgacion, el
maximo acceso, la apertura, la no discriminacion, la maxima premura, la gratuidad
y el alcance limitado de las excepciones, entre otros. Lo anterior represento un
avance en el dificil camino de ampliar los derechos ciudadanos y generar una
mayor apertura del Estado.

Ese mismo ano, y como consecuencia de la citada ley, se sanciono el Decreto
117/16 mediante el cual se aprobd el Plan de Apertura de Datos cuya finalidad es
la publicidad de los datos publicos en forma proactiva, completa y oportuna. A su
vez se propone el uso de formatos libres para su mayor acceso, procesamiento,
uso, reutilizacion y redistribucion. Esta iniciativa permitid que diversos gobiernos
locales adhiriesen con el objeto de formar parte de un Portal de Datos Abiertos en
tanto espacio de difusion de parte de la informacion referida en la Ley 27.275.

También se destaca el Decreto N°434/16 mediante el cual se aprobd el Plan de
Modernizacion del Estado entre cuyos ejes se destacan el Plan de Tecnologia y
Gobierno Digital, el Gobierno Abierto, la Innovacion Publica, y la Estrategia Pais
Digital. Finalmente, el Decreto 258/19, por el cual se aprobo el Plan Nacional
Anticorrupcion 2019-2023.

Mas alla de los avances en la materia, los gobiernos subnacionales argentinos no
siguieron el mismo camino (al menos no todos). Tal como se sostuvo anteriormente,
el régimen federal del Estado implica la autonomia de los gobiernos subnacionales
(provincias) para tomar sus propias decisiones, dentro de las cuales se incluye la
adhesion o no a las normas nacionales. En ese sentido, muchas provincias
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continuan con regimenes legales vetustos y que, lejos de favorecer la
transparencia, la dificultan. Un caso paradigmatico es el de la provincia de Buenos
Aires (la mas importante tanto por términos poblacionales, politicos, recaudatorios
y electorales) ya que no posee una ley especifica de acceso a la informacion
publica. Actualmente se regulan dichos procesos mediante un regimen legislativo
limitado al acceso a cierta documentacion administrativa (Ley N° 12.475). La misma
reconoce que toda persona fisica o juridica debe demostrar interés legitimo, como
fundamento para acceder a los documentos administrativos. Dicho requisito entra
en franco conflicto con la legislacion nacional que establece el derecho irrestricto
a la informacion publica para su reutilizacion y redistribucion (Furnari y Piana, 2022).
A su vez, la participacion ciudadana vinculada con el acceso a la informacion
publica tampoco cuenta con normas especificas ni actualizadas y solo se reconoce
la Ley N° 13.569 sobre audiencias publicas, aprobada en 2006.

Un dato curioso sobre el caso referenciado es que, mas alla de la sinergia politica
entre el gobierno nacional y provincial entre 2015 y 2019, la provincia de Buenos
Aires solo sanciond una Ley vinculada al tema transparencia (La legislatura
bonaerense registré mas de veinte proyectos al respecto). Fue en 2019 cuando se
sanciono la Ley N’ 15184 cuyo objeto fue el de garantizar el derecho de los
ciudadanos a comprender la informacion publica y promover el uso y desarrollo de
un lenguaje claro en los textos legales y formales (Furnari y Piana, 2022).

Finalmente, y dado que muchos municipios aun no gozan de la autonomia que les
garantiza la Constitucion Nacional (Buenos Aires es uno de ellos), la adhesion o
sancion de leyes vinculadas a la transparencia quedo librado a la voluntad de cada
gobierno, lo cual configuré una enorme disparidad en todo el territorio. Volviendo
al caso de la provincia de Buenos Aires, la actual Ley Organica de Municipalidades
nada dice al respecto sobre acceso a la informacion publica. Ello expone la
disparidad entre municipios con mayores ingresos e inversion en tecnologia,
programas y planes de modernizacion (algunos con €je en la transparencia y otros
solo en la reforma administrativa) frente a aquellos que, sin los recursos necesarios,
sostienen miradas reduccionistas de la transparencia.

En virtud de lo anterior, a continuacion se desarrollan un conjunto de reflexiones en
torno a la construccion conceptual de la transparencia con la intencion de dejar en
claro las dimensiones que contendran a los indicadores que componen el indice
objeto del presente articulo. El siguiente apartado constituye un espacio clave para
comprender laimportancia de definir indicadores acordes a una concepcion amplia
e inclusiva de la transparencia.

3.- Re-construyendo conceptos
El posicionamiento tedrico que oriento la configuracion metodologica del indice

propuesto, constituye uno de los puntos distintivos que intenta aportar el presente
trabajo. No solo por el recorrido a traves de diferentes posturas vy
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conceptualizaciones, sino, fundamentalmente, por la reconstruccion desde una
concepcion amplia de la transparencia a partir de la seleccion de una serie de
componentes que robustecen las miradas tradicionales. Lo anterior resulta
relevante ya que repercute directamente en la definicion de los indicadores vy,
sobre todo, en el analisis cualitativo de los resultados.

Tal como se presento en el apartado anterior, las estrategias de transparencia (asi
como muchas de las nuevas iniciativas gubernamentales) se inscriben en el marco
de la filosofia del Estado abierto. La mayoria de los estudios concuerdan en que no
puede existir Estado abierto sin dos elementos clave, uno de los cuales es la
transparencia (Grandinetti, 2018). A partir de ello, es posible reflexionar respecto de
diversas maneras de entender y, por tanto, intervenir desde la transparencia.

Una de las mas importantes referencias actuales sobre el tema la aporta el filosofo
y ensayista surcoreano Byung-Chul Han (2013) a través de su particular manera de
entender las relaciones humanas. A partir de la imposicion de la sociedad positiva
por sobre la negativa, surge una sociedad transparente que incorpora al lenguaje
urbano, periodistico, educativo, deportivo y politico, topicos sobre el tema. Su
inclusidon (voluntaria o no) se ha vuelto un prisma desde el cual diversos actores
(medios masivos, organizaciones sociales, partidos politicos y gobiernos) vigilan e
intentan intervenir la realidad.

Lo anterior deja en evidencia que la transparencia se ha convertido en uno de los
topicos mas recurrentes en las discusiones publicas. Desde la discusion en las
redes sociales, pasando por las promesas de campana electoral, los discursos
gubernamentales y los debates mediaticos, se busca aumentar la base de
legitimidad (Perramon, 2013) de quienes exponen dichas ideas. En palabras de
Byung-Chul Han:

Ningun otro lema domina hoy tanto el discurso publico como la transparencia. Esta
se reclama de manera efusiva, sobre todo en relacion con la libertad de
informacion. La omnipresente exigencia de transparencia, que aumenta hasta
convertirla en un fetiche y totalizarla, se remonta a un cambio de paradigma que
no puede reducirse al ambito de la politica y de la economia. La sociedad de la
negatividad hoy cede el paso a una sociedad en la que la negatividad se desmonta
cada vez mas a favor de la positividad. Asi, la sociedad de la transparencia se
manifiesta en primer lugar como una sociedad positiva. (2013: 4)

Por otro lado, la disponibilidad de tecnologias digitales representa un avance
importante, pero también una desviacion para las gestiones gubernamentales a la
hora de aplicar las mismas, desconociendo otros factores y dimensiones que
también constituyen la transparencia. Lo anterior no impide reconocer que los
procesos de modernizacion de la gestion estatal y la consolidacion de gobiernos
digitales, han mejorado el acceso a la informacion publica. Ello permite reflexionar
sobre la convivencia necesaria entre las nuevas caracteristicas de la estatalidad y
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la demanda, cada vez mas habitual, de informacion publica. Ello deberia traer
aparejado una mayor disponibilidad y apertura de los gobiernos a traves de las
tecnologias digitales como aportes a una mejor democracia (Piana, 2008).

En definitiva, alli donde las tecnologias digitales y las nhuevas formas de consumo 'y
produccion de informacion se entrecruzan con las estructuras administrativas y
logicas politico-electorales tradicionales, la transparencia surge como principal
opcion. Para que ello pueda consolidarse definitivamente, es indispensable superar
las concepciones reduccionistas de la transparencia limitadas a la existencia o no
de instancias de rendicion de cuentas, incorporando al ciudadano en todas las
instancias decisorias.

3.1.- Ampliando la mirada sobre la transparencia

A la hora de analizar la transparencia de una gestion gubernamental, un area de
gobierno o una politica publica, es indispensable tener en claro las acciones y
herramientas dispuestas para evaluar si ellas generan posibilidades reales de
incidencia de la ciudadania en las decisiones publicas. La injerencia real es
fundamental para garantizar el empoderamiento de los actores, alejandose de
practicas simuladas o egjercicios de falsa participacion (politicas que se presentan
como participativas pero que finalmente no modifican la realidad de la ciudadania).
A su vez, dicha incidencia debiera ser parte, o0 al menos atravesar la mayor cantidad
de etapas del ciclo de politicas publicas. Dado gque lo anterior rara vez se concreta
en tanto iniciativa gubernamental (observando la primacia de los objetivos
individuales por sobre las demandas sociales), surge la necesidad de profundizar
los modelos de democracia conversacional y abierta (Calderdn y Lorenzo, 2010) en
donde la ciudadania se empodere.

Sostiene Nagore de los Rios que:

Los politicos han comprendido que la transparencia no solo es mostrar los anuncios
de las decisiones adoptadas. Es que la gente pueda acceder a todos los datos
publicos que le competen de una forma rapida y sencilla para poder utilizarlos y lo
mas importante, hacerla participe de las decisiones desde el principio. Porque si las
medidas politicas se toman para las personas, ellas deben sentirlas suyas desde su
gestacion. Hay que mostrar las semillas y los origenes de casi todas las decisiones
para que se realicen entre todos y, aqui tambien, internet se vuelve a convertir en
la herramienta mas sencilla y barata. (2010: 190)

En virtud de lo senalado hasta el momento, y con el objeto de establecer con
claridad los componentes y caracteristicas que permitan medir y evaluar la
transparencia en las paginas web municipales, a continuacion se desarrollaran los
criterios utilizados a tal efecto. Finalmente, dicha caracterizacion derivara en la
construccion del indice y del sistema de clasificacion o categorizacion que plasme
la proximidad o no de los gobiernos, areas o politicas respecto de una gestion
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transparente en la web.

Como complemento de lo anterior, a continuacion se exponen elementos
tradicionales de la transparencia como la rendicion de cuentas, incorporando otros
que tradicionalmente son menos considerados como la disponibilidad de
informacion publica y la existencia (o no) de canales de interaccion. Con el objeto
de anticipar la presentacion de las dimensiones e indicadores del indice, se
propone la descripcion de cada componente para dejar en claro como deberian
aplicarse y cuales son los efectos buscados. Esto ultimo permite evitar la reduccion
del analisis a la presencia o no de dichos elementos.

3.1.1.- La rendicion de cuentas

Tal como se sostuvo en los apartados anteriores, la rendicion de cuentas o
accountability es uno de los elementos que suelen estar presentes en todos los
analisis sobre la transparencia. Puede definirse inicialmente como aquellas
instancias en las que los gobiernos generan explicaciones sobre la utilizacion de los
recursos publicos. Se basa principalmente en la existencia de canales
institucionales al interior de las estructuras administrativas, ya sea por iniciativa del
oficialismo o como consecuencia de la existencia de organos presididos por la
oposicion politica. Este tipo de instancias no contempla la participacion de la
sociedad civil (Peruzzotti y Smulovitz, 2002). Se valoran los instrumentos, normas,
procedimientos y canales dispuestos por el gobierno en sentido vertical de la
rendicion y puede aparejar consecuencias legales y/o electorales si la evaluacion
no es favorable.

Son diversos los Estados que actualmente desarrollan politicas con el objeto de
incrementar sus niveles de transparencia, sobre todo, en lo referido al uso de los
recursos publicos y la lucha contra la corrupcion. Ese proceso obtuvo un fuerte
respaldo como consecuencia de un conjunto de reformas institucionales
tendientes a la descentralizacion administrativa, la incorporacion de mecanismos
participativos, la creacion y/o fortalecimiento de agencias de control, la
proliferacion de experiencias como el presupuestos participativos, y mayor
produccion, publicacion y uso de datos abiertos.

Dada la volatilidad de los conceptos y categorias de la ciencia politica, es oportuno
senalar que no existe una manera unica de definir (y por tanto entender) la rendicion
de cuentas. En ese sentido, desde el presente articulo se insta a continuar los
esfuerzos por aquellas miradas amplias y colaborativas de la misma. Ello posibilita
esgrimir una definicion de la rendicion de cuentas en tanto acciones, decisiones y
politicas mediante las cuales las autoridades gubernamentales se dirigen a la
ciudadania (contemplando las organizaciones de la sociedad civil y los partidos de
la oposicion). Con el objeto de mostrar los avances, dificultades y resultados de su
gestion, se establecen canales claros, actualizados y pertinentes para interactuar
con quienes estén interesados en el tema.
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Asi, la rendicion de cuentas se convierte en un mecanismo a traves del cual se
establece una relacion transversal en ambas direcciones entre el Estado y la
sociedad a partir de diversos temas de agenda que dominan alguno de los
escenarios de disputa del poder. Por ello es que la rendicion de cuentas no debe
ser concebida como una herramienta pasiva para la ciudadania, sino mas bien,
como una oportunidad para que el Estado responda las inquietudes de los
gobernados (Escandon Vega y Velazquez Bernal, 2015).

Sefala Perramo que:

De acuerdo con Transparencia Internacional (2012) este criterio evalua en quée
medida el poder ejecutivo podria llegar a responder ante el electorado, la
legislatura y el poder judicial por el modo en que usa los fondos y por los resultados
de sus acciones, y el grado en que los empleados publicos del sector ejecutivo
deben rendir cuentas por el uso de recursos, decisiones administrativas y
resultados obtenidos. Ambos niveles de rendicion de cuentas se ven reforzados por
transparencia en la toma de decisiones, instituciones de auditoria publica, acceso a
informacion relevante y oportuna, y escrutinio publico y por parte de medios de
comunicacion. Un alto nivel de rendicion de cuentas y transparencia contribuye a
disuadir la corrupcion o el abuso de la funcion publica en beneficio personal. (2013:
16)

Por otro lado, es relevante destacar que, independientemente de las definiciones,
un elemento central radica en los modos de aplicacion de las instancias de control.
Lo anterior depende, principalmente, de las interacciones que se generen al interior
de la administracion o entre ella y distintos actores de su entorno. Por ello resulta
necesario establecer categorias que permitan analizar las consecuencias y efectos
de los modos de intervencion estatal, sobre todo pensando en la legitimidad
gubernamental y el fortalecimiento de la democracia. Para ello, se reconocen tres
grandes categorias: accountability social, horizontal y transversal (Escandon Vega
y Velazquez Bernal, 2015).

El accountability social es una alternativa para evaluar a funcionarios publicos a
partir de diferentes actores sociales como organizaciones, medios de
comunicacion, y/o de individuos o grupos de individuos a traves de los
mecanismos juridicos dispuestos al efecto. Los procesos tienen lugar por fuera de
las instituciones formales previstas por el Estado (Escandon Vega y Velazquez
Bernal, 2015) y otorgan mayor relevancia a la incorporacion de la sociedad y sus
agendas.

El accountability horizontal es aquel que incluye instancias de control internas del
Estado, ya sea del poder Ejecutivo, Legislativo o Judicial, incluyendo aquellas
desarrolladas por los organismos de contralor dispuestos por la normativa vigente
(por ejemplo el tribunal de cuentas). Estas Instancias suelen brindar informacion
respecto de la ejecucion de los gastos y se configuran como la base para el cierre
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de los balances anuales de los gobiernos. No obstante, constituye un mecanismo
que deja de lado la relacion estrecha con la sociedad y se limita a cumplir con los
procedimientos internos, brindando respuestas a organismo que, en general,
suelen estar en control de los oficialismos (en el caso de los municipios argentinos,
la rendicion de cuentas se aprueba por los votos en el Concejo Deliberante en
donde el oficialismo tiene mayoria).

Por ultimo, el accountability transversal incorpora iniciativas de control a travées de
la accion ciudadana sobre los actores estatales al interior de la burocracia estatal,
sin que ello implique colocar en igualdad de condiciones a unos con otros. Esta
alternativa genera espacios institucionales que fomentan la inclusion ciudadana,
favorece el dialogo y el debate entre los diferentes actores involucrados. Se orienta
hacia la busqueda de soluciones (a partir del relevamiento de expectativas sociales)
a los temas de agenda politica y social. Asi, se genera una combinacion armonica
entre espacios formales de control interno, mecanismos colaborativos de la
evaluacion ciudadana y canales de recepcion de demandas (Furnari, 2023).

3.1.2.- Canales de interaccion

Tal como se sostuvo al inicio del articulo la sociedad de la transparencia valora
positivamente el control, siendo una de las demandas mas extendidas la del
aumento de ese tipo de instancias (tanto formales como informales). Para satisfacer
realmente esas demandas, es indispensable superar el seguimiento y evaluacion
de los gastos (en tanto Unicas acciones) para incorporar canales y espacios de
relacionamiento con la ciudadania. A través de dichas instancias, la sociedad se
empodera para manifestar su conformidad o disconformidad con las politicas
publicas (evaluacion ex ante y ex post), aportar ideas y sugerencias en relacion a
las areas o politicas a controlar, el cuestionamiento respecto del uso de los fondos
publicos, entre muchas otras.

La presencia de ese tipo de canales debe centrarse en la creacion y puesta a
disposicion de la sociedad, de espacios de dialogo y vinculacion a partir de la
predisposicion gubernamental de escuchar las demandas y opiniones de la
sociedad. Sin esa voluntad, resulta impensado que los canales existentes (de hecho
muchas administraciones cuentan con ellos) puedan generar cambios reales en los
modos de tomar decisiones, de rendir cuentas y, por tanto, de transparentar la
gestion.

Lo anterior permite relevar mas y mejor informacion, generar diagnosticos precisos
y disminuir los desincentivos para la participacion ciudadana. En ese sentido, uno
de los principales desafios del Estado abierto tiene que ver con la motivacion para
que la sociedad utilice los canales o espacios de didlogo e intercambio. Cuanto mas
complejo y dificultoso sea el aprovechamiento de espacios participativos, menos
probable sera que los ciudadanos dediquen parte de su tiempo y esfuerzo en
controlar, discutir, proponer o escuchar a sus autoridades (Furnari, 2023).
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Un elemento clave para la aplicacion de los espacios de interaccion tiene que ver
con garantizar una adecuada respuestas a las demandas ciudadanas (tanto en su
forma, contenido y tiempo). Para ello, en primer lugar, deben tenerse en cuenta las
expectativas de los usuarios y las capacidades estatales En segundo lugar, evitar
replicar en el escenario digital las practicas del mundo analogico (Riorda y Valenti,
2017). Ello genera un desafio adicional para las gestiones gubernamentales a la hora
de comprender las ventajas de las tecnologias digitales sin caer en miradas
reduccionistas o excluyentes de otros modos de relacionamiento. A su vez, implica
evitar el traslado de los procesos presenciales a las plataformas digitales,
asumiendo que la era digital debe mejorar y simplificar los procesos
administrativos.

Aligual que se planted con la rendicion de cuentas, los modos particulares en que
se establezcan y apliquen los canales de interaccion, particularmente en relacion a
su influencia en las practicas cotidianas, es posible senalar tres categorias: canales
abiertos, cerrados o aislados. Los canales abiertos se orientan a la circulacion de
demandas, denuncias y sugerencias en un proceso de intercambio activo tanto por
parte del gobierno como de la ciudadania. La informacion suministrada por los
actores debe ser recogida por los actores gubernamentales para, al menos,
considerarlos a la hora de planificar, aplicar y evaluar politicas publicas.

Los canales cerrados son instancias donde es el gobierno quien decide
unidireccionalmente si suministra o no respuestas (informacion, datos y/o
explicaciones). Si bien preve instancias o herramientas de presentacion de
demandas, reclamos o sugerencias, las mismas no promueven el didlogo
constructivo ni la respuesta activa. Son espacios con poca o nula retroalimentacion
o con importantes demoras en la respuesta (lo cual desalienta o desestima el
pedido). La utilizacion de un correo electronico (a veces institucional, otras veces
personal) o de un buzon de sugerencias digital son algunos ejemplos.

Por ultimo, los canales aislados son caracteristicos de organismos publicos que no
generan espacios de intercambio o vinculacion activa, brindando solo datos o
informacion superficial para que el ciudadano autogestione sus dudas o consultas.
De esta manera se eliminan los espacios de devolucion para con la ciudadania,
concentrandose en la disponibilidad de canales tradicionales como el inicio de un
expediente, el reclamo formal por las vias administrativas dispuestas al efecto o la
derivacion a un numero telefonico o incluso a presentarse a la oficina
correspondiente. Lo anterior forma parte de la digitalizacion de la administracion
publica mas vinculado al gobierno electronico que al Estado abierto.

3.1.3.- Acceso a la informacion publica

El ultimo de los componentes, no solo es transversal a los anteriores, sino que se
constituye como el principal reclamo de diversos actores, en especial los medios de
comunicacion y los partidos politicos de la oposicion. No hay empoderamiento,
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relacionamiento, control ni evaluacion posibles sin que los interesados puedan
acceder a la informacion que necesitan para incidir en las decisiones publicas. A su
vez, constituye un paso fundamental en el arduo camino hacia la construccion
colaborativa de politicas publicas y una mejor resolucion de los problemas que
aquejan a la sociedad. Cualquier intervencion de la ciudadania en el ciclo de politicas
publicas (independientemente de la etapa) requiere de informacion pertinente y de
calidad para posicionar a los actores en mejores condiciones para disputar espacios
de poder e intentar cambiar el rumbo.

Un primer punto a considerar en el marco de las miradas amplias sobre el acceso
a la informacion publica es que la disponibilidad de datos (que en virtud de sus
caracteristicas puede convertirse en informacion) debe orientarse a su reutilizacion.
Lejos de aquellas posturas que suponen que los datos son de los gobiernos, la
logica democratica de los sistemas representativos da cuenta que siempre los
duenos de la informacion son los propios ciudadanos en tanto depositarios
originarios del poder. De ahi que uso y reutilizacion libre es una condicion
insoslayable en el ejercicio democratico (Piana y Amosa, 2017). Asi planteado, el
presente componente implica un proceso de beneficio mutuo y de
retroalimentacion entre las administraciones publicas (accediendo a problemas no
identificados, procesos de seguimiento y evaluacion no realizados, alternativas de
politicas no pensadas) y los ciudadanos (accediendo a datos desconocidos,
profundizando aquello que ya se sabia, comprendiendo mejor el funcionamiento y
el proceso decisorio).

Todo lo anterior se sustenta en la necesidad de superar las miradas conservadoras
sobre el acceso a la informacion publica en pos de consolidar el derecho al mismo.
Para ello, los gobiernos deben poner a disposicion datos publicos que puedan
transformarse en informacion cumpliendo con tres criterios principales: la
cotidianeidad (de su publicacion), la proactividad (voluntad de publicacion) y la
suficiencia (amplitud y desarrollo de los temas sobre los cuales se publica). A su
vez, es igual de importante que las autoridades puedan generar las mejores
condiciones para que la ciudadania haga uso de los datos, es decir, no impedir o
desincentivar su intervencion. EL modo en que la informacion se presenta (cantidad,
calidad, profundidad, cotidianeidad, etc..) resulta vital para generar la distincion
entre datos (informacion aislada, desactualizada, descontextualizada) e informacion
en tanto insumo valioso para las audiencias.

Lo anterior marca la diferencia entre, por ejemplo, el anuncio de la pavimentacion
de veinte cuadras en un barrio de la ciudad y la explicacion de los beneficios que
dicha actividad trae aparejada, la cantidad de vecinos, comerciantes vy
organizaciones que se benefician, el monto presupuestado y utilizado para la obra,
los plazos de ejecucion, el pliego de licitacion que se utilizo, etc.

En tanto derecho, el actual componente es considerado dentro del derecho
humano a la informacion, vinculado a los derechos de libertad de pensamiento y
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de expresion (Piana y Amosa, 2017). Es un derecho de la ciudadania (individual y
colectivamente organizada), que no solo implica el derecho a peticionar frente a las
autoridades (en la mayoria de los regimenes legales se encuentra regulado), sino
también la obligacion de los gobiernos de brindar respuesta y generar las
condiciones para su aprovechamiento. En ese sentido, desde la propuesta amplia
desde la que se desarrolla el presente trabajo, se entiende que lo anterior resulta
indispensable a la hora de identificar como y porqué se toman las decisiones
publicas, lo que representa un salto cualitativo en términos de transparencia. No
solo es conocer quée hace el Estado (generalmente expresado en términos
cuantitativos) sino, mas bien, comprender las razones (a veces politicas, a veces
técnicas) de las decisiones.

Asi planteada su importancia, el acceso a la informacion publica debiera ser una
politica de Estado para garantizar el empoderamiento ciudadano y mayores niveles
de equidad y libertad entre los mismos. Para ello, es de suma importancia que los
datos suministrados se encuentren en formato libre y expresados de manera clara
y sencilla. Su lectura e interpretacion deben incentivar la participacion ciudadana
mas alla del nivel educativo, su expertise laboral o sus condiciones de produccion
culturales (Furnari, 2023).

Al igual que con los dos componentes anteriores, el acceso a la informacion
publica, en virtud de sus caracteristicas y modos de aplicacion, puede clasificarse
en tres categorias o modelos: amplios, restringidos o publicitarios. Los primeros
parten de un formato totalmente abierto de los datos (particularmente en relacion
al software de lectura y a las posibilidades de descarga y reutilizacion) y se
muestran activos a la hora de suministrar los mismos periodicamente. Son modelos
que establecen las obligaciones y derechos del acceso de manera clara y
contundente a traves de diversos marcos normativos desde una mirada amplia (no
limitan el acceso ni establecen condiciones para el mismo y dejan muy en claro los
mecanismos y obligaciones institucionales). Esas condiciones descritas, permiten
que el ciudadano transforme los datos en informacion gracias al entrecruzamiento,
analisis y comparacion, incluso con periodos anteriores.

A diferencia del modelo anterior, los restringidos implican ciertas limitaciones
normativas a la hora de acceder a la informacion (legitimo interés, restricciones de
uso o costos para su adquisicion). De esa manera, se restringe el acceso en virtud
de criterios como el legitimo interés o la existencia de costos a pagar por parte de
los ciudadanos. A su vez, lo anterior se complementa con la ausencia de
predisposicion activa para poner disponibles los datos, la falta de actualizacion e,
incluso, cierta imprecision en los mismos. También suelen registrarse importantes
retrasos en las respuestas frente a los pedidos formales, asi como un sinfin de
trabas burocraticas que desincentivan la participacion ciudadana.

Por ultimo, los modelos publicitarios son propios de aquellos gobiernos que
brindaran datos sobre politica publica, sin dar explicaciones o elementos
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complementarios que favorezcan su comprension. A su vez, los datos ofrecidos
suelen ser escasos, desactualizados y superficiales. Son esquemas cerrados al
interior de las administraciones, extremadamente celosos de la informacion
(reforzando la creencia de que la misma es propiedad del Estado y no de los
ciudadanos). De ahi que mas que informacion, lo que se identifica son esquemas
propagandisticos y marketineros que exponen los resultados de las politicas
publicas sin que ello permita el analisis profundo (generalmente se limitan a datos
cuantitativos como cantidad de calles asfaltadas, luces colocadas o presupuesto
asignado a medio ambiente).

Por tanto, cuando predomina este tipo de esquemas publicitarios, la ciudadania se
ve impedida de acceder a datos que la empoderen a la hora de construir
informacion de calidad e interpelar a las autoridades respecto de sus decisiones.
De esta manera, el Estado se convierte en un especie de pauta publicitaria
permanente en donde intenta “vender” sus servicios sin entrar en detalles ni permitir
un proceso de retroalimentacion real.

3.2.- La accesibilidad de las tecnologias digitales

La transparencia puede y debe ser evaluada en las diversas areas, politicas, practicas
y decisiones de las administraciones gubernamentales. No obstante, y en virtud del
objeto del presente, se desarrollaran ciertas reflexiones respecto de como
incorporar las tecnologias digitales de las web municipales a los procesos de
transparencia. Las particularidades de las mismas, los modos de consumo por parte
de las audiencias y las posibilidades técnicas que ellas ofrecen para la difusion y
reutilizacion de la informacion, hacen necesario reflexionar al respecto.

En primer lugar, es necesario reconocer que lo virtual se ha vuelto parte del espacio
publico sin que ello signifique su reemplazo. Estamos frente a la reconfiguracion del
espacio publico aunque, como sostiene Washington Uranga, el mismo sigue siendo
‘el lugar por excelencia en el cual los actores intercambian y negocian para producir
sentido social’ (Uranga, 2005:11). En ese sentido, tanto la realidad analogica como la
digital se entrecruzan para mediar las practicas sociales, parainfluir en las decisiones
cotidianas y para configurarse en el nuevo prisma desde el cual observar los
fenomenos.

Al igual que los medios tradicionales, internet no se constituye de manera inocua,
sino que es un espacio atravesado por la cultura, las relaciones de poder y las
tensiones existentes en vistas de la apropiacion y legitimacion de los discursos
(Castells, 2009). A su vez, la incorporacion permanente de tecnologias digitales en
las organizaciones locales, las posiciona favorablemente a la hora de generar masy
mejores instancias de acercamiento con el ciudadano. En palabras de Rodriguez:

Los sitios web gubernamentales deben considerarse de forma diferente que
cualquier otro sitio web, debido a que son el unico canal de comunicacion de los
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gobiernos en internet. A traves de los sitios web gubernamentales los ciudadanos
pueden acceder a informacion, interactuar con agencias del gobierno realizando
consultas o brindando opiniones, ademas pueden obtener servicios de estas
agencias entre otras cosas. (2010: 1067)

Mas alla de la proliferacion en el uso de redes sociales, mailings y la convergencia
de los medios tradicionales, la web sigue siendo (sobre todo en pequenos
municipios) el principal canal de informacion y relacionamiento digital entre vecinos
y la administracion local. De ahi la importancia de poder evaluar los diversos
aspectos que hacen a la constitucion, el uso y el aporte de dicha tecnologia digital
en clave de transparencia.

En ese sentido, y como complemento de los componentes de la transparencia
antes resenados, es fundamental destacar una caracteristica que deberia atravesar
la conformacion de una web local: la accesibilidad. Ello implica la capacidad de un
producto de ser utilizado por la mayor cantidad de personas posibles, sin importar
las limitaciones del individuo o del contexto en donde se usa. Cuando se senalan
las limitaciones, se hace referencia tanto a discapacidades permanentes o
temporales, al nivel de conocimiento o barreras impuestas por el momento y lugar
de utilizacion, como a cuestiones de iluminacion, ruido, barreras fisicas o de
software (Hassan Montero, 2015).

Un producto accesible debe cumplir con ciertos parametros o caracteristicas: ser
perceptible, operable, comprensible y robusto. Un producto es perceptible cuando
la informacion y los componentes de la interfaz de usuario son mostrados de forma
que puedan ser percibidos facilmente. Es operable cuando los componentes de la
interfaz de usuario pueden ser manejables, reutilizados por aquellos. Es
comprensible cuando la informacion es clara y apta para la codificacion de los
usuarios. Finalmente es robusto cuando es posible maximizar la compatibilidad con
actuales y futuros agentes de usuario a traves de la inclusion de tecnologias de
asistencia o apoyo (Hassan Montero, 2015).

Otro elemento clave en el marco de las posibilidades que brindan las tecnologias
digitales tiene que ver con el caracter abierto de la informacion (mirada integral y
en consonancia con las propuestas de Estado abierto). Sostienen Oszlak y Kaufman
que:

Open Data (datos abiertos) es un movimiento digital al que estan adhiriendo
paulatinamente gobiernos e instituciones de todo el mundo para poner los datos
que administran a libre disposicion de las personas e instituciones -sin restricciones
de copyright, patentes u otros- en formatos que permitan su reutilizacion para
cualquier fin, por ejemplo, el desarrollo de nuevos analisis o de aplicaciones online.
(2014: 75)
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El dato abierto (como antesala de la informacion abierta) es un tipo de dato publico
dispuesto en un medio digital, en formato abierto y bajo licencia también abierta, lo
cual contribuye con la accesibilidad de la informacion a traveés de la web. A su vez,
es indispensable que los datos cumplan con ciertas caracteristicas adicionales: ser
completos, primarios, actualizados, procesables y susceptibles de reutilizacion (no
deben estar sujetos a derechos de autor, patentes, marcas comerciales o
regulacion de secretos comerciales). Lo anterior garantizaria un piso que evita la
discriminacion a la hora de acceder a la informacion publica ya que no establece
limitaciones técnicas, econoémicas ni culturales.

En definitiva, las tecnologias digitales constituyen una posibilidad unica para
expandir las fronteras de las relaciones entre ciudadanos y gobierno, aunque
tambien pueden significar su clausura si no se consideran ciertos parametros clave.
Accesibilidad, usabilidad y apertura de los datos e informacion son elementos
sustanciales para evaluar la transparencia de una web municipal. EL cumplimiento
de dichas condiciones posiciona de mejor manera a la ciudadania (individual o
colectivamente organizada) para empoderarse, tomar decisiones, controlar,
colaborar e incidir en las decisiones del gobierno.

4.- Elindice de transparencia

El recorrido realizado hasta el momento se propuso dar cuenta de la necesidad de
repensar las metodologias y herramientas de medicion y evaluacion de la
transparencia en gobiernos locales. Definir y aplicar estrategias especificas para
areas, politicas o canales a través de las tecnologias digitales debe ser un objetivo
de gestion para mejorar los procesos de planificacion de politica publica. En ese
marco, y considerando que la pagina web sigue siendo, junto a las redes sociales
institucionales, uno de los canales principales de informacion y publicidad de los
actos de gobierno, se desarrollo un indice que pudiese ponderar y describir el nivel
de transparencia de la misma.

Si bien es posible reconocer algunos antecedentes como el articulo publicado en
2009 por Kurtzman 'y Yago en el que desarrollan un indice de opacidad o el informe
anual de Transparencia Internacional que mide las percepciones de corrupcion en
180 paises, ambos documentos proponen una mirada limitada a los procesos
internos. Si bien ello no representa un aspecto negativo, si excluye del analisis a los
actores sociales que forman parte de las comunidades. Todos sus indicadores
estan desarrollados observando la rendicion de cuentas y su impacto en la
corrupcion. Si bien ello es de suma importancia en virtud de las demandas actuales,
es insuficiente ya que impide trabajar sobre otras dimensiones igual o mas
importantes para pensar las estrategias de transparencia.

Con el objetivo de enriquecer ese tipo de analisis, ademas de la rendicion de
cuentas, se decidio trabajar con los componentes vinculados al acceso a la
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informacion y los canales de interaccion. Dicha tarea se baso, inicialmente, en el
indice de transparencia del Laboratorio de Periodismo y Comunicacion para la
Ciudadania Plural de la Universidad Autonoma de Barcelona denominado
Infoparticipa. Este trabajo representa un primer paso para analizar las web de las
alcaldias en Espana que fue retomado por Munoz Lalinde y Molina Rodriguez-
Navas (2020) para aggiornarlo a la realidad de las alcaldias colombianas.

En virtud de los antecedentes senalados se desarrolld un trabajo de revision y
acondicionamiento del indice Infoparticipa a la realidad argentina y sus municipios.
De esa manera se obtuvo una herramienta sustancialmente diferente a la inicial,
gracias a la incorporacion de los componentes descritos en el capitulo 3, la
incorporacion y ponderacion de indicadores y la definicion de categorias de
clasificacion (elementos ausentes en el indice original). A continuacion se desarrolla
una descripcion del indice de transparencia para webs locales asi como las logicas
propuestas para su aplicacion y posterior analisis.

En primer término se distribuyeron las dimensiones de analisis del indice
Infoparticipa (representantes politicos; gestion de recursos colectivos; informacion
sobre el municipio; gestion de recursos economicos; y herramientas de
participacion) entre los tres componentes de la transparencia: acceso a la
informacion publica, rendicion de cuentas y canales de participacion. La
informacion vinculada a los representantes politicos refiere a todo aquello
relacionado con los miembros del poder ejecutivo (antecedentes, sueldos, agenda
de trabajo) y los organismos publicos del municipio. La gestion de recursos
colectivos hace referencia a las funciones, el organigrama, los planes estratégicos
y obras mas importantes. La informacion sobre el municipio se vincula con la
historia del lugar, actividades culturales y deportivas, la publicacion de las normas,
asi como las noticias generales. Estas tres dimensiones forman parte del
componente acceso a la informacion publica.

En relacion a la dimension gestion de los recursos econdmicos, el indice indaga
sobre la publicacion del presupuesto, informes de gestion, rendiciones de cuenta,
convocatorias de empleo, licitaciones, entre otras. Esta dimension forma parte del
componente rendicion de cuentas. Finalmente, las herramientas de participacion
incluyen la informacion e instancias de participacion ciudadana, vinculacion en
politicas y espacios de dialogo, asi como los resultados de dichas instancias. Esta
dimension hace al componente canales de interaccion.

En cuanto a los indicadores, luego de un analisis pormenorizado de la normativa
local y las particularidades desarrolladas en el capitulo tercero, se decidio
seleccionar algunos de los indicadores propuestos originalmente (52 para el caso
espanol, 39 para el colombiano), modificar otros e incorporar algunos que no habian
sido tenidos en cuenta. Asi se obtuvo un total de 38. Uno de los indicadores que no
se encontraban en ninguno de los trabajos previos es el relacionado con la
accesibilidad de las tecnologias digitales y de la informacion. Este punto es
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sumamente importante para garantizar la igualdad de condiciones en el acceso a
la informacion publica en tanto derecho humano universal.

En cuanto a los indicadores propuestos para el componente acceso a la
informacion publica se trabajo, en primer lugar, con temas relacionados a los
representantes politicos como informacion basica, tanto personal como laboral,
antecedentes; declaraciones juradas, y datos de contacto. En segundo término con
la gestion de los recursos colectivos en relacion a las funciones vy
responsabilidades, organigrama y programas de trabajo, o el calendario de
actividades. En tercer término con la informacion especifica de los municipios en
relacion a las noticias e informacion general; la publicacion de normativa e
informacion basica del gobierno; e informacion historica.

Para el componente rendicion de cuentas, se trabajo con la gestion de los recursos
economicas respecto de la publicacion de los presupuestos, la ejecucion de los
mismos y la rendicion de cuentas; los informes de gestion; los salarios de los
funcionarios publicos, el inventario municipal, y la actividad vinculada a licitaciones
y proveedores locales.

En relacion al componente canales de interaccion, se analizaron las herramientas
de participacion, la existencia de canales de didlogo e intercambio con la
ciudadania; la publicidad de los documentos surgidos de las reuniones vecinales; y
los canales de manifestacion directa.

Una vez definidos los componentes; las dimensiones y sus indicadores, se avanzo
en la ponderacion de estos ultimos, entendiendo que ello representa un paso
adelante en relacion al indice Infoparticipa. Ademas, lo anterior permite diferenciar
los indicadores segun su peso en cada dimension y establecer la organizacion de
un sistema de puntuacion respecto del cumplimiento de los componentes. Ello
brinda la posibilidad de establecer una clasificacion de los diferentes niveles de
transparencia en las paginas web locales, pudiendo realizar tablas comparadas y
monitorear la evolucion o el retroceso de los indicadores.

Teniendo en cuenta lo expuesto hasta el momento, se decidid que el acceso a la
informacion publica representase el componente mas importante de los tres con
50/100, la rendicion de cuentas en segundo lugar con 30/100 y los canales de
interaccion con 20/100. A su vez, dentro del primer componente, se definio que la
dimension representantes politicos representase el 20% del total del componente,
mientras que las restantes dimensiones (informacion sobre el municipio y gestion
de los recursos colectivos el 15% cada una). La informacion personal de los
funcionarios, sus ingresos, las declaraciones juradas y los datos de contacto
constituyen datos muy relevantes para la ciudadania y por ello obtuvieron un mayor
peso.
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Tabla 1: Componente acceso a la informacion publica.

DIMENSIONES % | N° INDICADORES
¢Se da informacion basica sobre el Intendente o
1 | Intendenta: nombre y apellido, foto, partido politico,
antecedentes, etc.?
:Se da informacion basica sobre los funcionarios que
2 | forman parte del gjecutivo local: nombre y apellido,
foto, partido politico, antecedentes, etc?
¢Se publican las retribuciones (mensuales y/o0 anuales)
de los funcionarios del ejecutivo local?
¢Se publican las declaraciones de actividades
REPRESENTANTES 20 4 | economicas privadas y los bienes de los funcionarios
POLITICOS del ejecutivo local?
¢Se publica la agenda institutional del Intendente o
Intendenta?
¢Se publican en la web datos de contacto del
Intendente o Intendenta, asi como de los miembros del
gabinete: correo electronico, numero de contacto y
redes sociales?
La informacion suministrada ¢se presenta como
7 | accesible (perceptible, operable, comprensible,
robusta, abierta)?
¢Se da informacion sobre el organigrama (con datos de
sus responsables), las funciones, el calendario de
trabajo y plan de accion de los organismos del
. gjecutivo (incluyendo a la Intendencia)?
GESTION DE LOS ¢Se da informacion sobre Planes Estratégicos o
RECURSOS 15 9 programas similares y/o sus modificaciones?
COLECTIVOS 10 ¢Se brinda informacion sobre el estado de avance de
las obras publicas, planes y programas municipales?
La informacion suministrada ¢se presenta como
11 | accesible (perceptible, operable, comprensible,
robusta, abierta)?
¢Se publican noticias e informaciones sobre las
acciones y politicas municipales?
13 ¢Se publican los Decretos y Resoluciones del
Ejecutivo?
INFORMACION Seda informap?én sobre la ;i’;uacio’n qQL Municipio:
SOBRE EL 15 14 datosldelmograﬂcos o estadisticos, actividades
?
MUNICIPIO economicas y culturales? _
¢Se ofrece en la web una agenda de actividades
municipales?
La informacion suministrada ¢se presenta como
16 | accesible (perceptible, operable, comprensible,
robusta, abierta)?

12

15

50
Fuente: elaboracion propia en base al indice Infoparticipa.
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En el caso de los restantes componentes (rendicion de cuentas y canales de
interaccion), al incluir solo una dimension cada uno, se le atribuyo el total a las
mismas. Por la relevancia de la explicacion del uso de los fondos publicos, se asigno
un mayor peso a la dimension gestion de los recursos econdmicos (30%) por sobre
el porcentaje definido para herramientas de participacion (20%) (tabla 2).

Tabla 2: Componentes rendicion de cuentas y canales de interaccion.

COMPONENTE: RENDICION DE CUENTAS

GESTION DE
LOS RECURSOS
ECONOMICOS

30

17

¢Se publica el Presupuesto Anual Municipal (tanto el
actual como el de anos anteriores)?

18

¢Se publica informacion sobre la ejecucion
presupuestaria (tanto el actual como el de afos
anteriores)?

19

:Se publican las modificaciones presupuestarias
realizadas, asi como los motivos que justifican dicho
cambio (reasignacion de partidas, subejecuciones,
etc.?

20

¢Se publican los informes de gestion, evaluacion y
auditoria?

21

.Se publican las rendiciones de cuentas anuales?

22

:Se publican los salarios de los funcionarios del
ejecutivo municipal?

23

¢Se publica el inventario general del patrimonio
municipal?

24

¢Se publican las licitaciones en curso y la
informacion sobre los respectivos procesos de
contratacion (incluye modificaciones, prorrogas o
bajas)?

25

¢Se publican los procesos, lineamientos y politicas
en materia de adquisicion y compras?

26

:Se publica la informacion completa de
proveedores, adjudicatarios y/o contratistas?

27

¢Se publica el periodo medio de pago a los
proveedores?

28

¢.Se publican las subvenciones, subsidios o
excepciones otorgadas?

29

:Se publica el costo y el modo de financiamiento de
las obras publicas?

30

:Se publica el coste y las caracteristicas de las
campanas de publicidad institucional en los medios
de comunicacion?

31

La informacion suministrada ¢se presenta como
accesible (perceptible, operable, comprensible,
robusta, abierta)?
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Tabla 2: Componentes rendicion de cuentas y canales de interaccion
(continuacion).

COMPONENTE: CANALES DE INTERACCION

¢Se da informacion en la web sobre hormas que

32 | regulen los mecanismos de participacion

ciudadana?

¢Se da informacion en la web sobre canales,

areas, programas o politicas que permitan la

participacion ciudadana en la formulacion de

politicas publicas?

¢Se publican las actas o documentos de las

34 | reuniones de los mecanismos o entes de
participacion mencionados en el indicador 33?

HERRAggENTAS 0 .Se pfreceh en la w_eb in;trqmentos de .cgnsu!l,ta,

PARTICIPACION 35 | pedido de informacion qullcq y/0 participacion

sobre temas actuales de interes local?

:Se ofrece en la web informacion sobre los

33

36 resultados de las politicas publicas municipales?
¢Se proporciona en la web instrumentos o canales
37 para que el ciudadano exprese su valoracion,

quejas o sugerencias sobre el funcionamiento del
Municipio?

Los canales e informacion suministrada ¢se

38 | presenta como accesible (perceptible, operable,
comprensible, robusta, abierta)?

Fuente: elaboracion propia en base al indice Infoparticipa.

En lo que respecta a los indicadores, los mismos poseen tres puntuaciones
posibles: 0 (el elemento ausente), 0,5 (elemento que se encuentra incompleto o de
manera parciall o 1 (elemento presente). En virtud de esa ponderacion, cada
dimension y componente pueden alcanzar una combinacion de puntajes que luego
dan lugar al sistema de clasificacion.

Los motivos que explican la diferenciacion anterior respecto de la asimetria en el
peso de los componentes tienen que ver, por un lado con considerar que el acceso
a lainformacion publica es condicion indispensable e innegociable para empoderar
al ciudadano y que el mismo pueda ejercer su derecho de controlar, peticionar y
colaborar con el Estado. Sin datos abiertos, de calidad, actualizados y pertinentes,
no hay explicaciones o rendiciones de cuenta que satisfagan las demandas de la
ciudadania. A su vez, los canales de interaccion que vinculan a los agentes
gubernamentales con la ciudadania, carecerian de efectos reales si los
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participantes no poseen informacion para la toma de decisiones.

En segundo lugar, por sus caracteristicas, el acceso a la informacion publica incluye
tres de las cinco dimensiones del indice (representantes politicos, gestion de los
recursos colectivos, informacion sobre el municipio).

Por otro lado, y en virtud de la importancia que, tanto los investigadores como la
sociedad le atribuye al control o evaluacion del uso de los recursos, la rendicion de
cuentas se posiciona en segundo lugar por sobre los canales de interaccion
entendiendo que la lucha contra la corrupcion sigue siendo un tema de suma
importancia para el eéxito de las politicas publicas.

Un elemento importante a destacar como parte de la metodologia propuesta en el
indice es la necesidad de complementar la asignacion de puntaje para cada
indicador a traves de la observacion y la experiencia de usuario con una descripcion
detallada de lo relevado. Ello permite complementar el resultado cuantitativo con
un analisis cualitativo cuya utilidad se refleja en las posibles propuestas de
intervencion, mejora, transformacion o continuidad. Esto facilita procesos
diagnosticos abarcativos de las diferentes realidades y no solo una foto. A su vez,
sea aplicado a una politica en particular, a una area o dependencia o una dimension
de la web, el indice brinda precisiones respecto de las fortalezas y debilidades.

Por ultimo, se establecieron criterios de clasificacion de las web como
consecuencia del puntaje obtenido luego de la aplicacion del indice, lo cual
permite tener un panorama inmediato respecto del nivel de transparencia (total y/o
parcial) de la web analizada, pudiendo, a su vez, realizar estudios comparados.
Dicha clasificacion se realiza, primero dentro de cada componente, y luego como
consecuencia de la aplicacion total del instrumento, dividiendo cada criterio en un
rango de puntos, tal como se ilustra en la tabla 3.
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Tabla 3: tabla de clasificacion de las web municipales segun su nivel de
transparencia.

ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA (50%) | RENDICION DE CUENTAS (30%)

Amplia 11,5 a 16 | Accountability social 10,5 a 15
Restringida 5.5a 11 | Accountability horizontal 5a10
Publicitaria 0Oa5 |Accountability transversal 0a45
CANALES DE INTERACCION (20%) iNDICE DE TRANSPARENCIA

Abiertos 55a7 |Alta 27,5a38
Cerrados 25a5 |Media 12,5a27
Aislados 0Oa2 |[Baja 0ai12

Fuente: elaboracion propia.

5.- Consideraciones finales

A lo largo del articulo se intentd dar cuenta de una mirada amplia de la transparencia
como punto de partida para los analisis, evaluaciones, propuestas vy
transformaciones que se pretendan realizar en el marco de los gobiernos locales.
Ese recorrido inicial (que encuentra su origen en diversas investigaciones publicadas
con anterioridad) derivo en la construccion tedrica de tres componentes esenciales
que deben ser considerados: acceso a la informacion publica, rendicion de cuentas,
y canales de interaccion.

Ese primer paso constituye uno de los aportes principales ya que corre el eje de
discusion tradicional (la rendicion de cuentas) para incorporar aspectos necesarios
(como el acceso a la informacion) y otros que habitualmente son dejados de lado
(como la interaccion entre ciudadanos y gobierno). Ese posicionamiento conceptual
resulta de suma importancia, no solo para comprender la seleccion de los
indicadores, sino, fundamentalmente, para pensar estrategias propositivas en
materia de transformacion de las web municipales y las logicas de utilizacion de las
tecnologias digitales.

A su vez, es posible senalar que el indice desarrollado representa un aporte mas en
el camino hacia la generacion de herramientas que contribuyan con mejorar las
gestiones gubernamentales y, en definitiva, las democracias en nuestros paises.
Lejos de pretender ser una solucion definitiva o un instrumento final para la
evaluacion de los niveles de transparencia en las paginas web municipales, el indice
busca construir colaborativamente una herramienta de evaluacion y diagnostico
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adaptado a la realidad de los gobiernos locales en la Argentina.

Mas alla de la utilizacion de las dimensiones propuestas por el indice Infoparticipa,
asi como de algunos de sus indicadores, fue posible reconocer e incorporar aspectos
no considerados inicialmente a partir de la ampliacion tedrica propuesta. En
particular, el relevamiento de los antecedentes sobre el tema dio cuenta de la
existencia de indices o instrumentos de medicion de la transparencia aunque, casi
todos desde una perspectiva restringida o limitada a la rendicion de cuentas y pocos
sobre las paginas web o tecnologias digitales.

El trabajo realizado por el indice Infoparticipa constituye un avance importante
aunque insuficiente para pensar en instrumentos de evaluacion, diagnostico y
planificacion de politicas publicas por parte de los gobiernos (sobre todo referido a
las tecnologias digitales). La conformacion del indice como una herramienta
pensada para las web municipales, constituye una decision orientada a la aplicacion
empirica del mismo, entendiendo que las herramientas o estrategias de medicion
excesivamente abarcativa, carecen de precision.

La incorporacion del indicador referido a la accesibilidad representa un aporte
significativo a la hora de pensar en practicas inclusivas para la ciudadania. A su vez,
la ponderacion realizada sobre los componentes, sus dimensiones e indicadores, si
bien es un punto que pueda estar en permanente discusion y reconfiguracion (de
acuerdo a los momentos, las realidades de las localidades y las caracteristicas de
las tecnologias digitales), representa un esfuerzo en el camino de la sistematizacion
de procesos.

En ese sentido, las clasificaciones dentro de las cuales pueden posicionar las web
locales, no solo son dinamicas, sino que representan una fotografia que puede
modificarse tomando decisiones de acuerdo al relevamiento del indice propuesto.
Ello es posible gracias a la descripcion cualitativa que acompana al relevamiento
cuantitativo, lo cual permite obtener precisiones sobre las debilidades, areas de
vacanciay fortalezas de las paginas web. De ahi que el indice se configure como una
oportunidad para sistematizar, comparar, analizar y proponer politicas de
transparencia en las tecnologias digitales de los gobiernos locales.

En definitiva, el trabajo de adaptacion y profundizacion expuesto en el presente, abre
las puertas a continuar investigando en base a resultados de aplicacion empirica,
analisis y reflexion critica. Invita a reflexionar en torno a los modos de concebir la
transparencia, su utilidad para el fortalecimiento de las democracias participativas y
la reconfiguracion del rol ciudadano. Insta a re significar el uso de las tecnologias
digitales, las caracteristicas de los datos suministrados y la mayor o menor
predisposicion de los gobiernos a abrir las puertas del Estado. En definitiva, pretende
poner a disposicion una herramienta mas para transitar el arduo camino hacia las
transformaciones necesarias de las administraciones gubernamentales en pos de la
resolucion de los problemas sociales.
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