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Resumen

Los datos abiertos se consideran un recurso esencial para gobiernos, empresas y ciudadanos. En este contexto, los
portales de datos abiertos pueden crear un gran valor econémico. Estos portales deben permitir la reutilizacion de los
datos abiertos, asegurar la eficiencia en la transmisién de datos y ayudar a desarrollar iniciativas profesionales basadas
en su reutilizacion. Sin embargo, hay portales que son ineficientes porque no permiten realizar de forma satisfactoria
una reutilizacién profesional de sus datos. El objetivo de este trabajo es definir e identificar los portales de datos abiertos
qgue no ofrecen la posibilidad de reutilizacion profesional de sus datos, a los que se denomina “portales de datos abier-
tos aparentes”. Para ello se plantean las siguientes preguntas de investigacion ¢ Qué criterios minimos debe cumplir un
portal de datos abiertos para permitir la reutilizacién profesional de los datos abiertos? ¢ Como se pueden identificar los
portales que no cumplen estos criterios? y équé problemas puede haber en estos casos y como se pueden resolver? Los
resultados del analisis de dos muestras de portales de datos abiertos revelan que en Espafia en 2019, el 63,8% y en 2021,
el 56,1% de los portales analizados son portales aparentes. La existencia de portales que no permiten la reutilizacién de
sus datos puede crear efectos econdmicos y sociales negativos, como el uso ineficiente de recursos publicos y una mala
imagen de las politicas gubernamentales de datos abiertos. Por ello, uno de los retos que se plantean es buscar mecanis-
mos de coordinacién que ayuden a desarrollar portales de datos abiertos que permitan crear valor econémico y social.
El analisis de las buenas practicas de los portales de datos abiertos puede ser adicionalmente una forma de profundizar
en la comprension del efecto de la reutilizacion de los datos abiertos no sélo desde un punto de vista profesional.
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Abstract

Open data are considered an essential resource for governments, businesses, and citizens. In that context, open data
portals have potential for creating enormous economic growth. Open data portals should allow the reuse of open data,
ensure the efficiency of data transmission, and enable professional initiatives based on data reuse. However, there are
portals that are inefficient because they do not allow reuse of their data. The objective of this work is to define and iden-
tify open data portals that do not offer the possibility for professional reuse of their data. We refer to them as “pretender
open data portals”. The following research questions are considered herein: What minimum criteria must an open data
portal satisfy to enable professional reuse of open data? How can portals that do not meet these criteria be identified?
And, what problems might these portals present, and how they might be solved? The results of an analysis of two sam-
ples of open data portals in Spain reveal that 63.8% and 56.1% of the portals analyzed in 2019 and 2021, respectively,
can be considered pretender open data portals. The existence of pretender open data portals can have negative econo-
mic and social impacts, such as wasting public resources and projecting a negative image of the government’s open data
policies. To find coordination mechanisms to develop open data portals that, through the professional re-use of their
data can create economic and social value, is one important challenge. The analysis of best practices of open data portals
can be also a way to go in deep in the understanding of open data reuse impact not only from a professional standpoint.

Keywords

Open data; Open government; Open data portals; Open data reuse; Pretender open data portals; Apparent reusability;
Spain.
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1. Introduccién

Los datos abiertos se consideran un recurso esencial para los gobiernos, las empresas y los ciudadanos (European Data
Portal, 2019). Los gobiernos de diferentes niveles han utilizado los datos abiertos para promover la transparencia, la
apertura y la responsabilidad (Curto-Rodriguez, 2020; Veljkovi¢; Bogdanovic-Dini¢; Stoimenov, 2014; Zuiderwijk; Shin-
de; Janssen, 2019). Algunos autores han afirmado que una forma de aumentar el conocimiento del gobierno abierto
es recopilar conjuntos de datos y sus metadatos y publicarlos en un portal de datos abiertos (Machova; Hub; Lnenicka,
2018) sin coste alguno para los potenciales usuarios de los mismos (Dawes; Vidiasova; Parkhimovich, 2016).

Los portales de datos abiertos tienen potencial para ofrecer un gran crecimiento econémico (Borzacchiello; Craglia,
2012) pero, para ello, tienen que permitir la accesibilidad, disponibilidad y reutilizacién de los datos (Machova; Hub;
Lnenicka, 2018; Royo-Montafiés; Benitez-Gomez, 2019). Garcia-Garcia y Curto-Rodriguez (2018) sefialan que, en la
actualidad, los portales de datos abiertos estan siendo sistematicamente replicados por los gobiernos como signo de
modernidad y para buscar legitimidad frente a los rivales politicos. Pero, en ocasiones, los portales de datos abiertos
se construyen con el interés de presentar los datos de una manera determinada, restando importancia a los requeri-
mientos de los potenciales reutilizadores de los datos. En esa linea, Garcia-Garcia y Curto-Rodriguez (2019) definen el
concepto de “transparencia aparente”, pero no consideran en este concepto otra de las caracteristicas de los portales de
datos abiertos, su posibilidad de reutilizacién.

El informe La reutilizacion de datos abiertos en Espaiia Il (Abella et al., 2019) presenta un andlisis de las caracteristicas
de los portales de datos en Espafia. En él se observa que, aunque ha habido un aumento en el nimero de portales de
datos abiertos, un porcentaje importante de los nuevos portales presentan caracteristicas limitadas para permitir una
reutilizacion de sus datos. Estos portales son ineficientes porque no permiten una reutilizacion satisfactoria de los datos,
en especial, la reutilizacién profesional. Por ello, es necesario identificarlos y ofrecer soluciones para mejorarlos y evitar
la creaciéon de nuevos portales de estas caracteristicas.

La reutilizacion profesional es uno de los tipos de reutilizacion de datos orientada a los reutilizadores con animo de
lucro, cuyos objetivos son mejorar sus productos y servicios, proporcionar nuevos servicios basados en datos y/o desa-
rrollar modelos de negocio innovadores (Abella; Ortiz-de-Urbina-Criado; De-Pablos-Heredero, 2019a; Jetzek; Avital;
Bjorn-Andersen, 2019). Centrandonos en la reutilizacidn profesional de los datos, el primer objetivo de este trabajo es
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definir e identificar los portales de datos abiertos que Los portales de datos abiertos publican

no ofrecen la posibilidad de reu.tlllza}clllon profesional de datos para promover la apertura, la

sus datos. A estos se les denominard “portales de datos . . .
transparencia y crear valor industrial

abiertos aparentes”. Proponemos dos preguntas de in-
vestigacion

1) ¢Qué criterios minimos debe cumplir un portal de datos abiertos para que se puedan reutilizar profesionalmente sus
datos?

2) éComo podemos identificar los portales que no cumplen estos criterios?

El segundo objetivo es analizar los efectos econdmicos y sociales de los portales de datos abiertos aparentes y proponer
algunas soluciones. La tercera pregunta de investigacién es

3) éQué problemas puede haber y cémo se pueden resolver?

Este documento estd organizado de la siguiente manera. Tras la introduccidn, se explican el concepto y el contexto de
portal de datos abiertos, y se hace un andlisis de una de sus funcionalidades: la reutilizacion de sus datos. A partir de este
analisis, se definen los “portales de datos abiertos aparentes” y se propone un método para identificarlos. En el tercer
apartado, se aplica este método a una amplia muestra de portales de datos abiertos para identificar los casos en Espafia
en 2019 y 2021. En el apartado de conclusiones, se hace una reflexion sobre los efectos negativos que pueden tener
estos portales y se ofrecen algunas soluciones. Y finalmente, se presentan las principales aportaciones, limitaciones y
futuras lineas de investigacion.

2. Portales de datos abiertos

2.1. Concepto y contexto

Los portales de datos abiertos son plataformas digitales utilizadas para almacenar, compartir, conectar y visualizar datos
abiertos (Zuiderwijk; Shinde; Janssen, 2019). Machova, Hub y Lnenicka explican que

“los portales de datos abiertos proporcionan informacion sobre los conjuntos de datos en forma de descripcion
con metadatos y permiten el acceso directo a los conjuntos de datos a través de la descarga y, ademas, a través
de la interfaz de programacion de aplicaciones (AP1)” (Machova; Hub; Lnenicka, 2018).

También, existen sistemas abiertos de gestion de datos basados en sistemas de cddigo abierto como Comprehensive
knowledge archive network (CKAN) o Drupal knowledge archive network (DKAN) que pueden utilizarse. Estos portales
pueden ofrecer otras caracteristicas para la recuperacion automatica y masiva de datos como APIs (application program
interface), los endpoints Sparql (recursos de consulta semantica para recuperar datos). También pueden proporcionar
caracteristicas de discusion y comentarios, y herramientas de visualizacién de datos (Machova; Hub; Lnenicka, 2018;
Machova; Lnenicka, 2017).

La literatura previa ha analizado diferentes aspectos de los portales de datos abiertos. A continuacién, se presenta un
resumen de los temas que se han abordado para tener una idea de cuales son los aspectos mas estudiados. Algunos
autores analizan las caracteristicas y el contenido de los portales de datos abiertos (Afful-Dadzie; Afful-Dadzie, 2017;
Curto-Rodriguez, 2021; Thorsby et al., 2017; Sheffer-Correa; Mendes-de-Souza; Soares-Correa-da-Silva, 2019), y/o sus
servicios (Chatfield; Reddick, 2017; Royo-Montafiés; Benitez-Gomez, 2019). Otros autores han estudiado la calidad de
los datos publicados y sus metadatos, por ejemplo, conjuntos de datos sin valores vacios o fuera de rango, valores des-
fasados o conjuntos de datos no identificados (Neumaier; Umbrich; Polleres, 2016; Machova; Lnenicka, 2017; Kubler et
al., 2018). Algunos trabajos se centran en la reutilizacién de conjuntos de datos publicados en portales de datos abiertos
a nivel europeo (Ramos-Simoén et al., 2012), nacional —Espafia— (Curto-Rodriguez, 2020; Machova; Hub; Lnenicka, 2018)
o en comunidades autdnomas espanolas (Vicente-Pafios; Jordan-Alfonso, 2017). Sin embargo, es necesario seguir in-
vestigando

“para identificar y definir metodologias y mejores practicas para la publicacién de datos abiertos” (Machova;
Hub; Lnenicka, 2018)

y analizar las caracteristicas que deben incluir los portales de datos abiertos para permitir la reutilizacion de los datos
(Abella; Ortiz-de-Urbina-Criado; De-Pablos-Heredero, 2019b).

Los portales de datos abiertos pueden mejorar la transparencia (Curto-Rodriguez, 2020) y pueden permitir la rendicién
de cuentas y la difusidn de datos abiertos (Garcia-Garcia; Curto-Rodriguez, 2018; 2019; Gonzalez-Limdn; Rodriguez-Ra-
mos, 2019), asi como la reutilizaciéon de datos abiertos de valor social o econdmico (Royo-Montaiiés; Benitez-Gomez,
2019). Sin embargo, Sheffer-Correa, Mendes-de-Souza y Soares-Correa-da-Silva afirman que

“muchos portales de datos, en particular los de los gobiernos locales, parecen estar mal implementados y desa-
rrollados con el modelo clasico de sitio web, que proporciona acceso a los datos solo a través de la interaccién del
usuario con formularios web” (Sheffer-Correa; Mendes-de-Souza; Soares-Correa-da-Silva, 2019).

A veces, se presentan los datos de una manera particular para lograr visibilidad politica, pero, en estos casos, ofrecen un
uso limitado para las partes interesadas en su reutilizacién (Beltran-Orenes; Rodriguez-Mateos, 2020).



Alberto Abella; Marta Ortiz-de-Urbina-Criado; Carmen De-Pablos-Heredero

La mera creacién de portales de datos abiertos no ga- Los portales de datos abiertos aparentes

rantiza el éxito de la prc')'mouon de la transparencia o carecen de noticias actualizadas, acceso
de una mayor responsabilidad gubernamental (Attard et .
automatizado a los datos y uso de DMS

al., 2015; Royo-Montaiiés; Benitez-Gémez, 2019). Yu y
Robinson (2012) se refieren al concepto de ambigiiedad
del gobierno abierto, que sugiere que la transparencia no solo depende de las caracteristicas técnicas (licencias y for-
matos) del gobierno abierto, sino de proporcionar un contenido real de valor para las diferentes partes interesadas. La
teoria de la coordinacidn relacional (Gittell; Seidner; Wimbush, 2010) explica que cuando existen objetivos compar-
tidos, respeto mutuo y mecanismos de comunicacién eficientes entre los diferentes agentes que se benefician de un
proceso, se puede crear mas valor (Haider; Fernandez-Ortiz; De-Pablos-Heredero, 2017). Morozov (2013) destaca la
idea del solucionismo tecnolégico como la creencia incorrecta de que la tecnologia por si misma proporciona el poder de
promover la transparencia. Garcia-Garcia y Curto-Rodriguez (2019) identifican dos comportamientos de los portales de
datos abiertos: “transparencia sincera” y “transparencia aparente”. Los Ultimos son los portales que no ofrecen ningun
o casi ningun dato relacionado con la transparencia y la rendicidn de cuentas. Ademas de la transparencia y la rendicion
de cuentas, otro aspecto relevante a analizar es la reutilizacidn de los datos publicados en los portales de datos abiertos.
Ampliando la propuesta de Garcia-Garcia y Curto-Rodriguez (2019) que define el concepto de “transparencia aparente”,
identificamos otra caracteristica de los portales de datos abiertos que es la reutilizacion profesional de sus datos. A con-
tinuacién, nos centramos en los portales que muestran una reutilizacién profesional aparente.

El objetivo de un portal de datos abiertos es, por tanto, difundir conjuntos de datos en formatos reutilizables, ya que la
puesta a disposicion de los datos e incluso la publicacién de datos en formatos reutilizables no garantizan su uso (Gebre;
Morales, 2020). Attard et al. afirman que:

“el ‘éxito’ del portal no se evalta Unicamente en funcion de la cantidad de datos publicados, sino también de la
posibilidad que tienen para ser utilizados por otros agentes” (Attard et al. 2015).

Siguiendo a Abella, Ortiz-de-Urbina-Criado y De-Pablos-Heredero (2019a), el ecosistema de reutilizadores incluye agen-
tes internos y externos. Los internos son los editores de datos abiertos, generalmente, la administracién publica y otras
administraciones publicas. Los externos se pueden agrupar en cuatro perfiles:

- ciudadanos;

- reutilizadores profesionales (entidades con animo de lucro que utilizan los datos para enriquecer o innovar en produc-
tos y servicios) y sus clientes;

- organizaciones sin animo de lucro o sociales;

- usuarios académicos de servicios.

Asi, a un portal de datos abiertos puede acceder cualquier persona u organizacion de todo el mundo con intereses muy
diversos.

Dentro de este ecosistema, algunos actores son los que llevan a cabo una reutilizacion profesional de los datos abiertos.
Suelen incorporar los datos creando nuevos productos y/o servicios o mejorando los existentes (Abella; Ortiz-de-Ur-
bina-Criado; De-Pablos-Heredero, 2019a). Pero para realizar un uso profesional de los datos y potenciar el emprendi-
miento, los reutilizadores necesitan tener un acceso adecuado a los mismos. Si los datos no se publican en los portales
de forma realmente reutilizable, se produciran ineficiencias, es decir, puede producirse un despilfarro de recursos, ya
que se ha realizado un gasto para crear el portal, pero no se puede conseguir uno de los objetivos de este, es decir, la
reutilizacidn de sus datos.

La creacion de portales de datos abiertos no significa que los datos que publican estén preparados para su reutilizacién
profesional. Las organizaciones que ofrecen portales de datos abiertos deben tener en cuenta que uno de los valores
que aportan los datos radica en su capacidad de reutilizacion, por lo que deben tratar de definir y crear portales abiertos
cuyas caracteristicas permitan una adecuada reutilizacién de los datos (Ferrer-Sapena; Peset; Aleixandre-Benavent,
2011; Abella; Ortiz-de-Urbina-Criado; De-Pablos-Heredero, 2014; 2015; 2018; 2019b; Royo-Montainés; Benitez-G6-
mez, 2019). Para la reutilizacidn de los datos abiertos, hay que tener en cuenta varios aspectos. Uno de ellos es el marco
legal que permite su uso (Abella; Ortiz-de-Urbina-Criado; De-Pablos-Heredero, 2014). Por ejemplo, algunas regulacio-
nes de la reutilizacion de la informacidn del sector publico se basan en la directiva de la UE 2019/1024 (European Union,
2019) y en la ley espafiola 37/2007 (Espafia, 2007); sin embargo, no existe un marco legal para los datos abiertos priva-
dos, a no ser que presten servicios publicos. Ademas, la informacion es reutilizable cuando no existen barreras técnicas
para su uso, se puede obtener la informacidn de forma automatica y se puede acceder a la estructura de la informacion
publicada (Abella; Ortiz-de-Urbina-Criado; De-Pablos-Heredero, 2014).

2.2. Portales de datos abiertos aparentes (pretender open data portals, PODP)

En esta investigacidn, nos centramos en los portales que muestran una reutilizacion profesional aparente. El uso profe-
sional de un portal de datos abiertos puede permitir el desarrollo de iniciativas empresariales orientadas a la creacion de
valor social y econdmico (Abella; Ortiz-de-Urbina-Criado; De-Pablos-Heredero, 2019a). Considerando este uso, se pue-
den encontrar dos clases de portales de datos abiertos: los enfocados a la reutilizacién de datos y los creados con otros
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intereses. Por tanto, un portal de datos abiertos es apa- Se realiza un andlisis sobre una muestra

rente cuando no Pgrmlte la rellJltlllzacmn profe5|ona|’de de 279 portales espafioles a nivel nacio-
los datos. Los definimos como “portales de datos abier-
nal y local

tos aparentes” (pretender open data portals, PODP).

Entonces, écomo podemos identificar los criterios para calificar a un portal de datos abiertos como aparente? Para ello,
se han considerado las investigaciones de Abella, Ortiz-de-Urbina-Criado y De-Pablos-Heredero (2017), y Abella et al.
(2019). Estos autores realizan un estudio sobre la madurez de los portales de datos abiertos en una muestra de portales
en Espaia. Identifican varias caracteristicas para evaluar el grado de madurez de un portal de datos:

- disponibilidad de un catalogo de recursos (conjuntos de datos) y si el catdlogo esta disponible para su descarga;

- mecanismo de anuncio de las actualizaciones de los conjuntos de datos;

- uso de una herramienta de gestién de datos (DMS);

- existencia de mecanismos que permitan el acceso automatizado a los datos (APl o query endpoint);

- disponibilidad de una seccion donde se identifican los servicios o aplicaciones creadas gracias a la reutilizacion de los
datos abiertos.

Estos cinco elementos son una adaptacion de la metodologia para evaluar la madurez de los datos abiertos desarrollada
por Carrara, Nieuwenhuis y Vollers (2016), que ha sido aplicada al contexto europeo y tiene tres dimensiones: difusion
de los datos, usabilidad del portal y reutilizacién de los datos.

Abella et al. (2019) concluyeron que habia portales que no cumplian los requisitos minimos para que los datos que
publicaban fueran reutilizables. Entonces, se llevd a cabo un proceso de reflexion académica para identificar cuales de
los cinco criterios debia cumplir un portal como minimo para no tener “reutilizacién aparente”. De esta forma, para ser
considerado como un portal de datos abiertos que permite la reutilizacién profesional, debe cumplir al menos tres de
los cinco criterios:

- tener un mecanismo de actualizacién que permita la entrega de informacion en tiempo real sobre las actualizaciones
de los datos;

- tener DMS para proporcionar acceso automatizado a los datos;

- disponer de API para publicar los datos en un formato que pueda ser reutilizado profesionalmente.

Los otros dos criterios -el nimero de conjuntos de datos publicados y la disponibilidad de servicios basados en datos- no
se incluyen porque los portales que acaban de ser creados pueden no haber alcanzado aun el nUmero minimo de con-
juntos de datos o desarrollado servicios basados en datos. Esto podria indicar que simplemente son portales de reciente
creacion.

El primer criterio es disponer de algin mecanismo para almacenar informacion sobre las actualizaciones de los datos
que permita a los usuarios recuperar informacion en tiempo real sin tener que recuperar constantemente los datos para
detectar los cambios. La importancia de la actualizacién fue analizada por Atz (2014) que encontré que muchos de los
conjuntos de datos no se actualizaban regularmente. Del mismo modo, Smith, Ofe y Sandberg (2016) se refieren a los
servicios de apoyo, que incluyen:

- documentacion y ejemplos de cédigo;

- un foro de apoyo con soporte de nivel 1 —el contacto directo con el usuario—;

- el estado operativo de las API;

- la recopilaciéon de estadisticas de uso y solicitudes de los usuarios;

- la verificacion de la calidad de los datos;

- lainformacidn sobre proximas actualizaciones.

La ausencia de este soporte dificultaria su uso, tanto desde el punto de vista de los usuarios como de los editores. Impli-
caria que, para tener una version actualizada de los datos, un usuario deberia visitar un sitio web, por ejemplo, cada hora
para ver si los datos se actualizan posiblemente solo una vez al dia. Ademads, esto es también un desperdicio de recursos
para los editores, ya que les obliga a responder a peticiones que no proporcionan actualizaciones sobre la publicacion
de nuevos datos.

El segundo criterio necesario para la publicacidn sistematica de datos es la provisidon de acceso automatizado a las fuen-
tes de datos internas. Un sistema de gestién de datos (DMS) permite a los usuarios externos el acceso automatizado para
publicar datos, pero también la automatizacion casi completa de la captura de datos internos y la publicacion externa.
Por lo tanto, permite la publicacién sistematica de datos (Sadiq; Indulska, 2017) en términos de contenido y actualiza-
cion de datos, y con un uso sostenible de los recursos.

Muchos portales de datos abiertos estan actualizados En Espafia, el 63,8% de los portales de

en su lanzamiento, pero la informacion queda obsoleta datos abiertos nacionales y locales son

poco tiempo después debido al alto coste de la actuali- PODP

zacién manual. La falta de actualizacién puede provocar

una pérdida de confianza en el editor (Atz, 2014).
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El tercer criterio es que los datos accedidos por los usuarios profesionales deben ser accesibles automaticamente me-
diante una API (o equivalente) en un formato que permita la integracién con otros servicios o aplicaciones digitales que
hagan uso de los datos publicados (Groth et al., 2014). Smith, Ofe y Sandberg (2016) se refieren a la importancia de
proporcionar un sistema de gestidon que pueda manejar las solicitudes de forma automatizada, asi como recoger estadis-
ticas. También explican que el sitio web incluye descripciones y documentaciones de las API, estados operativos y acceso
a servicios de apoyo, asi como una seccién de noticias, catdlogos de proyectos y miembros y enlaces a otras fuentes de
APL. Y, por lo general, estas APl permiten acceder a la parte del conjunto de datos que es necesaria para el usuario, en
lugar de al conjunto completo.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, para considerar que un portal de datos abiertos ofrece la posibilidad de realizar una
reutilizacidn profesional, se deben cumplir como minimo tres criterios:

- que tenga mecanismo de actualizacidn para la entrega de informacidn en tiempo real sobre las actualizaciones de los datos;
- que tenga DMS para proporcionar acceso a los datos automatizados;
- que disponga de API para publicar los datos en un formato que pueda ser reutilizado profesionalmente.

3. Identificacion de portales de datos abiertos aparentes en Espaiia

Segun un informe de 2019 del portal paneuropeo de datos abiertos (Cecconi et al., 2019), Espafia ha pasado de ser lider
en 2016 a la quinta posicidon en 2019 en cuanto a politicas de datos abiertos, por detras de Francia, Dinamarca, Irlanda
y Polonia. Por el contrario, se mantiene como lider en cuanto al impacto, en este caso por delante de Francia e Irlanda
y, ha recuperado una posicién desde 2016, cuando era tercera y, en 2019 era la segunda, justo por detras de Francia y
por delante de Irlanda. La Comisién Europea (Van-Knippenberg, 2020) ha actualizado este informe sobre la madurez
de los datos abiertos y, en 2020, muestra que Irlanda, Espafia y Francia mantienen su posiciéon dominante en la gestion
de datos abiertos, y al grupo se unen Dinamarca, Estonia, Polonia y Austria. A pesar del esfuerzo e inversidon que se ha
realizado para la puesta en marcha y funcionamiento de portales de datos abiertos en Espaia, observamos que han
aparecido muchos en los Ultimos afios, pero algunos apenas se estan utilizando (Abella et al., 2019).

3.1. Muestra de portales de datos abiertos
Se han seleccionado dos muestras de portales de datos abiertos en Espafia. Una de 2019, el afio anterior al inicio de la
pandemia, y la otra de 2021, el afio posterior al confinamiento de Espafia por la pandemia.

Para la muestra de 2019, se utilizaron los portales de datos abiertos listados en el portal nacional de datos abiertos de
Espafa.

ht'tp://datos.gob.es Tabla 1. Tipo de entidad y ambito de los portales de datos abiertos
Se identificaron 295 portales, pero dieciséis de ellos no esta- Tipo de entidad Ambito 2019 | 2021
ban activos o el portal de datos no estaba disponible (error Entidad nacional Nacional 7 4
404). Los 279 restantes se analizaron manualmente.

) Agencia nacional Nacional 30 22
En 2'021, se |c'|en't'|ﬁcaron 330 portales dg datps ablertos' a Gobierno regional Regional 15 15
partir de las siguientes fuentes: portales incluidos en el in- - . -
forme de Abella et al. (2019), datos de datos.gob.es, Con- Agencia regional Regional > /
sorci d’Administracio Oberta de Catalunya, y exploracién Diputacién Local 12 10
complemenltarla de los autores. Se anallzar'on manualmente Cabildo Local 3 5
y se observo que 50 de ellos no estaban activos o el portal no :
estaba disponible, por lo que se consideraron los otros 280. Ayuntamiento Local 196 205
La tabla 1 muestra una descripcion del tipo de entidad y el Entidad local Local 3 3
alcance de los portales de datos abiertos analizados. Universidad Otras 3 9

3.2. Resultados

La tabla 2 muestra el analisis descriptivo para cada criterio de reutilizacidn profesional:

de DMS y disponibilidad de API.

Tabla 2. Criterios de reutilizacion profesional de los datos abiertos

mecanismo de actualizacion, uso

2019 2021
Criterios
Frecuencia Porcentaje Frecuencia Porcentaje

No 231 82,8 230 82,1
Mecanismos de actualizacion

Si 48 17,2 50 17,9
Uso de sistema de gestion de datos No 200 71,7 196 70,0
(DMS) Si 79 283 84 30,0

No 186 66,7 176 62,9
Disponibilidad de API

Si 93 333 104 371
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En la tabla 2 se observa que en 2019 solo el 17,2% de los portales de datos abiertos tiene una fuente con actualizacién
de datos, el 28,3% de ellos utiliza un DMS, y el 33,3% tiene API. En 2021, las cifras son similares, 17,9%, 30% y 37,1%,
respectivamente.

Se procedié a identificar en la muestra aquellos portales que no cumplian con los tres criterios propuestos y, por tanto,
son considerados portales de datos abiertos aparentes. En 2019 se observa que 178 de los portales pueden ser consi-
derados aparentes, lo que supone el 63,8% de la muestra; y, en 2021, 157, es decir, el 56,1% de los portales analizados
pueden ser considerados como tales (tabla 3).

Tabla 3. Portales de datos abiertos aparentes (PODP) 2019 and 2021

Comunidades y ciudades 2019 20n
auténomas espafiolas :z':f)';; PODP Total % PODP ::’;g';; PODP Total % PODP

Andalucia 8 13 21 61,9 10 6 16 37,5
Aragoén 5 0 5 0,0 5 0 5 0,0
Islas Baleares 1 1 2 50,0 1 2 3 66,7
Islas Canarias 9 4 13 30,8 13 3 16 18,8
Cantabria 2 1 3 333 2 1 3 333
Castillay Ledn 1 2 3 66,7 3 1 4 25,0
Castilla-La Mancha 1 6 7 85,7 0 4 4 100
Cataluna 35 4 39 10,3 47 2 49 41
Ceuta 0 1 1 100 0 0 0 0,0
Comunidad de Madrid 7 3 10 30,0 9 3 12 25,0
Navarra 1 1 2 50,0 2 0 2 0,0
Comunidad Valenciana 6 1 7 14,3 6 3 9 33,3
Extremadura 3 104 107 97,2 4 111 115 96,5
Galicia 1 2 3 66,7 3 0 3 0,0
La Rioja 0 1 1 100 1 0 1 0,0
Melilla 0 1 1 100 0 0 0 0,0
Pais Vasco 11 7 18 38,9 7 3 10 30,0
Asturias 2 1 3 333 1 1 2 50,0
Murcia 1 1 2 50,0 2 2 4 50,0
Nacionales' 7 24 31 774 7 15 22 68,2
Total 101 178 279 63,8 123 157 280 56,1

La tabla 3 muestra que, en algunos casos, el porcentaje de portales de datos abiertos aparentes es del 100%, como en
Ceuta, Melilla y La Rioja en 2019; mientras que, en 2021, solo Castilla-La Mancha tiene ese porcentaje. En el caso de
Extremadura, que tiene mas de cien portales en la muestra, 97,2% de ellos son PODP, en 2019, y en 2021, la cifra es
similar, el 96,5%.

En 2019, otras regiones que presentan porcentajes superiores al 50%, son Castilla-La Mancha (85,7%), Castilla y Ledn
(66,7%), Galicia (66,7%) y Andalucia (61,9%); mientras que, en 2021, solo esta el caso de Baleares (66,7%). Asimismo,
la gran mayoria de los sitios que son de dmbito nacional (77,4%, en 2019 y 68,2% en 2021) se pueden clasificar como
portales de datos abiertos aparentes.

La Comunidad de Madrid (30%), Islas Canarias (30,8%), Asturias (33,3%), Cantabria (33,3%) y Pais Vasco (38,9%) presen-
tan porcentajes entre el 30 y el 40%, en 2019. Aragén (0%), Catalufia (10,3%), Comunidad Valenciana (14,3%), Comuni-
dad de Madrid (30%) y Canarias (30,8%) y son las que presentan un menor porcentaje de portales aparentes en 2019. Sin
embargo, en 2021, hay cinco comunidades y ciudades auténomas que no tienen portales de datos abiertos aparentes:
Aragoén, Comunidad Foral de Navarra, Rioja, Ceuta y Melilla. Mientras que el resto estdn entre el 4 y el 50%.

3.3. Discusion

Los resultados del anadlisis de portales de datos abiertos muestran que en Espafia en 2019, el 63,8% de los portales
analizados son aparentes, y en 2021 la cifra es algo menor pero todavia muy alta, el 56,1% de ellos lo son. Los resul-
tados de esta investigacion pueden ayudar a identificar las caracteristicas que debe tener un portal de datos abiertos
para permitir la reutilizacion de los datos y a concienciar a sus programadores sobre la importancia de redisefiar estos
portales para orientarlos a la creacidn de valor, mas aun, si se tiene en cuenta que los DMS son capaces de dar servicio
no solo a usuarios externos, publicando datos abiertos, sino también dentro de la organizacidon permitiendo compartir
datos. Estos portales de datos compartidos pueden no mostrar sus datos al publico, pero suelen hacerlo. Los gestores de
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estos portales tienen que hacer un esfuerzo para crear Los resultados reclaman esfuerzos de

serV|c'|os de valor a.nadldo qgue hagan los datos mas .com- coordinacion para construir PODP orien-
prensibles y accesibles (Ferrer-Sapena; Peset; Aleixan- L,
tados a la creacion de valor

dre-Benavent, 2011).

Los portales de datos compartidos permiten tanto la publicacion de datos abiertos a los usuarios externos como su uso
interno. Asi, los datos pueden ser reutilizados por los usuarios que tienen los permisos de acceso adecuados. De hecho,
Abella et al. (2019) descubrieron que la reutilizacién mds conocida de los datos abiertos la realiza la propia organizacion
de los usuarios. Estos portales de datos compartidos pueden ofrecer mas posibilidades de ser reutilizados por agentes
internos y externos a la organizacion.

Los resultados obtenidos estan en linea con las conclusiones de Thorsby et al. (2017), Royo-Montafiés y Benitez-Goémez
(2019) y Wang, Chen y Richards (2018), que explican que la evolucién de los portales de datos abiertos de gobiernos
locales sigue estando en una fase inicial. Y Janssen (2011) y Conradie y Choenni (2014) afiaden que, en comparacion con
los gobiernos nacionales, muchos gobiernos regionales y/o locales no estan todavia preparados para poner en marcha
portales de datos abiertos eficientes.

En los Ultimos dos afios, se observa que no se ha producido un gran avance en el desarrollo de portales de datos abiertos
eficientes, a pesar de que se ha producido una gran revolucién digital debido a la pandemia. La crisis de Covid-19 ha cam-
biado las rutinas de los ciudadanos y las organizaciones. Al imponer cuarentenas, evitar las reuniones cara a cara y cerrar las
oficinas publicas encargadas de recibir y tramitar los documentos, la pandemia puso de manifiesto con demasiada claridad
la importancia de disponer de datos actualizados en tiempo real para la toma de decisiones (Cetina, 2021).

4. Conclusiones

4.1. PODP: Problemas y soluciones

Los datos gubernamentales abiertos cuando pueden ser reutilizados presentan importantes beneficios politicos, socia-
les, econdmicos, operativos y técnicos (Dawes; Vidiasova; Parkhimovich, 2016). Cuando se accede a los datos y se reu-
tilizan, los portales se perciben como mas utiles y son mejor valorados. Sin embargo, hay portales de datos abiertos que
no permiten obtener los beneficios de la reutilizacién. En este trabajo, hemos identificado portales de datos abiertos que
no permiten un uso profesional de sus datos. Estos portales pueden generar un impacto econdmico y social negativo.

Un elemento importante para medir el éxito de la reutilizacidon es comparar los resultados del acceso y uso de los datos
con el éxito del ecosistema que genera aplicaciones y servicios basados en ellos. Los usuarios solo pueden crear iniciati-
vas sostenibles cuando afiaden valor a los datos publicados mediante la inclusidon de nuevos elementos o la realizacion
de algun tipo de procesamiento sobre los datos recuperados. Asi, el coste de la recuperacién y actualizacion de los datos
repercute directamente en la sostenibilidad de estas iniciativas. En este caso, ademas no hay un impuesto o tasa de ac-
ceso a la informacion. Se han publicado varios informes sobre este particular, destacando los aspectos beneficiosos de la
supresién de precios (Ramos-Simon et al., 2012). La mayoria de los paises han pasado a un esquema de coste marginal
en el que solo se cobran los costes de reproduccién de la informacién, lo que ha incrementado sustancialmente el nu-
mero de reutilizadores (Ramos-Simén et al., 2012). Pero puede suponer costes como los relacionados con la adquisicién
de conocimientos para el uso de la API del portal, la comprension de los modelos de datos en los que se presenta la
informacién, la transformacion de esta informacion en modelos de datos estandarizados (Abella et al., 2019), el coste de
exploracion para determinar cuando se publican nuevos datos, o simplemente el coste de limpiar los datos incorrectos,
por ejemplo, datos que estan fuera de rango, tipificados de forma errdnea, etc. (Gudivada; Apon; Ding, 2017). Teniendo
en cuenta la inversion publica que supone crear portales de datos abiertos, los portales aparentes no permiten lograr los
objetivos de reutilizacidn ni optimizar el uso de los recursos publicos, dando lugar a ineficiencias.

Diez-Rico y Millan-Calenti (2011) explican que un portal de datos abiertos es una tarjeta de presentacion de la transpa-
rencia publica que, inicialmente, tiene un bajo coste y es relativamente facil de crear. Pero se pueden crear con datos mal
estructurados y una oferta de informacidn inconsistente en calidad y cantidad, en relacion con la oferta de informacion
publica disponible. En ese sentido, se observa que, en muchos casos, el sector publico no ha establecido aun, o no es
objeto de su actividad, el despliegue de rutinas organizativas encaminadas a desarrollar la capacidad de extraer todo
el valor de los datos, y especialmente, de los datos abiertos. Los datos publicados en los portales de datos abiertos y el
formato en el que se publican hacen que, en su mayoria, no puedan ser utilizados por el ecosistema de reutilizadores
para crear valor econémico y social. En este sentido, los portales de datos abiertos aparentes pueden tener un impacto
negativo en los responsables politicos y en los ciudadanos sobre la “apertura” de la administracién publica.

El desarrollo de portales de datos abiertos aparentes también puede revelar una falta de coordinacién relacional (Hai-
der; Fernandez-Ortiz; De-Pablos-Heredero, 2017), que requiere una capacidad de coordinacidn entre las organizaciones
gue mantienen los portales de datos y los reutilizadores profesionales. Siguiendo el modelo de Gittell, Seidner y Wim-
bush (2010) y de Lacayo-Mendoza y De-Pablos-Heredero (2016), seria deseable desarrollar mecanismos organizativos
para establecer una comunicacién frecuente, oportuna, pertinente y orientada a la resolucion de problemas. También
seria Util compartir objetivos, conocimientos y practicar el respeto mutuo entre el gobierno y los reutilizadores profesio-
nales. En cuanto a los portales de datos abiertos, la reutilizacidon con la coordinacidn relacional puede ser considerada
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una linea de investigacion futura, con el supuesto de que un aumento de la coordinacion favorece la reutilizacién pro-
fesional de los datos. La aplicacion de buenas practicas por parte de los creadores de portales de datos abiertos es otra
futura e interesante area de investigacidon que contribuira a garantizar el uso eficiente de los portales de datos abiertos.

4.2. Contribuciones tedricas y practicas

Las aportaciones tedricas y practicas de este trabajo son las siguientes:

1) Se ha definido el concepto de portal de datos abiertos aparentes (pretender open data portal);

2) Se ha explicado un método para identificarlos;

3) Se ha validado este método en dos muestras de portales de datos abiertos en Espafia, una en 2019 y otra en 2021;

4) Se ofrece una propuesta para los gobiernos y organizaciones orientada a utilizar el modelo de coordinacién relacional
para mejorar la configuracion de los portales de datos abiertos.

4.3. Limitaciones y lineas futuras de investigacion

Este estudio presenta el concepto y la caracterizacion de los portales de datos abiertos aparentes, pero esta propuesta
tiene algunas limitaciones. Por un lado, seria interesante profundizar mas en el concepto a través de otras metodologias
cualitativas como el método Delphi. Por otro lado, el estudio solo se ha realizado en portales de datos abiertos espafioles
y se centra en la reutilizacién profesional, por lo que seria Gtil ampliar la muestra a otros paises y comparar los resultados.

También, seria interesante estudiar si los portales que eran aparentes en 2019 y 2021 han desaparecido o han dejado
de ser ineficientes. Ademas, seria interesante identificar los portales que pueden ser considerados como las mejores
practicas, e incluso hacer un ranking de los portales. Ambas acciones podrian servir de ejemplo para evitar la creacidn y
difusidon de mas portales de datos ineficientes.

Para futuros estudios, el andlisis de las buenas practicas de los portales de datos abiertos puede ser una forma de
profundizar en comprensién de la reutilizacion de los datos abiertos no solo desde un punto de vista profesional. Las
buenas practicas también podrian inspirar a los responsables politicos para crear portales mas eficientes. Otros estudios
podrian encontrar pruebas empiricas adicionales y opciones para proporcionar portales de datos abiertos que permitan
un uso eficiente y sostenible de los recursos. Ademas, seria interesante profundizar en el conocimiento del modelo de
coordinacion relacional centrado en la sostenibilidad del portal de datos abiertos y su relacidn con la satisfaccion de los
reutilizadores (Martin et al., 2019; Welle-Donker; Van-Loenen, 2017). Algunas preguntas interesantes son:

- ¢{Mantienen los publicadores de datos abiertos una comunicacion fluida con los usuarios potenciales de los datos?
¢Con qué frecuencia?

- ¢Se pueden conocer las principales aplicaciones de uso de los portales de datos abiertos?

- ¢Estan alineados los objetivos de los creadores de los portales y de los reutilizadores? y

- ¢Pueden ser sostenibles los portales de datos abiertos si no sirven a los principales objetivos de los reutilizadores?

5. Nota

1. Los puertos son entidades administrativas nacionales (tabla 1), pero se han asignado a su ubicacién regional en la
tabla 3.
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