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Resumen: Al hablar de buen gobierno es importante poner en el centro a los ciudadanos,
objeto Gltimo de la accién puUblica y verdadera razén de ser de lo publico. En este articulo
reflexionamos sobre como ha evolucionado el concepto de buen gobierno en los Gltimos afios
y cuéles son algunos factores para una mejor gobernanza institucional. La hipdtesis que esta-
blecemos es que el paso de los aflos ha hecho que afloren ciertas asimetrias en el triangulo
que sustenta el contrato social clasico: ciudadanos, politica e instituciones. Para corregir esta
situacién es necesario avanzar hacia un nuevo contrato social que devuelva al ciudadano el
protagonismo que merece en la accién publica y el buen gobierno es un instrumento necesario
para ello. Un buen gobierno que, seglin exponemos en este trabajo, se sustentaria en tres pila-
res fundamentales: la transparencia, que ha de ser efectiva y entenderse en un sentido amplio
considerando los algoritmos como elementos que empiezan a formar parte del funcionamiento
administrativo; el fortalecimiento institucional poniendo especial hincapié en la funcion directiva
y en un mejor desempefio administrativo.

Summary: When talking about good governance in the public sector, it is important to put
citizens at the center, as they are considered the target of public action. In this article we reflect
on how the concept of good governance has evolved in recent years and what are some factors
for better institutional governance. The hypothesis we establish is that the passage of years
has caused certain asymmetries that have emerged in the triangle that supports the classic
social contract: citizens, politics and institutions. To correct this situation, it is necessary to move
towards a new social contract that gives citizens back the role they deserve in public action, and
good government is a necessary instrument for this. A good government that, as we explain in
this work, would be based on three fundamental pillars: transparency, which must be effective
and understood in a broad sense, considering algorithms as elements that are beginning to
form part of administrative functioning; institutional strengthening with special emphasis on the
management function and better administrative performance.
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Reflexionar sobre el buen gobierno y la buena Administracion tiene su trascendencia
ya que se trata de poner el pensamiento al servicio de un derecho fundamental, con todo
lo que ello implica de considerar al ciudadano como duefio, sefior y auténtico soberano
de los poderes publicos'.

De ahi que, a lo largo de los afios, la idea de buen gobierno y buena Administracion
se haya anclado al ideal de reforma administrativa y aparezca en el trasfondo doctrinal
de cuantas teorias y paradigmas se hayan sucedido con este fin. Instituciones como la
OCDE o el Banco Mundial se prodigan en informes sobre buen gobierno y los paradigmas
mas relevantes como la Nueva Gestidén Publica o el Nuevo Servicio PUblico tienen sus
puntos de conexidn con el buen gobierno: a través de la idea vehicular de la eficiencia, en
el caso del primero?; o a través de la aspiracién de alcanzar el mejor servicio, en el caso
del segundo®.

En esta obra continuamos esa linea de trabajo de relacionar el buen gobierno con
algunos de los planteamientos de transformacion institucional novedosos que se vienen
defendiendo en los Gltimos afos. Y lo hacemos desde tres puntos de vista: el de la ética
y los valores, el del liderazgo y el del funcionamiento operativo de las instituciones. Todo
ello partiendo de la hipétesis de que la desconfianza extendida en los Gltimos afios sobre
la accion publica ha puesto de manifiesto desajustes en el ejercicio del poder y llevan al
replanteamiento de algunos de los pilares sobre los que se basa el contrato social del que
parte la configuracién del Estado de derecho moderno.

La propuesta que hacemos en este trabajo es que el buen gobierno es el instrumento
necesario para vehicular una nueva configuracion del poder mediante la transparencia,
la profesionalizacion directiva y la mejora del desempefio institucional con herramien-
tas que garanticen una mayor eficacia y eficiencia. En el articulo desarrollamos estos
planteamientos y revisamos algunas de las medidas puestas en marcha por algunas ins-
tituciones en esta direccion. Finalmente, y fruto del trabajo de analisis, comparaciéon y
discusion, formulamos algunas consideraciones y propuestas que pueden ser de interés.

1 Ropricuez-ArRANA MuRoz, J., El ciudadano y el poder publico: el principio y el derecho al buen
gobierno y a la buena administracién, Reus, Madrid, 2021.

2 ScHRODER, P., Nueva Gestién Publica: Aportes para el buen gobierno, Fundacion Friedrich Nau-
mann, México, 2006.

3 DenHARDT, R.B. Y DEnHARDT, JV., «The New Public Service: Serving Rather Than Steering», en Public

Administration Review, vol. 60, nim. 6 (nov-dic 2000), pags. 549-559
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La desconfianza hacia la clase politica lleva instalada desde hace tiempo en la socie-
dad espafiola. Antes de la pandemia, los bardmetros de opinién del Centro de Investiga-
ciones Sociolégicas (en adelante, CIS) mostraban que para un 70,1 % de los espafioles la
situacion politica era mala o muy mala y sin expectativas de mejora para el 37,1 %*.

Son varias las razones que pueden explicar esta desafeccién: en primer lugar, la caida
de los modelos de bienestar motivada por la profunda crisis econémica y social que
derivé de la Gran Recesién (2008-2013)% y que los politicos al frente de las institucio-
nes no consiguieron frenar; en segundo lugar, la catarata de escandalos de corrupcién y
mala gestion que fueron conociéndose, incluyendo las practicas de determinadas «élites
extractivas»®. Todo ello hizo que en Espafa el grado de desconfianza creciera mas rapida-
mente que en los paises europeos de su entorno: ViLLoria MenpieTA’ llegd a sefialar impor-
tantes diferencias en este sentido: mientras que, en Europa, el 7-8 % de sus ciudadanos
desconfiaban de su poder legislativo y ejecutivo, en Espafia esta cifra se situaba en el
29 %; cifra similar a la brecha de desconfianza respecto a los partidos politicos (7 % en
Europa vs. 19 % en Espana).

La crisis de la pandemia pudo ser una oportunidad para reconciliar a los ciudadanos
con sus poderes publicos; de hecho, como sefalan Kuniman v otros® (2021), se abrieron
ventanas de oportunidad para que gobiernos fuertes pudieran desempenar roles cen-
trales en la solucién del problema que mas preocupaba a los ciudadanos. Sin embargo,
la dificultad de enfrentar desde la politica institucional una crisis sistémica como la del
coronavirus, con pocos precedentes, sin manual de instrucciones y con unas organiza-
ciones publicas debilitadas por afios de ajuste y recesion, hizo que la respuesta fuera
desigual y que la gestion no sirviera para revitalizar la confianza en las instituciones y sus
dirigentes. Prueba de ello es que el barbmetro mas reciente del CIS sigue ofreciendo una
fotografia similar respecto a los principales problemas que, a juicio de los ciudadanos

4 CENTRO DE INVESTIGACIONES SocioLdaicas, BAROMETRO DE FEBRErO 2019. Estubio N.°© 3240, RECUPERADO DE
HTTP://www.CIs.ES/CiS/EXPORT/SITES/ DEFAULT/-ARCHIVOS/ MARGINALES/3240_3259/3240/es324OMAR.PDF

5 AcemoaLy, D. vy Rosinson, J., Why Nations Fail: The Origins of Power, Prosperity, and Poverty, Crown
Currency, New York, 2012.

6 MoLinas, C., Qué hacer con Espafia, Destino Editorial, Barcelona, 2013.

7 ViLLoria MeNDIETA, M, «Transparencia y justicia abierta», en Il Curso de Verano en la Universidad
Menéndez Pelayo: Una Justicia para el futuro, Santander, 2016.

8 KuHLMaN, S., BouckaerTt, G., GaLL, D, Remer, R. v Van Heckg, S, «Opportunity management of the

COVID-19 pandemic: testing the crisis from a global perspective», en International Review of
Administrative Sciences, pags., 2021, pags. 1-21.
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existen en Espafia: los «problemas politicos en general», el «mal comportamiento de los
politicos» y la «situacion e inestabilidad politica»®. Esta corriente de frustracién y desa-
feccidn tiene peligros tal y como indican AreniLLA SAEz Y DELcaDO RAMOs™®: el cuestionamiento
de las bases del sistema politico y del funcionamiento de la democracia representativa,
incluso de sus fundamentos.

Todo ello es de especial transcendencia cuando lo que corresponde es gestionar en
medio de un océano de desconfianza frente a otros tiempos pasados en que ocurria justo
lo contrario. Y en un contexto en el que la accién publica —como ya sefialaba Moore"—
adquiere una dimensién poliédrica, multifuncional, heterogénea e intangible superando a
la tradicional visién Unica de Administracion burocréatica.

Hoy se considera que la actividad pUblica genera un valor, aunque, en comparacion
con el sector privado, el sector pUblico haya sido etiquetado como un sector no produc-
tivo, consumidor de recursos, sin un retorno que pueda facilmente cuantificarse. En la
accién publica es méas complejo visualizar el valor producido por las politicas impulsadas
por decisiones politicas, la gestidn de los servicios o los actos administrativos. La com-
plejidad aumenta cuando dicha accién pUblica va méas alla de la proteccién de derechos
o la imposicién de obligaciones. Como ejemplo tdbmense la prestacion de servicios, en
la que valor publico no se limita al generado por la transaccion productor-usuario, sino
también en los beneficios indirectos; o la infraestructura social generada por programas
redistributivos, en los que el valor aflora en forma de cohesidn social.

Asi pues, en la actividad publica se prestan servicios, se garantizan derechos u obli-
gaciones y se promueven valores de los que se benefician personas fisicas o juridicas
que a su vez son usuarios, contribuyentes, administrados y votantes. Todo ello incide
en la percepcion y la valoracién que los ciudadanos hacen de dicha actividad, siendo
mas apreciados y valorados aquellos servicios que ofrecen un valor directo mas visible y
cuestionados todos aquellos ambitos de lo publico que a priori son fuente de gasto sin
una contrapartida clara de valor.

Este hecho se une ala consideracién realizada anteriormente sobre la desconfianza en
lo publico por cuanto no es facil de aceptar por la ciudadania la existencia y el gasto en
unos servicios pUblicos cuyos beneficios no perciben con claridad, junto una gestion de
recursos pUblicos con una rendicidén de cuentas débil y el trasfondo de ilicitos penales
consecuencia de la corrupcion.

A todo ello hay que afadir la asimetria que se ha ido acentuando durante el transcu-
rrir de los afos en la distribucion del poder que resulté del contrato social asentado en

9 CENTRO DE INVESTIGACIONES SocioLdaGicas, BAROMETRO DE ocTusre 2023. Estubio N.°© 3423, RECUPERADO DE
HTTPS://www.ClIs.ES/DOCUMENTS/D/CIs/Es3423MAR-PDF

10 ARENILLA SAEZ, M. Y DELGADO RaMOs, D., «Una nueva funcién pablica que fortalezca la confianza en las
instituciones publicas», en Revista Vasca de Gestién de Personas y Organizaciones Publicas,
nam. 16, 2019, péags. 36-53.

n Moorg, M., Creating public value. Strategic management in government, Harvard University
Press, Cambridge, 1994.
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el siglo XX y que propici6 el desarrollo institucional del Estado moderno: un tridngulo de
poder, en cuyos vértices se situarian respectivamente ciudadanos, politicos y burdcratas.

El ciudadano, fuente primaria de soberania, sobre cuya voluntad se construye el Estado
democratico, social y de derecho pero que delega dicho poder democratico en represen-
tantes legitimos e instituciones. Esta concepcidon pura de la esencia del poder requiere
a juicio de DaHL™ que se establezcan garantias para la participacion efectiva, la igualdad
de voto o la capacidad instalada en la sociedad para comprender las politicas y tener un
criterio bien formado al respecto. En otro vértice se situaria la politica que segln SArRTOR™
tiene un rango supremo que explica todo lo demés ya que, en su dimensién de politica
institucional, tiene asignada la funcidon de disefladora de la realidad para promover el
bienestar social; usa para ello instrumentos como la generacién de ideas, la formulacion
de politicas o la intermediacién entre intereses contrapuestos. Por Gltimo, en el tercer
vértice, se sitdan las instituciones que dotan al poder de un carécter formal a través de
estructuras como la funcion pablica, la organizacion administrativa o los procedimientos.

La disfuncion que pone de manifiesto la necesidad de politicas de buen gobierno se
produce cuando el tridngulo que representa el modelo de contrato social clasico se des-
dibuja. Resulta una acusada asimetria cuando la doble delegacion de poder a politicos y
burécratas que sustenta el funcionamiento eficaz del Estado de derecho lleva al ciuda-
dano soberano a un progresivo empequefiecimiento como sujeto politico y a un aleja-
miento de la res pudblica, limitando de facto su capacidad de actuacion.

La asimetria lleva a un mayor concentracion de poder en los otros dos actores del
triangulo que, a su vez, da pie a que politicos y burécratas compitan por mayores cotas
de poder en aquellos terrenos comunes que se disputan: por un lado, los funcionarios que
aspiran a gobernar —a pesar de que Weser" (2008: 143) dejé bien claro que «el gobierno
de funcionarios ha fracasado en toda linea siempre que se ha ocupado de cuestiones
politicas» o politicos que colonizan el espacio funcionarial y que incluso «perciben a la
Administracién y a sus empleados como los enemigos que hay que combatir o superar
para poder poner en marcha los programas y proyectos politicos»”°—.

Llevado al extremo, la concentracion de poder podria entenderse como una «conducta
que se desvia de las obligaciones de orden puUblico normales debido a intereses
personales o beneficios monetarios; o lo que viola normas respecto al uso de cierto tipo
de influencias con fines personales»® y aleja aln més a los ciudadanos de una esfera

12 DaHL, R., La democracia: una guia para los ciudadanos, Taurus, Madrid, 1999.

13 SarTOR|, G., La politica: I6gica y método en las ciencias sociales, Fondo de Cultura Econémica,
México D.F., 1984.

14 WEBER, M., Escritos politicos, Alianza Editorial, Madrid, 2008, péag. 143.

15 Ramid Matas, C., «La Administracion que se espera para después de la crisis», en XXX Jornadas
de Gerencia Universitaria de las Universidades Espafiolas, Almeria, 20-21 octubre 2011, pag. 7.

16 Nvg, J., «Corruption and political development: a cost benefit analysis», en Political corruption: a
handbook, obra colectiva, editores HEDENHEIMER, A.J., JOHNSTON, J. Y LEVINE, V., NEw BRUNswiCK. TRANS—
ACTION, 1967, PAGs. 963-983.
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publica que se vuelve mas endogémica e insensible hacia ellos al centrarse en més en sus
cuitas internas que en el servicio al interés general.

A todo ello se suman otras razones que, a juicio de AreniLLA SAEz v DeLgapo Ramos”
justificarian un nuevo contrato social: la incapacidad del Estado para sostener las
politicas de bienestar, interpretar adecuadamente el bien comun, atender la creciente
demanda ciudadana, integrar en la accién pUblica a toda la poblacién o afrontar nuevos
retos (medioambientales, demogréficos, tecnoldgicos o intergeneracionales).

Afrontar los nuevos retos sefialados anteriormente o erradicar practicas como la
corrupcion, que vienen carcomiendo el armazén institucional, requiere renovar plan-
teamientos. No es posible acercarse a desafios de esta envergadura mediante viejas
estrategias.

Las bases de un renovado contrato social pasarian por fortalecer las instituciones
impulsando instrumentos de buen gobierno. Como indica ViLLoriA MeNDIETA™® «no puede
haber buen gobierno, ni buena sociedad, sin las estructuras institucionales adecuadas».
Esto invita a alcanzar un nuevo contrato social a través de politicas de buen gobierno
que atiendan ese fortalecimiento institucional en una triple direccion: mejorar la cali-
dad democrética a través del gobierno abierto, reforzar la capacidad de las instituciones
profesionalizando su alta direccidn e incrementar la eficacia y eficiencia de la actividad
puUblica a través de politicas efectivas de transformacion de la Administracion.

1. La transparencia como instrumento para
hacer efectivo el buen gobierno

1.1. Paradojas, incentivos y frenos. ;Qué esperar de la
transparencia en tiempos post pandémicos?

Uno de los objetivos del nuevo contrato social seria reconectar al ciudadano con las insti-
tuciones, permitiéndole recuperar la centralidad en ese tridngulo de poder que antes men-
ciondbamos. Para ello se precisaria un reequilibrio en las relaciones sociedad - gobierno.

Este reequilibrio necesita de nuevos cauces para que la sociedad civil gane poder,
permitiéndole una mayor y mejor contribucién en la creacion de valor publico. La ganan-

17 AReNILLA SAEz, M. Y DELgapo Ramos, D., «Una nueva funcién publica que fortalezca ..», op.cit.
18 ViLLoriA MENDIETA, M., «¢Mas libertad o mas felicidad? El buen gobierno del siglo XXI», en Revista
del CLAD Reforma y Democracia, nam. 51, 2011, pags. 5-44.
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cia se haria a costa del gobierno —entendido en el sentido amplio de «politica mas Admi-
nistracion»— que cederia parte de este poder a cambio de ganar legitimidad.

El paradigma de gobierno abierto nace en entornos politico-institucionales anglosa-
jones cuando se detecta la necesidad de adaptar la gestién plblica a escenarios con-
temporaneos®™. La idea es adoptar una nueva forma de gobernar acercando politica e
instituciones a los ciudadanos en sus diversas facetas de deteccidon de necesidades,
formulacién de politicas, creacidon de valor en la ejecucion o rendicion de cuentas.

El gobierno abierto, en sus origenes, planteaba una visién renovada de la gestion
publica al cambiar en el rol del ciudadano situandole en el centro de la accién publica y
reforzando su papel de accionista de la Administracién y usuario o co-productor de sus
servicios.

El también llamado gobierno centrado en los ciudadanos tiene un importante tras-
fondo ético. Cortes ABAD?® subraya que «la practica de una gestion publica basada en una
serie de principios —entre los que se incluyen los basicos del gobierno abierto (transpa-
rencia, participacion, colaboracién) — es una obligacién que trasciende el simple cumpli-
miento de la legalidad: es una cuestion de ética, de principios» y se pregunta si «bajo esta
perspectiva se trataria de algo nuevo o por el contrario supondria un retorno a valores
que debieran ser los centrales de la gestion pablica».

Uno de estos valores, la transparencia, no es otra cosa que poner en conocimiento de
la ciudadania toda la informacién posible y necesaria. Cuando hablamos de informacion
posible es porque se tienen que cumplir tres requisitos: el de accesibilidad —que la infor-
macion sea facilmente accesible a cualquier persona, en cualquier momento y en cual-
quier lugar; el de receptividad— que desde el gobierno y/o la Administracién se acepte
la conveniencia de liberar esa informacion —y la equidad, que existan mecanismos que
reduzcan la brecha entre actores con mayor y menor capacidad de acceso—. Cuando
hablamos de informacién necesaria se podria hablar de diferentes niveles?: el basico,
informativo o unidireccional; el de consulta, integrando la voz ciudadana; o el de delega-
cion, cuando la ciudadania se implica directamente en la valoracion de politicas publicas.

Aunque autores como Hoob?? o BertoT v JAEGER?® acreditan una correlacién positiva entre
transparencia, legitimidad y confianza —en el sentido de que més transparencia, implica

19 La serie britanica Yes Minister que se difundié en la BBC a finales de los 70 y principios de los
80 ya se referia a esta idea al darle a uno de sus capitulos el titulo de Open Government.

20  Cortes Aeap, O, Open Government, aquellas pequefias cosas, 2014. Recuperado de: http://blogs.
elpais.com/idearium/2014/01/open-government-aquellas-peque%C3%Blas-cosas.html

21 ORrTiz DE ZARATE TERCERO, A., «Modelo LUDO: el gobierno abierto desde la perspectiva del ciclo de
las politicas pUblicas», en GIGAPP Estudios / Working Papers, WP-2012-15, 2012.

22 Hoop, C. «From FOI world to wikileaks world: a new chapter in the transparency story?», en
Governance, vol. 24, nm. 4, 2011, pags. 635-638.

23  Berror, J. v JAEGER, P. «Transparency and technological change: ensuring equal and sustained
public access to government information», en Government Information Quarterly, vol. 27, nUm.
4, 2010, pags. 371-376.
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mas legitimidad y mas legitimidad, a su vez, supone mayor confianza— y la simple obli-
gacion de facilitar el acceso a la informacion publica seria un incentivo per se para mejo-
rar el desempefio y la efectividad publicas: mayor disponibilidad de informacién sobre
ambos facilitaria una mayor preocupacion por parte de la sociedad de los eventuales
efectos colaterales de las politicas. Otros autores como Baurr Y GrRIMES?* no han encon-
trado razones suficientes que expliquen una relacién entre transparencia y legitimidad e
incluso los hay como O'NeiLL?® (2002) que sefialan la posibilidad de que la transparencia
se ejerza infoxicando? y confundiendo.

Por otra parte, se ha acreditado en los Ultimos afos el complicado ejercicio de trans-
parencia y rendicion de cuentas durante la gestién de crisis cuando ambas se han visto
lastradas por la excepcionalidad. Fue el caso de la pandemia de la COVID-19 cuando no
solo no hubo medidas para reforzar la transparencia, sino que, por el contrario, nume-
rosas instituciones limitaron la publicidad activa?. Ademas, el derecho de acceso a la
informacidn se vio bloqueado en todas las Administraciones al amparo de la suspension
de plazos administrativos decretada por el Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por
el que se declara el estado de alarma para la gestion de la situacién de crisis sanitaria
ocasionada por el COVID-19 y la rendicion de cuentas se vio lastrada por una gestion de
datos deficiente en cuanto a interoperabilidad y digitalizaciéon de los procesos, desen-
cuentros respecto a sus fuentes de interpretacion y las discrepancias en cuanto a los sis-
temas de medicion. Todo ello impidi6, de facto, que las politicas y decisiones se basaran
en evidencias y fueran evaluadas?

Estas circunstancias evidenciaron una paradoja: la transparencia y la rendiciéon de
cuentas quedan relegadas en momentos criticos en los que la gestion desde lo publico
es especialmente relevante y conocer cdmo se esté realizando es mas apremiante que
nunca. Como se puso de manifiesto durante la COVID-19, son momentos en los que es
complicado distraer la atencién institucional a todo aquello que no sea la resolucion del
problema en cuestidn.

24 Baunr, M.y GriMES, M, «Indignation or resignation: the implications of transparency for societal
accountability», en Governance, vol. 27, nim. 2, 2013.

25  O'New, O, A question of trust: The BBC Reith lectures 2002, Cambridge University Press, Cam-
bridge, 2002.

26  Entendido como la distribucién de grandes cantidades de informacién que no puede ser ges-
tionada ni comprendida por quienes la reciben.

27  Algunas instituciones hicieron pUblicos datos como los gastos en los que iban incurriendo.
Véase https://transparencia.madrid.es/portales/transparencia/es/Portada/Informacion-Co-
vid-19/Actuaciones-presupuestarias-COVID-19/?vgnextfmt=default&vgnextoid=32b76 0ff-
77781710VgnVCM2000001f4a900aRCRD&vgnextchannel=e8d97cbbafd71710VgnVCM20-
00001f4a900aRCRD

28  Enuna carta publicada a primeros de agosto 2020 en The Lancet una veintena de expertos en
salud publica pidieron al gobierno espafol una evaluacién independiente e imparcial sobre la
gestion de la pandemia, con el &nimo de aprender sobre lo sucedido y evitar errores de cara a
nuevas olas de contagios.
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Otro freno a la transparencia es no querer evidenciar los errores —légicos, por otra
parte, cuando toca enfrentarse a una situacidn de crisis sanitaria sin precedentes— por
el temor de los gobiernos a que la transparencia acabe derivando en criticas dirigidas a
provocar su desgaste. Esto es especialmente relevante cuando se percibe desde instan-
cias gubernamentales que el ejercicio del derecho de acceso se pervierte al ser utilizado
para obtener municién politica contra el gobierno de turno en un debate publico cada
vez mas polarizado. Esta distorsién afianza la idea gubernamental de ponerse en modo
«prevengan», desviando la atencién burocratizando el ejercicio de transparencia, convir-
tiéndolo en un cumplimiento rutinario de los preceptos normativos con los que politicos
y funcionarios se sientan mas coémodos.

El marco juridico viene marcado por la catarata de leyes de transparencia que han se
venido aprobando en los Ultimos afos por parte del Estado, las Comunidades Auténomas
o las Entidades Locales. La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la
Informacién Plbica y Buen Gobierno es aln una ley joven (acaba de cumplir diez afos)
que supuso un hito en si misma porque situé a Espafia entre los paises que imponen
obligaciones en materia de transparencia (articulos 5 a 8) y garantiza un nuevo derecho
de acceso a la informacién puablica (capitulo III).

Sin embargo, la ley ha burocratizado en exceso el ejercicio de este derecho y se ha
visto superada por la sucesiva aprobacién de leyes autondmicas y ordenanzas municipa-
les, muchas de ellas mas ambiciosas que la ley estatal en aspectos como la informacién
que las Administraciones estén obligadas a publicar o las menores restricciones en el
ejercicio del derecho de acceso.

Una ley cuyo reglamento nunca se llegd a aprobar y que dejé sin resolver la considera-
cion de la transparencia como un derecho fundamental anclado a los derechos a la buena
administracion y de acceso a los documentos que disponen los articulos 41y 42 de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea?® asi como la reiterada y siem-
pre demandada mayor autonomia orgénica y funcional, con mas medios en medios de los
distintos organismos (estatal y autonémicos) encargados de velar por la transparencia.

Cabe plantear que, ante un escenario post pandémico, la transparencia no sélo no
deberia verse resentida, sino que debiera reforzarse dejando atras la retérica del discurso
politico y alcanzando una «transparencia real que cristalice en obligaciones concretas
que garanticen esa redistribucién de derechos y responsabilidades entre sociedad y
gobierno»®. Sin embargo, los antecedentes no invitan al optimismo: si ante un escenario
como el de la COVID-19 cuando siendo la transparencia necesaria los mecanismos esta-
blecidos no acabaron de funcionar correctamente, le sumamos la creciente polarizacion

29 Lapresion para que el acceso a la informacién publica sea derecho fundamental fue significa-
tiva durante la tramitacion de la ley 19/2013 pero finalmente no se consider6 de esta manera.
No obstante, las asociaciones y lobbies pro transparencia siguen muy activos en este sentido.

30  CormiNo Hueso, L., «<Derecho y Gobierno Abierto. La regulacion de la transparencia y la partici-
pacién y su ejercicio a través del uso de las nuevas tecnologias y las redes sociales por las
Administraciones publicas. Propuestas concretas», en Monografias de la Revista Aragonesa de
Administracién Publica, vol. XIV, 2013, pags. 51-92.
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politica que hace dificil ejercicio de responsabilidades y la debilidad creciente de una
sociedad civil que en Espafia no ha acabado de cuajar, surgen las dudas sobre si sera
posible en algn momento una transparencia efectiva que sirva al objetivo de construir
un mejor gobierno.

1.2. La transparencia en una Administracion tomada por algoritmos

El desafio que plantea la transparencia en el gobierno de lo publico es ain mayor en
los tiempos actuales donde la inteligencia artificial y los algoritmos estédn ganando pro-
tagonismo dia a dia. La simple posibilidad de que sistemas inteligentes participen en la
decisién administrativa —como apoyo o directamente automatizdndola— introduce una
novedad relevante en un procedimiento administrativo en el que, al margen de los medios
utilizados, es y sera siempre fundamental conocer como y por qué se toman las decisio-
nes, quién asume sus efectos frente a terceros.

Lo es en las dos dimensiones que habitualmente concebimos al hablar de transparen-
cia: en cuanto a la publicidad activa se considera necesario informar sobre los algoritmos
que se estan utilizando, en qué procedimiento o servicio, por qué érgano administrativo;
dentro del derecho de acceso deberia ser posible ofrecer informacion completa sobre
cuél es la légica de funcionamiento del sistema, en qué condiciones fue entrenado, cémo
se explican sus decisiones.

Para hacer efectivos los principios de buen gobierno y buena administracion —que son
derechos fundamentales en la Unién Europea— la transparencia se materializa a través
de la motivacion de las decisiones y la rendicion de cuentas. Ambos tienen relacion, en
una Administracion algoritmica, con dos valores basicos como son la accesibilidad y la
explicabilidad de los sistemas algoritmicos: que un usuario basico pueda entender cuél
es la base de funcionamiento de un sistema, es decir, sus caracteristicas, capacidades,
limitaciones y salidas que proporciona, pero también su finalidad, precisién, seguridad,
riesgos que hayan de ser tenidos en cuenta, cdmo responde respecto a quienes se pre-
tenda utilizar, las medidas de vigilancia humana establecidas, su vida Gtil, etc.

Sin transparencia algoritmica es imposible hacer efectivo el principio de motivacién
que establece el articulo 35 de la Ley 39/2015, de 1de octubre, del Procedimiento Admi-
nistrativo Comin de las Administraciones publicas. Sin transparencia algoritmica no es
posible automatizar actos administrativos, al menos tal con la redaccion actual el arti-
culo 41.2 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico, ya
que se precisa que el 6rgano competente al que se atribuye la responsabilidad de dicho
acto se encargue de la supervision y auditoria del sistema que lo automatiza y su cédigo
fuente. Sin transparencia algoritmica no es posible garantizar la seguridad juridica que
exige el buen funcionamiento de las instituciones. La transparencia algoritmica —junto a
la viabilidad técnica y la vigilancia humana— se convierte asi en un pilar basico de buen
gobierno®

31 Cortes Aeap, O, «El reto de la Administracion algoritmica. Una reflexién coste beneficio», en
Revista de Privacidad y Derecho Digital, nGm. 31, 2023, pags. 129-138.
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La cuestion es si dicha efectividad puede llevarse a cabo, si las aspiraciones no acaba-
réan siendo mas un desideratum politico que un hecho real*? y si la opacidad estructural
que es propia de los sistemas algoritmicos méas avanzados y la defensa de la propiedad
industrial que garantiza las leyes a los desarrolladores privados de soluciones no acabaréa
por socavar la transparencia algoritmica. Muchos de los sistemas algoritmicos —espe-
cialmente los mas avanzados— son opacos por defecto debido a la dificultad (incluso la
imposibilidad) de que puedan ser escrutados al requerirse una capacidad técnica inal-
canzable para los medios de los que dispone la Administraciéon. Ademas, los propios téc-
nicos de las empresas que los disefian y desarrollan pueden perder un control, aln més
en los sistemas sofisticados que aprenden autdnomamente.

Mitigar esta amenaza conllevaria la limitacion de facto de los sistemas algoritmicos en
ciertos usos dentro de la Administracion publica. Uno de ellos es la automatizacion de
actos administrativos, la cual s6lo contaria con el aval legal en casos muy concretos: que
el sistema fuera ejecutable, que ofreciera resultados ciertos, que pudiera conocerse su
cbédigo fuente, ser supervisado y auditado. Estos requisitos restringirian extraordinaria-
mente los sistemas viables para la automatizacién a aquellos que operen bajo modelos
l6gicos de reglas, los cuales no encajan en las caracteristicas que el grupo de expertos de
alto nivel® estableci6 para ser considerados sistemas de inteligencia artificial: basados
en datos y que aprendan mediante entrenamiento; es decir, que su comportamiento sea
variable y no estatico como los sistemas de reglas. Por tanto, con la normativa actual y
por razones de transparencia los sistemas de inteligencia artificial basados en el apren-
dizaje automatico no podrian utilizarse para automatizar procedimientos.

Se plantean por tanto la posibilidad de que la transparencia algoritmica acabe siendo
un factor limitante para el desarrollo potencial de tecnologias avanzadas de inteligencia
artificial en la Administracién publica; o que, por el contrario, en aras de la innovacién y
el avance tecnolégico se rebajen los requisitos de transparencia poniendo en riesgo los
fundamentos del Estado de derecho, del buen gobierno y la buena administracion. Nin-
guno de ellos parece una solucidon aceptable.

El equilibrio lo busca el reglamento europeo sobre inteligencia artificial, en el que la
transparencia es uno de los requisitos fuertes, especialmente para aquellos sistemas que
vayan a utilizarse en areas que comprometan los derechos fundamentales. Muchos de
ellos se refieren a actividades en las que el sector publico tiene el monopolio (seguridad,
justicia, inmigracién) o que corresponden a servicios esenciales del bienestar en los que
el actor publico tiene un papel relevante, aunque operen en condiciones de mercado
(sanidad, educacién, medio ambiente, movilidad, servicios sociales, etc.). Ante estas cir-
cunstancias de alto riesgo el reglamento europeo exigirad a los proveedores de sistemas
algoritmicos que ofrezcan abundante documentacién y especificaciones técnicas sobre
el disefio (descripcién, arquitectura, metodologia de desarrollo, validacion y pruebas),
datos y protocolos de entrenamiento que se han utilizado, errores en el funcionamiento

32  GeoraglEva, I, Timan, T. v HoeksTra, M., Regulatory divergences in the draft Al act . Differences in
public and private sector obligations, European Parliamentary Research Service, 2022.

33 Grupo DE ExperTos DE ALTO NIVEL EN INTELIGENCIA ARTIFICIAL, A Definition of Al: Main Capabilities and
Disciplines, Comision Europea, 2018.
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—incluyendo la trazabilidad, acceso a los registros y datos internos o las personas que
han participado en su vigilancia—. También sera necesario, y no sélo para los casos de
alto riesgo, informar de que el ciudadano esté interactuando con una méaquina.

2. La profesionalizacion directiva para
el fortalecimiento institucional

La del empleo pUblico es una de las reformas siempre pendientes dentro de la agenda
reformista del sector pUblico. Abarca gran cantidad de asuntos como la seleccién, el
desarrollo profesional (competencias requeridas, mecanismos de provisiéon de puestos
de trabajo, estructura de grupos profesionales) o el modelo retributivo. Todos ellos tienen
incidencia directa en la modernizacion de las instituciones.

Dentro de este amplio repertorio de temas, la profesionalizacién de la funcidén directiva
es determinante en el fortalecimiento y la calidad institucional para poder cumplir con
solvencia la misién de servicio al interés general en el contexto social del momento3®..
Sin embargo, la implantacién de la direccién publica profesional en Espafia ha venido
rodeada de algunas controversias.

2.1. El encaje normativo y la delimitacion de quiénesy
quién no es directivo pablico profesional en Espana

La primera de ellas es el encaje normativo. El legislador no ha optado por un estatuto
propio para el directivo publico, sino que la regulacién ha situado a esta figura como
un elemento mas del engranaje administrativo. En primer lugar, el Estatuto Basico del
Empleado Publico recoge la figura del directivo publico definido como «aquel que desa-
rrolla funciones directivas profesionales en las Administraciones publicas» (articulo 13
del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico). Continuando con ello la
legislacién desarrolla la regulacion de la direccion publica profesional en las leyes de fun-
cion publica; por poner tres ejemplos en leyes recién aprobadas, podemos tomar como
referencia la estatal (titulo IV del libro Il del Real Decreto-ley 6/2023, de 19 de diciembre,
por el que se aprueban medidas urgentes para la ejecucién del Plan de Recuperacién,
Transformacién y Resiliencia en materia de servicio pUblico de justicia, funcién publica,
régimen local y mecenazgo), la andaluza (titulo Il de la Ley 5/2023, de 7 de junio, de la
Funcién Publica de Andalucia) o la vasca (titulo Ill de la Ley 11/2022, de 1de diciembre, de
Empleo Publico Vasco).

JIMENEZ Asensio®® tacha de error que dicha regulacion se incluya en la normativa de fun-
cion publica porque ello invita a excluir de esta institucién a buena parte de los altos

34  OCDE, Recomendacién del Consejo sobre Liderazgo y Capacidad en el Servicio Pablico,
OCDE, Paris, 2019.

35  JimEnez Asensio, R, La direccién publica profesional en Espania: errores de concepto, 2018. Re-
cuperado de: https://rafaeljimenezasensio.com/2018/01/28/la-direccion-publica-profesio-
nal-en-espana-errores-de-concepto/
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cargos como si estos no desempefaran funciones directivas y no debieran tener una
impronta profesional.

La normativa reguladora de la funcion pablica estatal en el articulo 123 del Real Decre-
to-ley 6/2023, de 19 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la
ejecucion del Plan de Recuperacidn, Transformacion y Resiliencia en materia de servicio
publico de justicia, funcién publica, régimen local y mecenazgo limita la funcién direc-
tiva a las subdirecciones generales y equivalentes (que en la Administracién General del
Estado y segln el articulo 67 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico es el dltimo nivel funcionarial). En el caso vasco, el articulo 31 de la Ley
11/2022, de 1 de diciembre, de Empleo PUblico Vasco estipula que seradn puestos que
dependan directamente de 6rganos de direccién politica, excluyendo explicitamente
aquellos que estén sujetos al Estatuto Juridico del Personal Alto Cargo (articulo 32.2). El
caso andaluz es singular porque, a pesar de haber incluido esta figura en su legislacion
de funcidn publica, impone una distincion entre puestos de direccién pUblica profesional
alto cargo y puestos de direccién publica profesional funcionario o laboral fijo (articulo 19
de Ley 5/2023, de 7 de junio, de la Funcion Publica de Andalucia). El caso de los primeros,
que se delimita a secretarias generales técnicas, determinadas direcciones generales de
estructura burocratica (personal, administracion, finanzas) o la Administracién periférica,
estaran sujetos a una doble regulacién, la de la direccidn publica profesional y la del alto
cargo. Pareciera, en definitiva, como si la definicién conceptual y normativa llevada a cabo
en Espafa sobre la direccién publica profesional se hubiera limitado a otorgar un mar-
chamo de distincién al maximo escalafén administrativo (una especie de nuevo nivel 32)
en aras del reconocimiento profesional®.

2.2. El espacio institucional y las funciones del directivo
publico profesional en el marco del buen gobierno

Otro aspecto relevante respecto a la relacién entre la direccidén publica profesio-
nal y buen gobierno tiene que ver con la reivindicacién que realizan por autores como
LonGo 1 MarTiNEZ®” cuando reclaman para esta la creacién de un espacio institucional propio
de delegacion donde se reconozca un «derecho a gestionar» que, a su vez, haga posible el
ejercicio la funcion directiva de manera profesional e independiente.

Este hecho, reconocido como uno de los mas relevantes para orientar la gestion
pUblica hacia criterios de excelencia y valor plasmados en objetivos, caracteristicos del
enfoque gerencial de la Administracion publica. Y blindar en cierta forma este espacio
de la politizacién y la ideologia, de la tentacién de que estos puestos sean acaparados
para un ejercicio del poder mas proximo a intereses partidistas o que, en cierta manera,
puedan ser ofrecidos como recompensa a cuadros del partido alimentando las légicas
partidistas. En los casos estudiados se intenta anclar la funcién de direccién publica pro-

36  Corres Aeap, O, El nivel 32, 2018- Recuperado de: http://i-publica.blogspot.com/2018/10/el-ni-
vel-32.html

37  Longo | MarTiNEZ, F,, «Introduccién», en Los escenarios de la gestién publica del siglo XX|, obra
colectiva, editores LonGo | MaRTiNEZ, F. E Ysa, T, Generalitat de Catalunya, Barcelona, 2008, pags.
15-35.
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fesional, mas que en un d&mbito estatutario propio, en el (supuestamente) independiente
de la Administracién publica dentro de catélogos de puestos de trabajo especificamente
establecidos para directivos publicos (articulo 125.3. del Real Decreto-ley 6/2023, de 19
de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la ejecucion del Plan de
Recuperacién, Transformacion y Resiliencia en materia de servicio pUblico de justicia,
funcion publica, régimen local y mecenazgo; articulo 19 de la Ley 5/2023, de 7 de junio,
de la Funcién PUblica de Andalucia; articulo 36 de la Ley 11/2022, de 1 de diciembre, de
Empleo Publico Vasco) estableciendo incluso la posibilidad de elaborar monografias
especificas de puestos de trabajo directivos en las que se establezcan funciones y com-
petencias de cada uno de ellos como establece el articulo 35 del caso vasco.

En cuanto a las funciones bésicas, Losaba MarRrRODAN®® sefiala un perimetro conceptual
referido a la gestion de bienes publicos en el marco de procesos politicos y dentro de un
ecosistema singular como es la Administraciéon publica. Es, por tanto, la direccién profe-
sional de las instituciones pUblicas una cuestidon que pivota sobre tres ejes: la interacciéon
con el entorno politico, la visidon y el desarrollo de la estrategia y la gestién desde una
perspectiva mas operativa. A través de estas dimensiones se pretende reforzar la legi-
timidad de la gestién pUblica, hacer efectivo el buen gobierno y la buena administracién
alcanzando el «equilibrio entre la necesaria neutralidad politica de los directivos, la asun-
cion de responsabilidades por los resultados de los servicios y la posibilidad dada a los
politicos para elegir entre profesionales competentes»3®

Asi lo manifiestan las normativas de desarrollo de la funcién directiva vasca y andaluza
que estamos estudiando que asocian a esta figura tres niveles de actuacién: una parti-
cipacion relevante en la formulacién y ejecucioén de las politicas pUblicas (visiéon y desa-
rrollo de la estrategia), la gestion desde una perspectiva méas operativa (servicios, recur-
sos asignados, coordinacion funcional de equipos) y la relacién con el entorno politico
porque todo ello se hace en contacto directo con los altos cargos de los que dependen.
Sin embargo, en el caso de la Administracién general del Estado las funciones otorgadas
son de caracter més operativo y de gestion, sin que se mencione la participacién en las
politicas pUblicas o la estrategia, en clara correspondencia con la «ejecucion de aquellos
proyectos, objetivos o actividades que les sean asignados» atribuida a los subdirectores
generales en el articulo 67 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Pdblico.

3. Lamejora de la eficacia y eficiencia
de la actividad administrativa

El modelo burocréatico que rige el funcionamiento de la Administracioén pUblica esté
orientado a la salvaguarda de las garantias y de los principios béasicos de legalidad, inde-
pendencia y objetividad. El funcionario, con derecho garantizado a puesto de trabajo,
es pieza clave en la continuidad de la accién administrativa, por encima de los distintos

38  Losapa MarroDAN, C. «Las especificidades de la gestion publica: implicaciones en la funcion di-
rectiva pUblica», en Documentacién Administrativa, nGm. 241-242, 1995, pags. 407-482.
39  ARreNiLLA SAez, M. Y DELGaDo Ramos, D., «Una nueva funcion publica que fortalezca ..», op.cit, pag. 45.
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vaivenes politicos. Un funcionamiento eficaz y eficiente de la Administracién es condicién
necesaria para prevenir malas practicas y lograr que los ciudadanos empaticen con sus
instituciones.

La preocupacion por el ciudadano como centro de la actividad publica crecié cuando
se generalizaron las politicas para universalizar el bienestar y redistribuir la riqueza. Dichas
politicas dieron lugar a los llamados servicios del bienestar y a las organizaciones pUbli-
cas encargadas de su prestacion que situaron al ciudadano como usuario de los servi-
cios. Esta doble circunstancia es la que conduce a «reinventar el gobierno»*° situando
como parametros de buen gobierno la calidad, la eficacia y la eficiencia. Para alcanzarlas
se mira al sector privado importando técnicas como la planificacion estratégica, la orien-
tacién a objetivos-resultados, la reingenieria de procesos y la contabilidad de costes*

Hoy la tecnologia se muestra como uno de los instrumentos mas eficaces para trans-
formar la Administracién pUblica. Lo que, en el plano del buen gobierno y la lucha contra
la corrupcidn a los que nos referimos en este articulo, podemos ilustrar con dos ejemplos.

La Administracion digital —cuyo aspecto formal se regula en la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comudn de las Administraciones Plblicas, la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico y el Real Decreto
203/2021, de 30 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de actuacioén y funcio-
namiento del sector publico por medios electronicos— funciona a través de procedi-
mientos electrénicos en los que se mejoran las garantias en la identificacién, trazabilidad
y seguridad de los actos administrativos gracias a unos estandares, los digitales, que
son superiores a los existentes en papel. Su aplicacidén en areas basicas para prevenir la
corrupcion como es la contrataciéon publica es fundamental para dotar a esta actividad
de una mayor transparencia y control que redunde en un mejor gobierno. La tecnologia
también es clave para conectar informacién y ponerla a disposicién de mucha més gente,
convirtiéndose asi en un antidoto para los chiringuitos de poder internos que construyen
su statu quo a base de controlar y dosificar la informacién, actitudes en las antipodas de
la buena practica publica y los principios de buen gobierno.

Por otra parte, la publicacion de datos en formato abierto ayuda a la toma de decisio-
nes, pero también permite supervisar el funcionamiento de los servicios y favorece que
florezcan ecosistemas sociales o empresariales, lo cual sin duda es un beneficio, no sélo
para aquellos que puedan disfrutar de los mismos, sino también para Administraciones
que, sobrecargadas y con recursos escasos, dificilmente pueden llegar a todo. La aper-
tura de datos es una apuesta clara de las Administraciones por la transparencia, pero
conviene evitar caer en planteamientos naif considerando que los ciudadanos dispo-
nen de una capacidad infinita respecto al manejo de dichos datos abiertos que pueden
no comprender y andar necesitados de explicacion, para lo que se aconseja ir mas alla
pasando de los datos abiertos a servicios abiertos, donde los ciudadanos reciban un
valor directo que puedan apreciar.

40  GaesLERr, T. v OsBoRrNE, D., La reinvencién del gobierno: la influencia del espiritu empresarial en el
sector publico, Ediciones Paidés, Barcelona, 1992.
4 Otias pe Lima, B, La nueva gestién publica, Pearson Educacién, Madrid, 2001.
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Han pasado muchos afos desde que se asentaron unos pilares de la Administra-
cién weberiana que, aunque ganen en edad, no por ello deben perder vigor. Las malti-
ples reformas planteadas (algunas efectivas y otras no) deberian haber servido para que
algunos de ellos como la imparcialidad, la independencia o el principio de legalidad sigan
siendo las vigas maestras del buen gobierno. Siendo asi, la Administracion publica puede
contribuir con éxito a la estabilidad, continuidad y garantias que demanda un buen fun-
cionamiento del Estado de derecho.

Sin embargo, los aflos también dejan su huella en el plano institucional, en forma de
patologias varias que abren fisuras en la calidad y el buen hacer de las instituciones. Lo
viejo tiene que convivir hoy con lo nuevo que emerge vertiginosamente en el marco de
un proceso de reconversién social, econdmica y politica con el trasfondo de la tecnologia
como principal driver de transformacién. Circunstancias como la corrupcién ponen de
manifiesto la necesidad de que los mecanismos de buen gobierno funcionen adecuada-
mente, aunque, en ocasiones, son insuficientes para prevenirla, detectarla y atajarla; por
otra parte, el celo, la autosuficiencia o la opacidad en el ejercicio del poder burocratico
dan también lugar a derivas indeseadas que alejan a los ciudadanos de las instituciones.

El éxito en el buen gobierno dependeréa en gran medida de la capacidad de evolucionar
hacia una Administracidn post burocratica que conecte con un nuevo modelo de ciudada-
nia y sociedad. En este articulo hemos planteado los tres componentes que serian nece-
sarios para avanzar en esta direccion: la transparencia como palanca de renovacion vy ali-
neamiento del gobierno de las instituciones con valores emergentes en la nueva sociedad;
el fortalecimiento del liderazgo de las instituciones mediante una direccidn ejecutiva pro-
fesionalizada y una orientacion a la calidad del servicio y a la eficiencia que ofrezca solu-
ciones satisfactorias para los ciudadanos en términos de ajuste a sus necesidades y coste.

Se trata, en definitiva, de que lo publico gane legitimidad y recupere la confianza social
a partir de una Administracién més abierta, con musculo y capacidad, agil y conectada.
Una Administracion de nueva generacion y para el siglo XXI.
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