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Capacidades analiticas y gobernanza de
datos en la administracion publica
como paso previo a la introduccion de la
inteligencia artificial

Para afrontar los retos asociados a la denominada revolucion 4.0 y la
transformacion digital, resulta critico repensar las capacidades con las que
cuentan las organizaciones publicas. Entre dichas capacidades destacan
especialmente las asociadas a la gestion y al andlisis de datos. El articulo
propone aportar evidencias y reflexiones a este debate, tanto a nivel tedrico
como aplicado. Para ello se desarrolla un marco conceptual a través de dos
enfoques clave: el de las capacidades analiticas, centrando la atencién a nivel
organizativo y sistémico, y el de la gobernanza de datos. Con el marco analitico
integrado se desarrolla el estudio de caso del Ayuntamiento de Barcelona.
Este caso incluye diferentes iniciativas que permiten aportar evidencias y
argumentos tanto sobre los logros como sobre los retos pendientes. Entre los
hallazgos que surgen del andlisis cabe destacar la importancia de la estrategia
asociada a un liderazgo politico y directivo, asi como la importancia de la
configuracion organizativa y el establecimiento de roles y responsabilidades
de los diferentes actores implicados. Adicionalmente se destaca la necesidad
de establecer nuevos modelos de relacion con el entorno para generar
inteligencia institucional compartida, asociada a procesos de aprendizaje e
innovacién abiertos. Las conclusiones permiten destacar la validez de esquemas
analiticos que integren la gobernanza de datos con el desarrollo de capacidades
analiticas y que permitan potenciar el papel de las administraciones publicas
ante los retos de futuro. En clave aplicada se aportan lecciones aprendidas
en relacién con el liderazgo organizativo de los procesos de transformacion
de las organizaciones publicas. Se presta especial atencion al disefio de la
unidad central de gobernanza de datos, que combina la centralizacion a nivel
conceptual y estratégico y la descentralizacion a nivel operativo, involucrando
tanto a actores internos como externos.

Palabras clave: Teoria de la Administracion Publica; Gestion Publica;
Gobernanza; Capacidad Administrativa; Capacidad Gerencial;
Procesamiento de Datos; Inteligencia Artificial; Estudio de Casos; Espafia

Analytical Capacities and Data Governance in the Public
Administration as a Previous Stage to the Introduction of
Artificial Intelligence

In order to face the challenges associated with the so-called revolution 4.0
and the digital transformation, it is critical to rethink the capacities that
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public organizations have. Among these capacities, those associated with
management and data analysis stand out. The article aims to provide evidence
and reflections to this debate, both at a theoretical and applied level. To this
end, a conceptual framework is developed through two key approaches: that
of analytical capacities, focusing on the organizational and systemic level,
and that of data governance. With the integrated analytical framework, the
case study of Barcelona City Council is carried out. This case includes different
initiatives that provide evidence and arguments both on the achievements and
on the unresolved challenges. The main findings that arise from the analysis
are the importance of the strategy associated to a political and managerial
leadership, as well as the relevance of the organizational configuration and
the establishment of roles and responsibilities of the different actors involved.
Additionally, the need to establish new models of relationship with the
environment to generate shared institutional intelligence, associated to open
learning and innovation processes, is highlighted. The conclusions highlight
the validity of analytical schemes that integrate data governance with the
development of analytical capacities that allow public administrations to
face of future challenges. At the applied level, lessons learned are provided in
relation to the organizational leadership of the transformation processes of
public organizations. A special attention is given to the design of the central
data governance unit which combines centralization at the conceptual and
strategic level and the decentralization at the operational level, involving both
internal and external actors.

Key words: Public Administration Theory; Public Management;
Governance; Administrative Capability; Managerial Capacity; Data
Processing; Artificial Intelligence; Case Analysis; Spain

Introduccién
La denominada revolucion 4.0 (inteligencia artificial y robética)
va a representar una enorme oportunidad para regenerar la
administracién publica y, por lo tanto, para superar algunos de
sus problemas estructurales. También va a constituir la ocasién
para introducirla en la vanguardia en materia de calidad en la
toma de decisiones y en la gestién de los servicios publicos.
Pero el proceso de transicidon de un modelo administrativo
tradicional a un sistema administrativo que incorpore la in-
teligencia artificial y la robética va a ser muy complejo. Si se
quiere introducir la revolucién 4.0 en la administracién publi-
ca la primera pregunta que surge es: ;como y dénde se inicia
este proceso? Este articulo pretende responder a esta cuestion
planteando un escenario de gestion a modo de propuesta in-
termedia previa, que representaria la condicién necesaria para
gue se pueda incorporar en pocos afios el paradigma de la
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administracion publica inteligente. Para disefiar este espacio
intermedio se utiliza la literatura académica de las capacidades
(politicas y analiticas) y de la gobernanza de datos. Ambos enfo-
qgues aportan solidez al nuevo paradigma institucional. De todas
formas, la teoria es un ingrediente necesario, pero insuficiente
para explorar nuevos sistemas de gestién. Por esta razon, el
documento presenta un estudio de caso de una administracién
(Ayuntamiento de Barcelona) que esta intentando mejorar sus
capacidades analiticas, organizando su modelo de gobernanza
de datos como paso previo a la introduccion de la inteligencia
institucional y la robética.

Las capacidades y recursos con las que cuentan los gobiernos y
las administraciones publicas para desplegar su actividad se han
vinculado al resultado obtenido en el desarrollo de politicas pu-
blicas y a su efectividad para afrontar los retos que se plantean al
sector publico (Fukuyama, 2013). Desde la reflexién académica se
ha destacado el concepto de governance capacity, entendido como
el conjunto de recursos organizativos y sistémicos necesarios para
tomar decisiones politicas e implementarlas (Ramesh ...[et al], 2016;
Howletty Ramesh, 2016). A un nivel mas concreto, el término de policy
capacity se asocia a la existencia, naturaleza y calidad de recursos
disponibles para apoyar el analisis de politicas publicas, valorar
alternativas y sus implicaciones y facilitar la toma de decisiones
estratégicas (Howlett, 2015).

Los profundos cambios de las organizaciones publicas asociadas,
por ejemplo, a la transformacion digital, el empoderamiento de la
ciudadania o las nuevas formas de gestion de servicios (externali-
zaciones y mecanismos de cogestién)y politicas publicas, plantean
un nuevo equilibrio entre los recursos y capacidades requeridas.
En este nuevo escenario ganan peso factores como las interdepen-
dencias (propias de la gestion en red), las tecnologias, la digitaliza-
cién y la robotizacién, o el papel de los datos, la informacién y el
conocimiento. Con ello resulta esencial potenciar ambitos como la
gobernanza de datos.

El articulo se propone contribuir al debate académico sobre
las capacidades analiticas, en especial a nivel organizativo y sis-
témico, incorporando la perspectiva de la gobernanza de datos
y su plasmacién en la administracion local. A partir de una breve
revision conceptual de las capacidades analiticas de politicas
y, mas concretamente, de las ubicadas en el nivel organizativo
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y sistémico, se plantea identificar el aporte que plantea la go-
bernanza de datos en el sector publico. El estudio del caso del
Ayuntamiento de Barcelona permite profundizar en la vinculacién
entre gobernanza de datos y capacidades analiticas, identificando
los retos clave para su consolidacién institucional. Las conclusio-
nes plantean la necesidad de desarrollar visiones integradas que
incorporen la vertiente operativa que conecte con los arreglos
institucionales vigentes, para transformarla, y apuntar futuras
lineas de investigacion.

1. Capacidades de politicas y capacidades analiticas

El concepto de policy capacity se define como el conjunto de
competencias y recursos necesarios para realizar las funciones
asociadas a las politicas publicas (Gleeson ...[et al], 2011). Tal
como se apuntaba en la introduccién, este concepto se asocia a
la existencia, naturaleza y calidad de recursos disponibles para
apoyar el andlisis de politicas publicas, valorar alternativas y sus
implicacionesy facilitar la toma de decisiones estratégicas. Desde
la perspectiva de las policy capacities se trasciende de los com-
ponentes singulares para incluir tanto sus interrelaciones como
su impacto en la accién de gobierno y el desarrollo de politicas
publicas (Howlett, 2015). Con ello se enfatiza el modelo de relacion
del Estado con su entorno y la importancia de disponer, ademas
de una burocracia profesional, de instrumentos de desarrollo de
politicas publicas adaptados a diferentes ambitos sectoriales. En
otras acepciones se incluyen ademas los procesos y practicas
para movilizar dichos recursos, tanto dentro de las estructuras
gubernamentales como mas alla, en la sociedad en su conjunto
(Wu, Ramesh y Howlett, 2018).

Para facilitar la identificacién de las policy capacities se propone
partir de una clasificacion de las competencias clave, planteada
por Moore (1995), que se concreta en el modelo que proponen
Wu, Ramesh y Howlett (2018) para analizar dichas capacidades.
Siguiendo estos referentes se pueden identificar tres tipos de
competencias clave: las analiticas, las operativas (o de gestion) y
las politicas. Cada una de estas incluye recursos y capacidades que
pueden desagregarse a nivel individual, organizativo y sistémico.
El resultado de la combinacion de los tres tipos de competencias
con los tres niveles de recursos y capacidades es un esquema de
nueve categorias de capacidades de politicas.
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Tabla 1
Modelo analitico de las policy capacities: competencias y recursos
Nivel de
. recursos Individual Organizativo Sistémico
Tipo de
competencias

. Capacidades de Capauo!ad.es de

. Capacidades O ) aprendizaje del
Analiticas o inteligencia . ) -

analiticas AR sistema (innovacién
organizativa :
abierta)
Capacidades de Capaud.a}des de Capacidades de
D Lo e gestiény o
e gestion gestion de los 2 responsabilizaciény
. optimizacion de -
profesionales coproduccién
recursos

o Capacidades de Capacidades de Capaudad Qel

Politicas sistema a nivel

politica

politica organizativa

politico-econémico

Fuente: elaboracién propia a partir de Moore (1995); Wu, Ramesh y Howlett (2018); y Hartley y Zhang (2018).
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Esta clasificacion permite ademas la consideracion de cada competen-
cia por separadoy reconocer que en diferentes escenarios unas pueden
tener un papel mas critico que otras (Howlett y Ramesh, 2016) y desple-
garse con intensidades distintas en diferentes politicas o momentos de
estas. Esta flexibilidad permite realizar aproximaciones centradas en una
o mas de ellas para ofrecer una vision especifica de su aportacion efecti-
va, como, por ejemplo, podria ser el caso de las competencias analiticas
en un contexto de creciente relevancia de los datos y la informacion en
procesos de transformacion digital de las organizaciones.

En esta linea, se plantea situar la atencién en las capacidades anali-
ticas a nivel organizativo y sistémico, como referentes para abordar los
potenciales aportes de la gobernanza de datos en la administracién local.

En el nivel organizativo los factores que se proponen considerar son
los referentes a las estructuras organicas, a los sistemas de gestiony a
los procesos y dinamicas de funcionamiento a través de las cuales se
desarrolla la actuacién publica. En relaciéon con la capacidad analitica,
en este nivel se destaca la existencia de un equipo profesional con
habilidades de analisis y, ademas, los dispositivos y procesos asocia-
dos a adquirir y procesar datos e informacion, asi como a su posterior
difusion. Los sistemas de informacion vinculados tanto a la recopila-
cion y tratamiento de los datos, su analisis y su preparacion para que
puedan llegar en el formato y presentacion adecuados a los diferentes
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destinatarios constituyen un soporte clave para sustentar la capacidad
analitica. Desde el nivel organizativo resulta esencial identificar los sis-
temas que sustentan las dinamicas de gestién del conocimiento y que
potencialmente pueden contribuir a promover aprendizaje. La existen-
cia derepositorios de datos y experiencias para conocer y compartir, la
gestion de la memoria organizativa (mas alla de los aportes puntuales
de los diferentes profesionales) o el surgimiento de nuevas respuestas
a partir del contraste de experiencias conocidas y experimentadas pue-
den ser algunas de las concreciones de este tipo de recursos del nivel
organizativo que contribuyen a la capacidad analitica.

En el nivel de sistema se destacan como factores clave los modelos
derelacion con los actores del entorno, ya sean otras organizaciones
publicas, entidades privadas, asociacionesy la propia ciudadania. En
lo referente a las capacidades analiticas, en este nivel se consideran
las estrategias de recopilacion de datos generados por los diferentes
actores vinculados a la politica publica y su posterior procesamiento
para generar nuevos aprendizajes. Ello se concreta en la disponi-
bilidad, agilidad y facilidad de acceso a los datos y evidencias y la
generacion de dindmicas conjuntas para convertirlos en informacion
y conocimiento. Para ello es necesario que se combinen la existencia
de recursos con la voluntad de compartirlos y consensuar tanto ana-
lisis como diagnosticos y eventuales propuestas asociadas. A su vez,
es necesario considerar tanto las capacidades de las organizaciones
publicas como las de las entidades de la sociedad civil y otros agen-
tes implicados en el desarrollo de politicas publicas (Haider ...[et al],
2011). Este nivel requiere generar nuevas reglas del juego en los mo-
delos de relacion de la organizacion publica con su entorno. Algunas
de sus concreciones pasan por el desarrollo de modelos de gestion
relacional y la configuracién de nuevos modelos de gobernanza tales
como la promocién de procesos participativos y deliberativos que
impliquen a la ciudadania. Estas concreciones comportan, ademas,
transformaciones significativas que deben atender tanto al marco
normativo (por ejemplo, en cuestiones vinculadas a la proteccién de
datos o a la propia transparencia y la rendicion de cuentas) como a
los modelos de gestion para su desarrollo.

2. Gobernanza de datos

La informaciény el conocimiento han sido siempre un factor estraté-
gico en la actuacion publica. El desarrollo tecnoldgico ha propiciado
un incremento exponencial tanto de la capacidad de almacenaje
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como de gestion y explotacién de los datos, convirtiéndolos en un
nuevo componente critico (Benfeldt ...[et al], 2019). Ello impacta ne-
cesariamente en los procesos de adquisicion de datos, almacenaje,
distribucién y aplicacién en la toma de decisiones. Pero ademas del
cambio vinculado a la tecnologia, las transformaciones asociadas a
los modelos de gestion y prestacion de servicios con base en la cola-
boracion publico-privada, las dinamicas de apertura de los gobiernos,
el fomento de la transparenciay la participacion ciudadana también
incrementan notablemente la diversidad de datos y la complejidad
de su gestion.

En este contexto surge el concepto de gobernanza de los datos
(data governance). Entre la multiplicidad de acepciones que aporta
la literatura, Weber ...[et al] (2009) y Khatri y Brown (2010) definen la
gobernanza de datos en términos de marco que establece derechosy
responsabilidades en la toma de decisiones en el uso de datos. Otros
aportes plantean entender el concepto como la confluencia de varias
areas relacionadas con los datos como la gestion de calidad de datos, los
sistemas de gestién de datos, la seguridad de datos y la administracién
de datos (Begg y Caira, 2012). Mas alla de la multiplicidad de aportes,
existe cierto consenso en asociar la gobernanza de datos alas ideas de:
1) poner envalor los datos como un activo de la organizacién que debe
gestionarse, 2) establecer responsabilidades en la toma de decisiones
(derechos) y las tareas asociadas (deberes) y 3) establecer pautas y
normas para velar por la calidad de los datos y su uso adecuado (Otto,
2011b). Siguiendo este argumento, la gobernanza de datos se asocia
a los procesos organizativos que permiten especificar la asignacion de
responsabilidades y decisiones, alineadas con los objetivos de la orga-
nizacion, paraimpulsar un comportamiento deseable en el tratamiento
de los datos como un activo de la organizacion (Otto, 2011a).

Planteada en estos términos, parece que la gobernanza de datos se
asocia al ambito organizativo. La asignaciéon de derechos y responsa-
bilidades dentro de la organizacion tiende a plasmarse en diferentes
instrumentos como organigramas y diagramas funcionales que asocian
posiciones a roles a desarrollar en la estructura. En una sugerente
investigacién, Otto (2011a) plantea centrar la atencion en dos dimen-
siones organizativas, una referida a los objetivos y otra a la estructura.
Sobre los objetivos, se distinguen las metas formales asociadas a la
mejora de los sistemas de obtencién y gestion de datos y las metas
funcionales asociadas a las decisiones sobre su uso (y asignaciéon de
derechos para ello). La segunda dimension, la referida a la estructura,
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incluye la designacion de la autoridad formal responsable del ambito,
la division del trabajo y las configuraciones organizativas resultantes y
la asignacion de tareas a érganos y a puestos de trabajo.

Del esquema analitico planteado se derivan cuestiones sobre la orga-
nizacion del ambito tales como el papel asignado al area de tecnologias,
la cuestion de la centralizacion o descentralizacién de procesos y toma
de decisiones o la configuracién de formulas de trabajo que convivany
atendien tensiones organizativas (como los comités y equipos de trabajo
en contraposicion a la rigidez o a la jerarquia). Pero limitarse a esta
acepcion deja fuera una serie de aspectos criticos para asentar unas
nuevas dindmicas de funcionamiento de las organizaciones publicas
con relacion a la gestidn y uso de datos, en especial atendiendo a la
creciente complejidad de los escenarios que éstas deben afrontar (tal
y como se comento en el apartado anterior).

La revision de ciertos retos que se plantean a las organizaciones en
el campo de la gobernanza de datos permite complementar la acepcion
organizativa. Un primer reto se refiere al poco reconocimiento del valor
de los datos, o planteando que los costes y esfuerzos asociados a su
gestion y uso exceden los eventuales beneficios y, en algunos casos,
ello se acaba traduciendo en asignar las responsabilidades sobre su
gestion al departamento de tecnologia (Benfeldt ...[et al], 2019). Una
cuestién que se apunta como critica es el reconocimiento de dicho valor
por parte de la maxima direccién y su consiguiente implicacién en el
impulsoy consolidacion de la gobernanza de datos (Begg y Caira, 2012).

En una investigacion sobre el establecimiento del maximo responsa-
ble de los datos (figura que se ha venido a denominar Chief Data Officer
0 CDO) en el sector publico sobresale otro tipo de retos asociados a
la gobernanza de datos (Vilminko-Heikkinen ...[et al], 2016). Entre los
retos identificados destaca la necesidad de identificar a los actores que
generan y disponen de los datos, que suelen ser unidades focalizadas
en su ambito de actividad sin una visién integrada ni, en algunos casos,
especialmente implicada en compartirlos. También se destaca que mas
alla del reconocimiento formal y genérico de la importancia de la gober-
nanza de datos, no se despliegan las actividades en cuanto a asignacion
de roles y responsabilidades para su desarrollo. Y mas alla del recono-
cimiento de la importancia de la vision estratégica de la gobernanza de
datos, buena parte de unidades (e individuos) mantienen visiones a corto
plazo asociadas a cuestiones urgentes a resolver. En la misma linea, un
informe mas reciente sobre la misma figura del CDO (Wiseman, 2018)
apunta como factores de éxito la capacidad para identificar problemas
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y ofrecer soluciones, el cambio cultural asociado a la denominada
“alfabetizacion de datos” (en su recopilacién, tratamiento y utilizacién)
y el desarrollo de proyectos de alto impacto (interno y externo). Para
todo ello resulta esencial contar con unas bases sélidas en términos de
arquitectura de sistemas de informacion y calidad de los datos, tanto
propios como externos.

En el monografico de la revista Information Systems Frontiers dedicado
a Big and Open Linked Data en el sector publico se destacan diferentes
factores que propician e influyen en los procesos de innovacién basa-
dos en datos (data-driven innovation) (Janssen ...[et al], 2017). Entre los
mismos sobresale precisamente la gobernanza de datos asociada a su
accesoy calidad, ala posibilidad de reutilizacion, a las capacidades para
procesarlosy compartirlosy, finalmente, a la normativa de acceso, segu-
ridad y privacidad. Pero tanto la propia gobernanza de datos como los
procesos de innovacion asociados a los datos también vienen condicio-
nados por factores politicos y estratégicos, organizativos y tecnolégicos,
a los que hay que afiadir cuestiones de seguridad y privacidad en su
uso (Christodoulou ...[et al], 2018). A nivel mas concreto cabe destacar
laimportancia de los valores que orientan el modelo de gestién publica,
en especial por el énfasis en cuestiones vinculadas a la mediday control
de la eficiencia, la eficacia, la transparencia o la implicacién ciudadana,
entre otros. También resulta critico identificar la vinculacion politica
y directiva con la gobernanza de los datos y el uso de sus resultados
(Gonzalez-Zapatay Heeks, 2015), asi como su reflejo en la asignacion de
recursosy presupuesto. A nivel organizativo se destacan factores como
las férmulas organizativas, las capacidades de los profesionales que
integran la organizaciony la cultura interna vigente en lo que se refiere
ala confianzay colaboracién entre unidades, pero también con relacién
al uso de los datos, y la colaboracion publico-privada (incluyendo los
procesos de gobierno abierto y transparencia) (Susha ...[et al], 2017).

La revision de los componentes de la gobernanza de datos enlaza
con los niveles organizativo y sistémico de las capacidades analiticas en
tanto que aporta un esquema para articular las diferentes actividades
asociadas a la recopilacion, almacenaje, procesamiento, distribuciony
difusion de los datos y la informacion procedentes de actores internos
y externos, como puntal de la actividad analitica.

3. Disefio de la investigacion
El objetivo de la investigacion es analizar la relacién entre las capa-

cidades analiticas, a nivel organizativo y sistémico, y la gobernanza
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de datos a partir de un estudio de caso que contribuya a identificar
los retos planteados en las administraciones locales.

Al presentar alcances distintos, la integracién de los dos enfoques
permite ofrecer una imagen mas completa de la definicién y desa-
rrollo de la estrategia seguida por una organizacion para articular
tanto la gestion como el analisis de datos para apoyar la toma de
decisiones. Aunque la integracion podria concretarse por diferentes
vias, a modo de apoyo al andlisis se propone centrar la atencién en
tres aspectos clave:

1) La generacién de una cultura de datos y los valores asociados
a su integracion en los procesos de toma de decisiones, incluyendo
la planificacion estratégica y su desarrollo operativo.

2) El establecimiento de roles y responsabilidades en los proce-
sos asociados a la gestién y analisis de datos, en especial a nivel de
estructura organizativa. En este apartado se incluye el desarrollo de
dindmicas y procesos para velar por la calidad y uso de los datos y
para gestionar la informacion y el conocimiento.

3) La integracion de actores externos, tanto en los procesos de
recopilaciény gestion de datos como en su analisis y apoyo a la toma
de decisiones compartidas.

Para ilustrar y contrastar estos argumentos se propone el ana-
lisis de un ayuntamiento recurriendo al enfoque del estudio de
caso orientado a la accién (action-oriented case study). La utilizacion
de un enfoque cualitativo propicia una comprension profunda del
contexto que puede conducir a hallazgos generalizablesy a aportes
conceptuales universales (Eisenhardt, 1989; Jensen y Rodgers, 2001).
Con este planteamiento se pretende obtener informacion detallada
sobre el contexto, los condicionantes, la estrategia y los procesos
relacionados con los objetivos del estudio (Yin, 2009). La apuesta
por el caso orientado a la accion se consideré oportuna atendiendo
al modelo de colaboracién entre el equipo investigador y el ayunta-
miento, combinando reflexién conceptual con aportes relacionados
con la practica de la gestion publica local (Hult y Lennung, 1980;
Huxham y Vangen, 2003).

A nivel mas concreto, el proyecto se enmarcé en una colabora-
cion entre el equipo investigador (los dos autores del articulo) y el
Ayuntamiento de Barcelona para realizar una reflexién estratégicay
unas propuestas en materia de organizacién y modelos de gestién,
que incluyd un apartado sobre inteligencia institucional (asociable
a gestion del conocimiento). El proyecto se desarroll6 entre los
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meses de octubre de 2017 y noviembre de 2018 y combiné analisis
documental (documentacién interna), analisis de datos (sobre dife-
rentes dimensiones de gestién) y la realizacion de 20 reuniones de
seguimiento y contraste con un equipo multidisciplinar compuesto
por directivos con amplio conocimiento de la institucién. El formato
de estas reuniones, de dos horas de duracion aproximada, se baso
en el contraste de reflexiones conceptuales y propuestas aplicadas
a diferentes ambitos de gestion, generando un didlogo abierto con
el objetivo de construir conocimiento compartido. Adicionalmen-
te se realizaron 15 entrevistas de apoyo tanto a actores internos
como externos (12 con perfiles directivos y mandos de unidades
internas vinculadas a la recopilacion, analisis y difusion de datos; y
3 con perfiles de consultoria especializada en tecnologias y disefio
de cuadros de mando). Por el tipo de contenidos y modelo de co-
laboracién no se grabaron las reuniones ni las entrevistas, pero se
recopilaron las anotaciones realizadas (notas de campo e informes
de resultado) por el equipo investigador que, con posterioridad a
cada sesion, realizaba un didlogo reflexivo para discutir la integridad
de sus interpretaciones.

Para validar los resultados y aumentar la objetividad, los resulta-
dos se compartian y discutian en la siguiente sesion de trabajo con
el equipo de enlace designado por el Ayuntamiento de Barcelona.
Finalmente se realizaron diversas presentaciones a distintos perfiles
(tanto politicos como directivos, mandos y técnicos). Los comentarios
recibidos permitieron incorporar correcciones y modificaciones y
ofrecieron un andlisis detallado de los diferentes ambitos de gestion
abordados. El resultado final se plasmé en diversos informes y en
un informe final del proyecto que, en una versién mas reducida fue
publicada en una monografia (Ramio6 y Salvador, 2019). A efectos
del presente articulo se han seleccionado las informaciones corres-
pondientes al &mbito de gestion de la informaciéon e inteligencia
institucional.

4. Presentacion y analisis del caso: gestion de la
informacién y gobernanza de datos en el Ayuntamiento
de Barcelona

A modo de contexto del estudio de caso, la ciudad de Barcelo-
na, con mas de 1.600.000 habitantes (https://www.idescat.cat/
emex/?id=080193) y presidiendo una regién metropolitana de
casi 5 millones de habitantes (https://ajuntament.barcelona.cat/
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economiatreball/sites/default/files/documents/barcelona_en_
xifres2017.pdf), es la segunda ciudad en poblacién y actividad
econémica de Espafia, y constituye un referente reconocido inter-
nacionalmente en procesos de innovacion y transformacion digital.
Multiples aportes desde diferentes disciplinas académicas y enfo-
ques analiticos han destacado el caso de Barcelona como referente
en procesos de innovacion con un importante componente digital,
tanto en el ambito social (Eizaguirre y Parés, 2019; Blanco ...[et al],
2019) como en el de la promocién econdmica, la transformacién
urbanay la colaboracion publico-privada (Morisson, 2019; Piqué ...
[et al], 2019; Acuto ...[et al], 2018), y también asociado al desarrollo
de las smart cities (March y Ribera-Fumaz, 2018; Hoop ...[et al], 2018;
Mora ...[et al], 2018). El desarrollo de iniciativas en el campo de la
innovacion ha facilitado que Barcelona ocupe un lugar destacado
en diferentes rankings internacionales asociados a la investigacion
y el conocimiento (https://www.barcelonaglobal.org/es/know-how/
barcelona-en-los-rankings). Este contextoy las interacciones entre las
organizaciones publicas y privadas generan un ecosistema urbano
propicio a los procesos de innovacion basados en la informacion y
el conocimiento. En otros términos, el contexto en el cual ubicar las
capacidades analiticas a nivel sistémico resulta especialmente activo.

A nivel de gestion interna, el Ayuntamiento de Barcelona también ha
destacado como referente en procesos de transformaciény, en especial, por
el desarrollo de un modelo gerencial en un contexto administrativo espafiol
donde no se ha logrado consolidar la figura de la direccién publica profesio-
nal (Fernandez y Sisternas, 1999; Fernandez, 2012; Ramio y Salvador, 2019).

Durante el periodo objeto de analisis, el Ayuntamiento de Barce-
lona contaba a nivel politico con una alcaldia, 4 tenencias de alcaldia
(nivel organico a continuacion del alcalde), 8 concejalias (sin contar
con las presidencias de los 10 distritos) y 12 comisionados (como
figura politica con atribuciones tematicas mas concretas). En el
nivel administrativo, el Ayuntamiento contaba con 11 gerencias y
10 distritos, con un total de unos 7.000 empleados publicos, con 9
organismos auténomos (agrupando 2.800 empleados publicos), 4
entidades publicas empresariales (con unos 1.400 empleados) y 13
sociedades mercantiles (agrupando un total de casi 2.600 empleados)
(https://ajuntament.barcelona.cat/transparencia/ca/informacio-
institucional-i-organitzativa).

En cuanto a las actividades asociadas a la gobernanza de datos, en
especial vinculadas a la transformacién digital, desde el Ayuntamiento
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se elabord y publicé el “Plan digital del Ayuntamiento de Barcelona
2017-2020" (http://ajuntament.barcelona.cat/imi/ca/memories/2016/
el-pla-barcelona-digital-2017-2020) en el marco de las “Medidas de
gobierno para la digitalizacion abierta: software libre y desarrollo
agil de servicios a la administracion publica” que figuraban en el
plan de gobierno. En el impulso del plan jugd un papel destacado la
Comisionada de Tecnologia e Innovacion Digital (adscrita ala Primera
Tenencia de Alcaldia) y la Comisién de Transformacién Digital de
Barcelona, que incluia el desarrollo de la estrategia responsable de
datos. Esta planificacion se enmarca en la estrategia Barcelona Ciu-
dad Digital, articulada en tres ejes: Transformacién Digital, Innovacion
Digital y Empoderamiento Digital (https://ajuntament.barcelona.cat/
digital/es). El primero de ellos aborda las cuestiones mas vinculadas
alos cambios internosy a la gestidn de datos, incluyendo iniciativas
vinculadas a la administracion digital (promoviendo herramientas
para una transformacion digital abierta y agil, o nuevas férmulas
de identificacion digital, entre otras), a la infraestructura tecnolégica
urbanay al denominado “city data commons” (que incluia el Big Data
para politicas publicas, el cuadro de mando municipal, o el portal
de datos abiertos, ademas de la creacion de la Oficina Municipal de
Datos).

Estos referentes explicitan la estrategia corporativa en materia de
gobernanza de datos, que se vincula especialmente a los procesos de
transformacion digital. Su relectura en términos de priorizacién politica
permite destacar el énfasis en la dimension externa, pero también el
reconocimiento de la importancia de promover cambios internos, a
nivel tecnoldgico, a nivel de instrumentos de apoyo al analisis (con el
impulso de los cuadros de mando) y a nivel de cambio organizativo
(con la creacién de la Oficina Municipal de Datos, por ejemplo).

En un plano mas concreto, y en lo referente al &mbito de los da-
tos, el Ayuntamiento de Barcelona destaca por una larga trayectoria
en la produccion de estadisticas propias (con la publicacion de un
Anuario estadistico de la ciudad que se remonta a 1902 - https://
ajuntament.barcelona.cat/guardiaurbana/es/noticia/my-new-
post-4179_51253). A nivel sectorial, diferentes areas de gestion han
desarrollado sistemas de informacién propios con diversidad de
grados de sofisticaciéon, dando respuestas a sus propias necesida-
des y desde sus propias perspectivas. Destacan en este sentido los
desarrollos realizados desde los ambitos de movilidad, urbanismo,
guardia urbana o cultura.
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A modo de reflejo organizativo de dicha pluralidad, durante la
investigacion se identificaron cuatro tipologias de unidades segun
su rol con relacion a la gestion de la informacién y generacién de
conocimiento:

* Unidades dedicadas a la gestién de datos y elaboracion de in-
formes para el conjunto del Ayuntamiento.

* Unidades dedicadas a la elaboracién de informes y propuestas
por ambitos transversales o de servicios comunes, es decir, los pro-
pios de unidades adscritas a la Gerencia de Recursos o a la Gerencia
de Presidencia y Economia.

* Unidades dedicadas a la elaboracién de informes y propuestas
por ambitos tematicos de caracter sectorial (por areas o por terri-
torios).

+ Unidad dedicada a sentar las bases operativas y aportar el apoyo
tecnoldgico: el Instituto Municipal de Informatica de Barcelona, el
referente para desplegar la estrategia tecnolégica y de transforma-
cion digital.

En el entramado institucional vinculado a la gobernanza de los
datos destaca la creacién, en febrero de 2018, de la Oficina Municipal
de Datos (https://ajuntament.barcelona.cat/digital/es/transformacion-
digital/city-data-commons/oficina-municipal-de-datos), asignandole
la responsabilidad de la gestion, la calidad, la gobernanzay la explo-
tacién de los datos en propiedad o custodiados por el Ayuntamiento
de Barcelona y todos sus entes asociados (publicos o privados).
Adscrita organicamente a la Gerencia Municipal, de la nueva oficina
dependian las unidades vinculadas a la produccion estadistica pro-
pia -Departamento de Estadistica-, de analisis -Gabinete Técnico de
Programacion-y lavinculada a la realizacidn de encuestas y estudios
de opinion. Desde esta unidad se estd impulsando la estrategia cor-
porativa en materia de gestién de datos, estableciendo parametros
transversales para facilitar los procesos de diagnéstico y toma de
decisiones. Esta labor de sistematizacion se realiza a través de la
Mesa de Coordinacién Transversal de Datos, desde donde se re-
suelven cuestiones criticas como el modelo de meta informacion o
el despliegue de repositorios compartidos a nivel corporativo.

Ademas de este entramado organizativo interno, también se
han desarrollado féormulas organizativas esencialmente privadas,
pero en las que participa indirectamente el Ayuntamiento, para
promover actividades de produccidon y analisis de datos y conoci-
miento. Interpretadas como boundary-spanning organisations o BSO
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(Acuto ...[et al], 2018), en el caso de Barcelona cabe destacar organis-
mos impulsados desde la corporacién municipal como el Urban i-Lab
(https://ajuntament.barcelona.cat/digital/es/innovacion-digital/i-lab,
en politicas de desarrollo local e innovacién social) o Escolab (http://
escolab.bcn.cat, para el ambito de la innovacién, tecnologia e inno-
vacion), u organismos impulsados desde la iniciativa privada -pero
con presencia de la administracion local- como la Fundacién i2Cat
(https://www.i2cat.net/#home) para la promocién de la innovacién
con un componente tecnolégico o el 22@Barcelona y la asociacion
22@NetworkBcn (https://www.22network.net/associacio) que agrupa
organizaciones del distrito tecnolégico del mismo nombre.

A nivel de productos que reflejan el uso de datos y capacidades
analiticas, cabe destacar la elaboracion de multiplicidad de infor-
mes tanto de caracter transversal (como el seguimiento del Plan
de Actuacién Municipal que se define desde el Gobierno, https://
www.decidim.barcelona/processes/pam/f/8/?component_id=8&
locale=ca&participatory_process_slug=pam o a nivel mas concreto
el estudio de costes mediante la metodologia Activity Based Costing,
http://ajuntament.barcelona.cat/estrategiaifinances/ca/node/104,
entre otros) como de caracter sectorial tanto a nivel territorial (como
el observatorio de distritos y barrios, http://www.bcn.cat/estadistica/
catala/documents/index.htm) como por &mbitos tematicos (como el
Observatorio Social de Barcelona, http://w110.bcn.cat/portal/site/
ObservatoriSocialBarcelona; el Observatorio de Datos Culturales,
http://barcelonadadescultura.bcn.cat; o el Observatorio de Turismo,
https://ajuntament.barcelona.cat/turisme/ca/informes_estudis).

En términos de integracion de datos internos y datos procedentes de
agentes con los que se colabora, destacan experiencias como la de la
Situation Room. En el Area de Ecologia, Urbanismo y Movilidad (que se
encarga de la prestacién de los servicios municipales vinculados con el es-
pacio publicoylos servicios urbanos como agua, espacios verdes, residuos
o0 energia, y la via publica) se ha desarrollado la Situation Room como una
plataforma que permite visualizary gestionar la informacién del funciona-
miento de la ciudad en tiempo real a través de los diferentes operadores
que intervienen (https://ajuntament.barcelona.cat/ecologiaurbana/ca/
serveis/la-ciutat-es-transforma/resiliencia-urbana/analisi-informacio). La
plataforma se basa en datos cruzados entre todos los servicios municipales
y del resto de los sistemas urbanos tanto publicos como privados, ofre-
ciendo una cartografia y aportando conocimiento de apoyo para la toma
de decisiones, tanto en el ambito estratégico como operativo.
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Este ejemplo ilustra cémo los dmbitos mas avanzados en la
gestion de datos son aquellos que mediante sensores y otros
mecanismos asociados de integracidon permiten una recopilacion
automatizada y el analisis de los mismos (movilidad, urbanismo,
energia, residuos, etc.). Pero la légica de estimular las capacida-
des analiticas y la gobernanza de datos en el Ayuntamiento de
Barcelona ha sido un acicate para que otros servicios de diferente
naturaleza también posean sofisticados sistemas de informacion
y de inteligencia institucional. Este es el caso de los servicios so-
ciales que, mediante una unidad de innovacién, se han dedicado
a gestionar sus propios datos y los han combinado con el Big Data
de otras instituciones publicas (como la informacion tributaria en
manos de la Administracion General del Estado o los datos de las
subvenciones sociales de la administracion regional). Con esta in-
formacion han sido capaces de identificar bolsas de pobreza, antes
ocultas, en el seno de barrios acomodados que no eran atendidos
por los servicios sociales municipales. También han sido utilizados
para cartografiar la ciudad de Barcelona cuadra a cuadra y ubicar
fisicamente a las familias con problematicas sociales y, de este
modo, poder reorganizar las redes fisicas y moviles de asistencia
social. Finalmente, también han utilizado esta informacion cruzada
para detectar los fraudes en las ayudas sociales que prestan las
diferentes administraciones publicas.

En referencia al nivel sistémico de las capacidades analiticas, cabe
destacar la existencia de diferentes informes y estudios elabora-
dos en colaboracién con agentes externos, tales como el Informe
Observatorio Barcelona, coeditado con la Cdmara de Comercio de
Barcelona (https://www.cambrabcn.org/que-te-ofrecemos/estudios-
economicos-infraestructuras/observatorio-de-barcelona), o los infor-
mes que elabora el Consejo Econémico y Social de Barcelona sobre
seguimiento del Plan de Actuacion Municipal o las condiciones de
empleo en la ciudad (https://www.barcelona.cat/cesb/index.php).
También cabe destacar el banco de buenas practicas de la Funda-
cion Carles Pi i Sunyer -de la que el Ayuntamiento es patron- vy la
Federacion de Municipios de Catalufia (http://www.bbp.cat/index.
php?&ayuda=&=&id_categoria_gen=), o el impulso de proyectos de
evaluacién de politicas publicas desarrollados por diferentes insti-
tuciones, entre las que destaca el Instituto Catalan de Evaluacién
de Politicas Publicas, Ivalua (http://www.ivalua.cat/generic/static.
aspx?ID=782&).

22 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 77, jul. 2020



Miquel Salvador y Carles Ramié

En lo referente a la vertiente tecnologica, la primera eviden-
cia es la multiplicidad de soluciones y aplicativos asociados a la
produccion, gestiéon, andlisis y difusiéon de datos, reflejo de las
légicas organizativas que se han comentado anteriormente. A las
mismas cabe afiadir el solapamiento de soluciones tecnolégicas
adquiridas y desarrolladas en diferentes momentos y todavia en
funcionamiento. A modo de ejemplos vinculados a la gestién y
analisis de datos, destaca el uso en diferentes departamentos
de la aplicaciéon Cognos, a modo de soporte para el desarrollo
de aplicaciones de Business Intelligence (en especial cuadros de
mando de apoyo a la toma de decisiones).

En paralelo al mantenimiento de ciertas aplicaciones pro-
pietarias, también se ha realizado una importante apuesta por
herramientas de codigo abierto. Un ejemplo destacado es la
plataforma Sentilo (https://connecta.bcn.cat) vinculada a la re-
copilacion, consulta y gestion de datos procedente de sensores
distribuidos por la ciudad. Otro ejemplo a resefiar es la platafor-
ma digital Decidim Barcelona (https://www.decidim.barcelona/?
locale=es), definida como portal e infraestructura tanto para
los procesos de participacion promovidos por el Ayuntamiento
(Plan de Actuacion Municipal, desarrollo de normas, planes de
urbanismo, etc.) como para aquellos puestos en marcha por la
ciudadania y las asociaciones (iniciativas populares, desarrollo
comunitario, etc.). Su éxito y reconocimiento ha llevado a que
diferentes ciudades la hayan adoptado y adaptado a sus reali-
dades municipales.

En clave de transformaciones orientadas a generar solu-
ciones compartidas a nivel corporativo, cabe destacar la ini-
ciativa de CityOs, una plataforma tecnolégica de solucionesy
servicios que permite la integracion rapida, eficiente y fiable
de los diferentes elementos de sensorizacion distribuidos
por la ciudad y de las diferentes bases de datos y reposito-
rios de informacién procedentes de multiples fuentes y con
formatos heterogéneos (http://ajuntament.barcelona.cat/imi/
es/proyectos/cityos). Esta solucion, promovida por la Oficina
Municipal de Datos con el apoyo el Instituto Municipal de
Informatica, es una respuesta orientada a facilitar la gestién
del conocimiento de los diferentes servicios de la ciudad de
una manera horizontal (entre servicios) y vertical (hasta un
centro de supervision global).
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5. Analisis: avances y retos de las capacidades analiticas

y la gobernanza de datos

La integracion del enfoque de las capacidades analiticas a nivel organiza-
tivo y sistémico y el enfoque de la gobernanza de datos permite analizar
el estudio de caso propuesto para identificar aspectos clave del nuevo
escenario que se plantea a las administraciones locales. Siguiendo los tres
aspectos destacados en el disefio de la investigacion para ofrecer unavision
conjunta a partir de ambos enfoques, se aportan las siguientes evidencias.

1) Desde ambos enfoques se destaca la necesidad de poner en valor
los datos y su uso en la institucion. Desde las capacidades analiticas se
apuntan las dinamicas de gestién del conocimiento y desde la gober-
nanza de datos la necesidad de establecer politicas de alfabetizacion
de datos y metas en su utilizacién para incardinarlos en los valores de
la organizacion. En el caso del Ayuntamiento de Barcelona el estable-
cimiento de planes estratégicos con voluntad de orientar globalmente
la organizacion convive con una multiplicidad de culturas de datos, con
diferentes énfasis y soluciones desarrolladas en diferentes momentos
previos. La estrategia operativa impulsada planteaba extendery conso-
lidar estos nuevos valores, pero su alcance resulta todavia limitado, en
especial, por una cuestion de recursos y capacidad para incidir en dife-
rentes ambitos que mantienen logicas diferenciadas. También resulta
complicado asentar una linea sostenida en el tiempo, atendiendo tanto
a lo reciente de la iniciativa, a la variabilidad politica y a la trayectoria
previa de iniciativas que no llegaron a consolidarse.

2) Desde los dos enfoques se enfatiza la necesidad de establecer
responsabilidades en la toma de decisionesy en las tareas asociadas,
con un claro reflejo a nivel organico. En el caso del Ayuntamiento
de Barcelona tanto la identificacién de la tipologia de unidades
vinculadas a la gobernanza de datos como el liderazgo de la Oficina
Municipal de Datos reflejan claramente esta voluntad. Aunque la
falta de homogeneidad entre los diferentes integrantes de la red
interna, reflejo de la coexistencia de diferentes culturas y estrategias
de desarrollo de las capacidades analiticas y el uso de datos, todavia
no han permitido consolidar resultados, se han registrado avances
significativos. En esta asignacion de responsabilidades destaca
también la reubicacién del rol del area tecnolégica, como verdadera
proveedora de instrumentos y medios (y no como lider del &mbito a
nivel de contenidos). En lo referente a la consolidaciéon de procesosy
dinamicas tanto paravelar por la calidad y uso de los datos como para
gestionar lainformaciény el conocimiento cabe destacar la apuesta
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por la descentralizacion de la vertiente operativa, con un modelo
de trabajo en red que revisa en positivo la diversidad de realidades
en gestion de datos y conocimiento existentes en el Ayuntamiento.
El establecimiento de criterios compartidos para homogeneizar y
sistematizar la gestién de datos a través de la Mesa de Coordinacién
Transversal de Datos o el desarrollo de la plataforma CityOs como
repositorio compartido se consideran actuaciones en esta linea.
Pero de nuevo en este ambito se mantienen los retos asociados a
la consolidacién de una visién integrada y a largo plazo, ademas de
a cubrir requerimientos de seguridad y privacidad, especialmente
importantes atendiendo al tipo de datos que se manejan.

3) En lo referente al desarrollo de capacidades analiticas a
nivel sistémico y a la colaboracién con actores del entorno en
la gobernanza de datos, el caso del Ayuntamiento de Barcelona
permite ilustrar el desarrollo de diferentes iniciativas. El impulso de
boundary-spanning organisations como Urban i-Lab o Escolab, la Fun-
dacién i2Cat o el 22@Barcelona son ejemplos de estructuras en red
con la implicacién de actores externos que comparten datos, pero
también analisis y formulacion de propuestas a partir de los mismos.
A nivel de productos, el ejemplo de la Situation Room del Area de
Ecologia, Urbanismo y Movilidad integrando aportes de diferentes
agentes que actlian en el territorio o de los informes elaborados por
Observatorios con la presencia de agentes externos permiten con-
cretar los avances conseguidos. En esta linea cabe destacar también
la plataforma de participacién ciudadana (Decidim Barcelona) como
incorporacion de procesos participativos y deliberativos al modelo
de gestion de conocimiento. Sin embargo, sigue sin consolidarse
una estrategia integrada de recopilacion de datos generados por
los diferentes actores externos, ni un modelo de gestién relacional
del conocimiento a nivel corporativo, aunque si se ha avanzado en
respuestas sectoriales que se van asentado (en especial en ambitos
donde la interlocucion resulta especialmente importante, desde los
servicios sociales y la cultura al urbanismo).

El caso analizado permite también identificar una serie de factores
clave que se desprenden de los apuntados en los tres aspectos des-
tacados en el analisis. En primer lugar, laimportancia de la estrategia,
pero también del liderazgo politico y directivo en los ambitos tanto
interno (organizativo) como externo (sistémico) para alinear tanto
la gestion como el analisis de datos en la organizacion. En segundo
lugar, la configuracion organizativa apuntada en relacion tanto al
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establecimiento de roles y responsabilidades como de definicién de
dinamicasy procesos, debe incorporar el factor humano. La incorpo-
racién de las capacidades de los profesionales de la organizacién en
el surgimiento del nuevo modelo pasa por actividades de formacion
y aprendizaje, pero también de desarrollo de competencias analiticas
a nivel personal. En esta linea el papel de la cultura organizativa y
los valores resultan muy relevantes, en especial para desarrollar la
denominada alfabetizaciéon de datos y la incorporacion en los pro-
cesos de analisis y toma de decisiones a todos los niveles. En tercer
lugar, se apunta la necesidad de incorporar al proceso la definicion
de nuevos modelos de relacién con el entorno, tanto en los procesos
de recopilaciény gestion de datos como en su analisis, ademas de la
participacion en los procesos decisionalesy en laimplementacién de
politicas. La definicion de los espacios de interaccion y, en especial,
de las instituciones que han de regir su funcionamiento, resultan
claves para un modelo que optimice a nivel sistémico las capacidades
de los integrantes de la red de actores. Finalmente cabe apuntar la
importancia del factor tecnolégico, ubicado en su posicién como
medio de apoyo y estimulacion de las dinamicas mas sustantivas
definidas desde las capacidades analiticas y la gobernanza de datos.

La Tabla 2 ofrece una panoramica, a modo de sintesis, de las
distintas fases o hitos que deberia contemplar una administracion
publica cuando decida incrementar sus capacidades analiticas y la
gobernanza de datos para fomentar un proceso de toma de decisio-
nes con mayor base cientifica mediante la utilizacién interrelacionada
y sistematica de diversas fuentes de datos. Esta tabla relaciona los
conceptos del marco tedrico con los avances en el caso analizado
(Ayuntamiento de Barcelona). Aunque los hitos se presentan de
modo lineal, como fases a seguir, en la practica este proceso suele
presentar duplicidades o cambios de orden entre estas fases. Las
fases serian: Primero, instaurar una buena base tecnolégica: ela-
boracién de un plan digital para la administracion, incrementar las
capacidades de la unidad de tecnologia, articular en una plataforma
los sensores urbanos e introducir soluciones de bussiness intelligence.
Segundo, determinados ambitos sectoriales empiezan a introducir
soluciones de inteligencia mediante el manejo de sensores urbanos
o de gestion del big data a sus ambitos especificos. Tercero, se crea
una unidad central de gobernanza de datos. Este hito o fase tiene una
gran trascendencia para dotar a la administracion de una capacidad
de inteligencia corporativa con la facultad de integrar, interrelacionar
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y sistematizar los diversos datos de caracter sectorial. Cuarto, gracias
a la unidad central de gobernanza de datos se detecta la necesidad
de una gobernanza sistémicay relacional de los datos, incorporando
datos provenientes del sector privado y de las dindmicas de partici-
pacion ciudadana. Quinto, creacion de una unidad central de anali-
sis de prospectiva, estrategia y toma de decisiones con una mayor
base cientifica mediante los datos proporcionados por la unidad de
gobernanza de datos. Este es el Ultimo y crucial paso para que una
administracion publica puede gozar de unas potentes capacidades
analiticas como paso previo a la introduccién de la inteligencia ar-
tificial y la robética.

Tabla 2

Hitos en las capacidades analiticas y la gobernanza de datos: conceptos
destacados y su reflejo en la experiencia del Ayuntamiento de Barcelona

Hitos
o fases

Conceptos
destacados

Experiencia
Ayuntamiento de Barcelona

Hito 1:
La base tecnologica

Plan de Administracion
Digital

Fortalecimiento unidad de
informatica

Business Intelligence

Plataforma de sensores
(Smart City): city data
commons

Cédigo Abierto

Plan Digital del Ayuntamiento de
Barcelona

Incrementar capacidades IMI
(Instituto Municipal de Informatica)
Soluciones de Business Intelligence
(como las apoyadas en Cognos)
Sentilo (plataforma de gestién de
sensores)

Apuesta por el Cédigo Abierto

Hito 2:
Gestién sectorial de
datos

Gestiéon de datos en los
ambitos sectoriales mas
punteros

Urbanismo y movilidad (Situation
Room)
Servicios sociales y big data

Hito 3:
Gobernanza
institucional de
datos

Creacion de una unidad que
integra, cruzay analiza todos
los datos de la institucion

Oficina Municipal de Datos adscrita
a la gerencia municipal

Hito 4: Gestion big data publico- Urban i-Lab

Gobernanza privado Fundacion i2cat

sistémica Boundary-Spanning 22@Networkbcn

(relacional) de Organisations (BSO) Observatorio Barcelona

datos Participacién ciudadana Decidim Barcelona

Hito 5: Unidad de prospectiva, Unidad adjunta a Gerencia

Unidad central de analisis estratégico y de toma | Municipal (todavia carece de rango
estrategia de decisiones con datos formal e identidad propia)

Fuente: elaboracion propia.
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Conclusiones: de la administracién tradicional a la
administracion inteligente

Es importante que las administraciones publicas se preparen de
manera proactiva para la introduccién, en un futuro préximo, de la
inteligencia artificial y la robética. Si no inician ya un proceso insti-
tucional de aprendizaje solo cabe esperar dos escenarios: quedarse
fuera durante mucho tiempo de la revolucion 4.0 o limitarse a adqui-
rir los avances desarrollados en el sector privado, no pensados para
el sector publico, y exentos de valores publicos. Ambos escenarios
podrian generar una administracién publica anticuaday con logicas
y dindmicas propias de una empresa privada. Para evitar este esce-
nario se proponen las siguientes estrategias:

1) Los marcos analiticos y prescriptivos de las capacidades
analiticas y de la gobernanza de datos son dos buenos sustentos
conceptuales paraincorporar logicas institucionales de aprendiza-
je y desarrollo de la gestion del conocimiento y de la inteligencia
institucional.

2) Es importante que la administracién disponga de un centro tec-
nolégico propio potente e internalizado. Estas unidades suelen ser
complejas en su funcionamiento interno y en sus relaciones con los
distintos ambitos sectoriales. Por ello habria que evitar cometer dos
errores comunes. El primero, externalizar la totalidad de la gestion
tecnoldgica en empresas privadas. Hace falta poseer personal propio
con capacidad de direccién tecnolégica en la compra de dispositivos
privados y con competencia suficiente para adaptar los aplicativos a
las necesidades especificas de la administracion y, excepcionalmen-
te, para disefiar algunas aplicaciones propias. El segundo, otorgar el
liderazgo de la inteligencia de datos a esta unidad tecnolégica (error
muy usual), ya que implica orientarse mas en los medios técnicos que
en los objetivos institucionales.

3) Es necesario crear una unidad u oficina centralizada que lidere la
gobernanza de datos y que esté ubicada en los ambitos centrales de
la administracién tanto a nivel horizontal (en un punto intermedio de
las redes internas y externas de gobernanza) como vertical (posicion
jerarquica elevada). Esta unidad central tiene una triple mision: a)
por una parte, estimular que los distintos ambitos sectoriales gene-
ren y gestionen sus datos; b) por otra parte, coordinar los diversos
sistemas de extraccién y de gestién de los datos; y c) y finalmente,
cruzar los datos de los distintos ambitos sectoriales para alcanzar
una inteligencia integrada de todas las politicas y servicios de la

28 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 77, jul. 2020



Miquel Salvador y Carles Ramié

administracién, que permita una toma de decisiones proactiva y una
capacidad analitica, de gestién y politica de respuesta transversal.

4) El hecho de que exista una unidad central de gobernanza de
datos no implica un modelo de gestion de los datos centralizado
sino, a la inversa, permite asentar las bases de un modelo descen-
tralizadoy que opera en red. Es normal que determinados dmbitos
de una administracién publica estén mas avanzados que otros enla
gestion de la informacién y del disefio de sistemas inteligentes de
toma de decisiones. Por ejemplo, la movilidad (gestién del trafico
y red de transportes publicos), la organizacién del espacio publico
(ubicacién de equipamientos urbanos) o la gestién de energia o
residuos son ambitos que pueden disponer de datos (por la facili-
dad de instalar sensores) y gestionarlos para mejorar sus procesos
decisionales. Estos ambitos deben tener autonomia para avanzar
mas rapido con sus dispositivos de informacién y de inteligencia y
deben ejercer de catalizadores para que otros ambitos de distinta
naturaleza (como servicios sociales, por ejemplo) se inspiren para
instalar sus propios sistemas de informacidon mas o menos automa-
tizadosy se incorporen a la gobernanza de datos. Pero este modelo
descentralizado no puede desatender la necesidad de poseer una
unidad que coordine todas las iniciativas en gobernanza de datos
y que permita cruzar los datos de los distintos ambitos sectoriales
para lograr una inteligencia institucional de caracter integral. Se
trataria, por tanto, de un modelo de gestién de datos confederal
pero integrado.

5) El modelo descentralizado de incremento de capacidades ana-
liticas y de gobernanza de datos ha favorecido logicas de aprendi-
zajey de emulacién entre los distintos ambitos de gestién. Iniciaron
este proceso los ambitos que gestionan espacios o recursos fisicos
mediante sensores y se han ido incorporando otros ambitos de
gestidon mas complejos (por ejemplo, servicios sociales y servicios
culturales). Al final todos los ambitos de gestion van a disponer de
unidades de tratamiento de la informacién y/o de innovacion para
mejorar la calidad de las decisiones. A nivel central cada vez se va
a disponer de mas datos e informacion que, gestionada de manera
integrada, va a permitir tener la cartografia de todos los servicios y
politicas publicas pudiendo detectar interferencias y externalidades
negativas y buscando las sinergias positivas.

6) El modelo de gobernanza relacional implica que muchos
datos no los gestiona directamente la administracién publica.
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Las empresas privadas prestadoras de servicios publicos poseen
dispositivos con enormes bases de datos de interés publicos (lim-
pieza, transportes, telecomunicaciones, mantenimiento, etc.). En
el caso del Ayuntamiento de Barcelona se ha detectado que estas
empresas utilizan estos datos para la gestion de sus servicios, pero
que se resisten a proporcionarlos al propio ayuntamiento para su
gobernanza de datos. Es paradéjico que la propia administraciéon
no posea los datos derivados de determinados servicios publicos
que financia, y que dichos datos acaben siendo vendidos a otros
operadores privados. Se trata de datos clave que cruzados con
otros facilitan una mayor inteligencia institucional en los procesos
de diagnéstico y de toma de decisiones. La solucién consiste en
que en los pliegos de condiciones de los contratos publicos se
introduzca una cldusula que especifique que todos los datos de
los servicios publicos externalizados son propiedad de la adminis-
traciony deben ser transferidos a ella. Lo mismo deberia suceder
con los datos derivados de colaboraciones con la sociedad civil
como un sistema de gobernanza colaborativa, participativa y de
cogestion.

El disefio de un nuevo modelo organizativo centralizado a nivel
conceptual y descentralizado a nivel operativo genera un sistema
de gobernanza de datos que facilita el desarrollo de mayores
capacidades analiticas (y también sienta las bases para la mejora
de las de gestidn y politicas). Este nuevo disefio institucional va a
facilitar la introduccién masiva en las administraciones publicas
de la inteligencia artificial y de la robética en un futuro préximo.
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