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La civilizacién que confunde a los relojes con el tiempo, al crecimiento
con el desarrollo y a lo grandote con la grandeza, también confunde a la
naturaleza con el paisaje, mientras el mundo, laberinto sin centro, se
dedica a romper su propio cielo.

Eduardo Galeano, Cuatro frases que hacen crecer la nariz de Pinocho
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INTRODUCCION

Una definicion de la democracia tan buena como cualquier otra es: el régimen en el cual la
esfera publica se transforma real y efectivamente en publica — pertenece a todos, estd
efectivamente abierta a la participacion de todos.

Cornelius Castoriadis, El avance de la insignificancia.

Nos encontramos en un momento de inflexion. EIl modelo europeo de estado benefactor,
construido después de la Segunda Guerra Mundial, se encuentra en serios apuros, asediado,
por un lado por las politicas neoliberales presentes en nuestro contexto politico desde los afios
setenta, y por otro, por fendmenos como la globalizacidon y la expansién del modelo
econdmico capitalista. La globalizacion y el capitalismo financiero, desde otra perspectiva, ya
no solo atacan al llamado estado del bienestar, sino que van mas alld poniendo en duda las

propias bases del Estado liberal clasico.

Serd este el escenario en el que nace el concepto de gobierno abierto, que ha adquirido una
notable popularidad en los uUltimos afios en torno a las democracias liberales. Situamos las
raices del concepto seminal en el memorando publicado por la Administracién Obama al inicio
de su primera legislatura. A partir de ese momento, su aplicacién analdgica en otros paises, a

través de distintos y variados métodos, ha sido un fenémeno creciente.

La idea inicial del “open government” ha evolucionado y se ha modulado en su plasmacién a
través de politicas publicas de diversa indole. Del concepto seminal perviven, de forma
abstracta, los tres ejes fundamentales propuestos: transparencia, colaboracion y participacion,
aunque en esta evolucién su importancia y peso dentro de las politicas de gobierno abierto

han variado considerablemente.

El ndcleo de este trabajo se situa en el andlisis del concepto de gobierno abierto en Catalunya,
a través del estudio de una politica publica regulatoria concreta, esto es, mediante el andlisis
de la reciente Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, acceso a la informacién
publica y buen gobierno. Las preguntas que nos planteamos respecto el concepto de gobierno

abierto que se propone en Catalunya, son:

v" ¢Cudl ha sido la configuracién del concepto de Gobierno abierto en Catalunya, en su
desarrollo normativo?

v" ¢Se ha priorizado la transparencia a la participacion y colaboracion en el impulso del
gobierno abierto?
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v" Si se ha dado esa priorizacidon éQué consecuencias tiene para el efectivo desarrollo del
gobierno abierto?

v' ¢Cudles son los factores y razones que han orientado el desarrollo del gobierno abierto
hacia una tendencia u otra en el contexto catalan?

El trabajo se divide en dos partes fundamentales. La primera de ellas consiste en la
construccién de un marco tedrico y reflexivo acerca de las distintas concepciones del gobierno
abierto. Para realizar este apartado tedrico se parte de una vision holistica de su estudio,
optando por una perspectiva amplia. En primer lugar se analizan las distintas posturas en el
debate conceptual acerca de la nocidon de gobierno abierto en la actualidad, pero a su vez,
profundizamos en las raices ideoldgicas de las diferentes concepciones, y se abordan otras
ideas y fendmenos colaterales que resultan imprescindibles para la comprension y

contextualizacién del gobierno abierto.

Un segundo estadio sera el andlisis critico del concepto de gobierno abierto en nuestro
entorno sociopolitico, en este caso, el contexto catalan. A la luz del marco tedrico expuesto, se
propone un método relacional, en que a partir de los siguientes materiales y fuentes de
informacidn, se plantean las coincidencias y encajes del concepto propuesto por la norma
catalana con las teorias de referencia. El material utilizado para aproximarnos el concepto de
gobierno abierto es la definicién de la propia ley, interpretado, bajo un criterio hermenéutico,
a partir del preambulo de la norma. Ahora bien, para una mayor comprension del concepto se
ha recurrido a la informacién producida durante el proceso de tramitacion de la norma. Esta
informacidn se refiere a los antecedentes parlamentarios, las enmiendas propuestas o los
debates en pleno previos a su aprobacién, asi como elementos facticos del contexto politico y

social cataldn durante el surgimiento y discusidn de esta politica publica.

Los parametros de andlisis por los que se ha optado se relacionan directamente con el marco
tedrico de la primera parte de este trabajo. En primer lugar, se analiza el concepto de gobierno
abierto de la norma juridica y su encaje con las categorias explicadas, destacando y
diferenciando sus principales caracteristicas. En segundo lugar, a partir del contexto
sociopolitico catalan, nos aproximamos a las teorias precedentes que se sitlan tras la
concepcidn de gobierno abierto expuesta, y que relacionan el enfoque concreto de gobierno
abierto con una vision mas global de la sociedad y politica. Por ultimo, a través del desarrollo
legislativo de la Ley 19/2014, analizamos el tratamiento dado a cada uno de los pilares
fundamentales del gobierno abierto (participacién, colaboracion y transparencia) y la

interrelaciéon entre ellos.
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1. ANTECEDENTES Y CONTEXTO GLOBAL: DE LA CRISIS ECONOMICA A LA
CRISIS DEMOCRATICA

Estamos en un momento de transformacion. Las lecturas sobre la situacién socioecondmica y
politica en las democracias occidentales son multiples y parten de perspectivas muy distintas,

aun asi, todas ellas comparten un eje comun: la idea de cambio.

Los factores que nos han llevado hasta la situacién actual son diversos, entre ellos destacan los
cambios socioecondmicos, como la globalizacién, asi como su influencia en la esfera
democratica y politica. Vemos como en una sociedad profundamente tecnificada, las
instituciones tipicas de las democracias liberales no han sido capaces de afrontar las recientes
transformaciones, provocando su declive, sobretodo en sus funciones de intermediacién y
control. En este sentido, los principales parametros socioecondmicos y culturales que eran la

base de la sociedad industrial se han vuelto obsoletos (Subirats, 2011).

Las democracias liberales resultantes de la evolucion del estado-naciéon en el siglo XIX dieron
lugar a un sistema basado en la idea de representacién y delegacion, siendo justamente estos
pilares de legitimacion los que estdn siendo cuestionados hoy en dia. Las instituciones
politicas liberales no encajan en la actual coyuntura, por ello se ven profundamente
afectadas. Un ejemplo es la discusién sobre la participacidon, desplazada tradicionalmente del

debate institucional, y que hoy en dia retorna a la arena politica principal.

Miszlivetz & Jensen (2013) apuntan el fracaso de las ciencias sociales en el analisis de la crisis
actual desde el momento que parten del escenario del estado nacién como marco de
referencia, acudiendo al concepto de politica de la imposibilidad (Falk, 2012, citado por
Miszlivetz & Jensen, 2013, p.60). Desde su perspectiva, es necesaria una vision global para
comprender tanto el estado actual como las posibles alternativas, pensando en nuevos
agentes, estructuras y agencias. Estos autores explicitan la crisis de la democracia como uno
de los sintomas de esta trasformacién, que a su vez provoca incertezas, pesimismo sobre el
futuro y una menguante confianza en los partidos politicos y las instituciones (Miszlivetz &

Jensen, 2013)".

Una de las razones para el fracaso en el analisis y comprension de los procesos actuales parte
de que la mayoria de paises han adoptado el régimen democratico como axioldgicamente

bueno, visidon que condiciona tanto su estudio como su proyeccién (Touraine, 2010).

! Otros autores se han referido a la crisis democratica y de legitimidad en términos como “crisis de la
democracia capitalista” (Posner, 2012) o “crisis de la democracia parlamentaria” (Gilbert, 2009).
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Cabe apuntar, tal como analizaremos mas adelante, que no existe consenso tedrico acerca del
concepto de democracia. Larry Diamond formuld este hecho con las siguientes palabras:
“definir la democracia es un poco como interpretar el Talmud (o cualquier texto religioso): si
preguntas en una habitacion con diez rabinos (o politélogos) por la definicion, es probable que

obtengas once respuestas diferentes” (Diamond, 2008, p. 21).

Miszlivetz & Jensen (2013) insisten en que, aunque las democracias se encuentran gravemente
deterioradas, la democratizacion de la democracia podria ganar un nuevo impulso, aportando

una vision optimista que también encontramos en otros autores, como Saskia Sassen (2006).

En oposicion a este punto de vista optimista, David Harvey nos habla de la pervivencia de
“contradicciones peligrosas” en el capitalismo (Harvey, 2014, p. 215), en lugar de la idea
marxista lineal del colapso inevitable del sistema capitalista. Harvey apunta que el sistema en

vez de sucumbir a sus contradicciones, puede adaptarse y reinventarse en multiples formas.

Esta reflexién nos recuerda algunas de las ideas de Tronti (1964), quién al referirse al
desarrollo capitalista y su relacién con la lucha obrera, desechaba la idea del movimiento
obrero como mera resistencia al sistema, entendiendo que la perspectiva del capital sucede a
la lucha obrera y se adapta. Nos interesa tener en cuenta la idea de la organizacién obrera y su

cooptacion por el sistema cuando ésta se institucionaliza.

Esta deriva nos lleva a una paradoja: cuando hablamos de crisis democratica, a su vez nos
estamos refiriendo a un proceso de transformacion que, en un futuro incierto, puede derivar
en una mutacion del actual sistema para controlar las demandas crecientes y las posibles
brechas hacia nuevas formas democraticas. Es decir, las mismas reivindicaciones
democraticas pueden ser cooptadas y orientadas hacia el dominio y control sobre las propias

formas de accidn politica, individual y colectiva.

Ante la crisis econémico financiera iniciada en el afio 2007, la situacién sociopolitica no ha
restado inmutable. La crisis actual es una verdadera depresidon econdmica (Krugman, 2012)
que resulta inherente al sistema capitalista, generador de desigualdades (Stiglitz, 2013; Piketty,
2014). Los levantamientos civiles y las protestas de 2011 en distintos lugares del globo (15M
en Espafia, Occupy Wall Street en Estados Unidos o las Primaveras Arabes) han marcado un

antes y un después en la llamada crisis democratica.

Debe destacarse el papel de las nuevas tecnologias y como éstas han influido en nuevas
formas de accién colectiva. Toret (2013) afirma que los “levantamientos civiles y auténomos de
las multitudes conectadas con la red de redes abrieron la posibilidad y la actualidad de la

revolucion en el contexto de crisis del sistema capitalista contempordneo” (Toret, 2013, p. 9). El
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autor plantea el concepto de tecnopolitica, como la capacidad de accidn colectiva en la red, y
la define como el uso tactico y estratégico de las herramientas digitales identidades colectivas
online para la organizacién, comunicacidn y accién colectiva (Toret, 2013, p. 20). Estas nuevas
formas de movilizacién y reaccién ciudadana, junto con el resto de factores contextuales, nos
dan informacién util acerca del porqué del surgimiento de concepciones como la de gobierno

abierto.

Segun Cruz-Rubio (2015) identificamos tres procesos recientes de impacto global que explican
su aparicién. En primer lugar, los avances tecnoldgicos y la aparicion de plataformas digitales
que impulsan la participacién y empoderamiento ciudadano; en segundo lugar, la aparicién de
una creciente demanda ciudadana de transparencia, rendicién de cuentas y espacios de
participacién; en tercer lugar, la consolidacidon de “gobiernos relacionales y de la gobernanza
(colaborativa y de redes) entendidas como formas de conduccion sociopolitica” (Mayntz, 2000

citado por Cruz-Rubio, 2015).

Surgen asi elementos de analisis que nos ayudan a comprender el sentido y objetivo de las
propuestas de gobierno abierto, y nos dan pistas para comprender sus razones y reciente

auge.

2. LOS ORIGENES DEL GOBIERNO ABIERTO

Los antecedentes inmediatos al concepto seminal de gobierno abierto se sitlan en Estados
Unidos, en la politica de gobierno abierto impulsada por la Administraciéon Obama®. El
presidente Obama inicio su legislatura después del periodo de presidencia del republicano
George W. Bush (2001-2009). La Administraciéon Bush dejo tras de si una gran desconfianza y
cinismo por parte de la ciudadania hacia las motivaciones y acciones del gobierno federal
(Coglianese, 2009). Ya en la campaia presidencial, Obama intenté cambiar el rumbo de su
predecesor, prometiendo crear una democracia transparente y conectada (Obama, Connecting
and empowering all americans through technology and innovation, 2007). Sus propuestas
relativas a la actuacién gubernamental se justificaron con valores como la transparencia, pero
como se rebeld en la etapa de transicion entre las dos administraciones, el foco de

preocupacién acabo recayendo en el tipo y focalizacion de la transparencia.

% Barack Obama, del Partido Demdcrata, se convirtio en presidente de los Estados Unidos a partir de las
elecciones presidenciales del 4 de noviembre del 2008, venciendo al candidato republicano John
McCain.
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Tal como apuntan Yu & Robinson (2012), en la etapa posterior a la segunda guerra mundial se
consolidé un modus operandi opaco de la administracion, debido a las restricciones habituales
de los tiempos de guerra. En la primera década después de la contienda bélica, se dieron los
primeros pasos hacia la apertura gubernamental. Un actor relevante en esta etapa, como
grupo de presion, fue la American Society of Newspaper Editors (ASNE). Sera en ese momento,
de la pluma de periodistas, en que se dara a conocer por primera vez la idea de gobierno

abierto.

La primera expresion académica y politica del término “gobierno abierto”, la ubicamos en el
articulo pdstumo de Wallace Parks, en 1957, The Open Government Principle: Applying the
Right to Know Under the Constitution, en que se asociaba claramente a la idea de rendicién de
cuentas y asuncidn de responsabilidades. A partir de esta base, se gesté la base legal para la
posterior apertura gubernamental, a través de la Ley para la Libertad de Informacién de EUA
en 1966 (Freedom Information Act)’. El final de los afios 70 fue un momento importante en la
construccion de significado de gobierno abierto, ya que fue entonces cuando el Tribunal
Federal de Estados Unidos empezo a utilizar la expresidon “gobierno abierto” como sinénimo de

transparencia gubernamental®.

En la actualidad, la idea de gobierno abierto estd experimentando un gran apogeo en el
terreno tanto académico como mediatico. El origen del nuevo concepto de gobierno abierto y
sus principios fundamentales, se debe al Memorandum sobre Transparencia y Gobierno
Abierto®. En Europa, la idea de gobierno abierto para connotar transparencia e informacién
abierta, aparecid un tiempo antes. Ya en el Libro Verde sobre la informacién del Sector Publico
en la Sociedad de la Informacidn (Comisidn Europea, 1998) y posteriormente, en la Directiva
2003/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de noviembre de 2003° relativa a la

reutilizacion de la informacién del sector publico, aparecieron nociones relacionadas.

* La Ley para la Libertad de Informacién de EUA en 1966 (Freedom Information Act) fue la primera
norma que reconocié el derecho de acceso a la informacién gubernamental a los ciudadanos
norteamericanos, posteriormente fue enmendada por diferentes normas, entre ellas: Privacy Act of
1974, 1896 Government in the Sunshine Act, Anti-Drug Abuse Act of 1986, Electronic Freedom of
Information Act of 1996, The Intelligence Authorization Act of 2002, Open Government Act of 2007,
Wall Street Reform Act of 2010.

* A nivel anecdético, el Dr. Villoria Mendieta explica en El gobierno abierto como subsistema de politicas:
una evaluacion desde el institucionalismo discursivo, que ya en 1980 el término fue utilizado como titulo
de uno de los capitulos de la serie televisiva britanica Yes Minister.

> El Memorandum sobre Transparencia y Gobierno Abierto, dirigido a los jefes de los Departamentos
ejecutivos y agencias, fue el primer acto del ejecutivo de Barack Obama, después de su eleccién en
2008.

® En esta directiva, se regula la reutilizacién y los instrumentos practicos que facilitan la reutilizacién de
los documentos existentes conservados por organismos del sector publico de los Estados miembros.



LUCES Y SOMBRAS DEL GOBIERNO ABIERTO EN CATALUNYA

En oposicién, encontramos posiciones como la de Calderén & Lorenzo (2007), distinta des de
una perspectiva ontoldgica a lo expuesto hasta ahora. Estos autores sostienen que la idea de
gobierno abierto no es nueva, sino que es inmanente a la idea de democracia. Defienden que
su planteamiento subyace en muchas de las constituciones y leyes fundamentales modernas
de Occidente (Calderon & Lorenzo, 2010, pag. 11) y, por lo tanto, se trata de un paso mas en el
proceso de profundizacién democratica. Es interesante recordar este planteamiento, que mas

adelante abordaremos desde una perspectiva critica.

3. CONCEPTUALIZACION DEL GOBIERNO ABIERTO

3.1 El gobierno abierto
La expresién de gobierno abierto ha conocido un gran auge en los ultimos tiempos. Aunque
sus distintas conceptualizaciones nos rememoran viejos conceptos, la interrelacién entre tales

definiciones nos presenta una idea novedosa por su sincronia con las nuevas tecnologias.

Como germen del concepto actual, encontramos una primera definicibn ampliamente
aceptada propuesta por la Administracion Obama, en el Memorando sobre Transparencia y
Gobierno Abierto’. En este documento se circunscribe la idea de gobierno abierto como un
gobierno con un nivel de apertura sin precedentes en el contexto norteamericano, en que
marca como objetivos asegurar la confianza de los ciudadanos y el establecimiento de un
sistema de transparencia, participacion ciudadana y colaboracién, conectando estas ideas con
una promocion de la eficiencia y efectividad. En el mismo memorandum se establecen tres
nociones que persisten como los pilares del concepto de gobierno abierto: la transparencia,
para promover la rendicion de cuentas; la participacion, para mejorar la eficacia
gubernamental y la calidad de la toma de decisiones y la colaboracion, con el fin de incorporar
a los ciudadanos en la accién de gobierno (Bingham & Foxworthy, 2012). A partir de la
consolidacion de esta primera idea se ha dado un desarrollo tedrico del concepto en distintas y

diversas direcciones.

3.1.1 Controversia conceptual en torno a la nocidn de gobierno abierto

Para tratar de forma analitica la construccién de la nocién de gobierno abierto, nos referimos
al estudio realizado por Cruz-Rubio (2015) de los conceptos propuestos por diferentes autores.

Diferencia entre dos enfoques: por un lado encontramos las conceptualizaciones de gobierno

’ Disponible en: http://www.whitehouse.gov/the_press_office/TransparencyandOpenGovernment
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abierto que lo entienden como una (1) estrategia de actuacién del gobierno, y por otra parte
encontramos un segundo grupo de conceptualizaciones que lo identifican como un (2) nuevo

paradigma relacional o modo de gobernanza.

Entre las ideas de gobierno como (1) estrategia de actuaciéon del gobierno destacan las
propuestas por Calderén & Lorenzo (2010), Noveck (2011), Ramirez-Alujas (2011), Cobo (2013)
o la OCDE (2006). La caracteristica comun a todas ellas es entender el gobierno abierto como
un instrumento que pretende afiadir a las actuales estrategias una serie de caracteristicas en el

modo de ejecutarlas, pero no incidir en el elemento nuclear de la decision.

Por otra parte, existe el grupo de concepciones de gobierno abierto propuestas por Lathrop &
Ruma (2011), Gutiérrez-Rubi (2011), Ramirez-Alujas & Cruz-Rubio (2012) y Ortiz de Zarate
(2014) que proponen el gobierno abierto como un (2) nuevo paradigma de gobernanza,
haciendo referencia ya no solo a los medios de actuacién sino a los modos de interaccién entre
los agentes implicados y en como las formas relacionales inciden en el desarrollo

organizacional y la complejidad de las estructuras.

Cruz-Rubio (2015), finalmente, propone una definicidn propia de gobierno abierto, circunscrita
a la corriente que lo entiende como forma de gobernanza, aunque con matices que parece
importante remarcar, como su enfoque del concepto desde una perspectiva filoséfica politico-
administrativa®. El concepto propuesto intenta combinar los rasgos de los dos distintos

enfoques:

Definimos gobierno abierto como una filosofia politico administrativa, un nuevo paradigma o
modelo de interaccion sociopolitica que -basado firmemente en los valores y principios de
transparencia, de la democracia participativa y empoderamiento ciudadano, de la rendicion de
cuentas, el open data y del uso de avances tecnoldgicos, y en la conformacion de gobiernos
como plataformas que promueven la colaboracion e interaccion— se constituye como un modo
y/o estrategia para el disefio, implementacion, control y evaluacion de politicas publicas y para
procesos de modernizacion administrativa, y que ubica al ciudadano en el centro de atencion y
de prioridad, ofreciendo asi una alternativa para la gestion de lo publico (Cruz-Rubio, 2015, p.

15).

8 El propio autor identifica el concepto de filosofia administrativa con el propuesto por Hood & Jackson ,
como un conjunto de doctrinas con justificaciones relativamente coherentes acerca de quiénes, qué y
como administrativos (Hood & Jackson, 1997).
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3.1.2 Otras visiones complementarias sobre el gobierno abierto:

Una visidn complementaria, y muy habitual, asocia directamente la idea de buen gobierno y
las nuevas tecnologias. Como ejemplo paradigmatico, hacemos referencia a la caracterizacion
de Criado & Rojas-Martin (2013) sobre el gobierno abierto, que lo entiende, no como una
tecnologia en si misma, sino como una forma de aplicar las nuevas tecnologias a la esfera

politica (Criado & Rojas-Martin, 2013, p. 122).

Meijer, Curtin & Hillebrandt (2012) nos ofrecen una concepcién del gobierno abierto partiendo
de un cambio en la cultura politica y la importancia de la actividad en si misma, entendiendo la
apertura del gobierno como la medida en que los ciudadanos pueden “monitorear e influir los
procesos de gobierno a través del acceso a la informacion gubernamental y el acceso a la arena
de la hechura de las decisiones” (Meijer, Curtin, & Hillebrandt, 2012, p. 13). Esta nocidon se
inclina hacia el énfasis en el control y rendicion de cuentas, de igual modo que Guardian Orta
(2010) lo define como “la doctrina politica que sostiene que la actividad del gobierno y de la
administracion del Estado debe estar abierta a todos los niveles para el escrutinio eficaz del

publico y su supervision” (Guardian Orta, 2010, p. 76).

3.1.1 Anadlisis conceptual a partir de las teorias precedentes al contexto

A la luz de las distintas caracterizaciones expuestas, resulta especialmente relevante el andlisis
que realiza Villoria Mendieta (2013) entorno de la construccion conceptual de gobierno
abierto. Tal y como apunta el propio autor, la popularizacidn, novedad y emergencia de la
nocién de gobierno abierto se ha visto muy marcada por la ausencia de estudios sélidos al

respecto.

Segun Villoria Mendieta (2013), el concepto se sustenta en cuatro teorias que se mantienen en
constante tension entre si, tendiendo mas hacia un enfoque u otro en las practicas de
gobierno abierto, dependiendo de los objetivos reales de cada gobierno. De hecho, el propio
autor reconoce que resulta imposible alcanzar expresiones practicas que den respuesta dptima

a los cuatro componentes.

Las dos primeras teorias se basan en una concepcion de cambio des de la institucion
gubernamental, mientras que las segundas parten del cambio social, desde la base social y
comunitaria. Es importante distinguirlas y analizar cudles son sus caracteristicas diferenciales
para poder, a su vez, identificar los procesos sociales derivados de la implementacion de
practicas de gobierno abierto, y a la luz de las cuatro tendencias, examinar la capacidad real de

cambio de estas.
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Teorias basadas en el cambio des de la institucidn

La primera de ellas es la teoria de la mejora regulatoria, de corte utilitarista. Parte de la idea
de la concepcién del gobierno como paternalista y benevolente. Desde este enfoque las
medidas de transparencia serdn la base del gobierno abierto, y serdn las que permitiran una
mejora regulatoria, en el sentido que incluso la sustituyen. En cierta manera, el Estado se
vuelve responsable de proporcionar informacién suficiente para que la ciudadania pueda
decidir (con una clara referencia a las teorias de la eleccién racional), aunque como apunta el
autor “cuanta mds informacion esté disponible de las personas-objetivo mds efectivas e
invasivas pueden ser las estrategias usadas por el gobierno para influenciar sus tomas de

decisiones” (Villoria Mendieta, 2013, p. 80).

En segundo lugar encontramos la teoria basada en las ideas tradicionales de buena
gobernanza, que se refieren principalmente a la transparencia y rendicion de cuentas
sustentadas en una vision liberal del Estado como garante de los derechos individuales civiles y
politicos de los ciudadanos. La idea fuerza de esta teoria parte de la efectividad del control
entre los agentes gubernamentales y la ciudadania. Se basa en la légica del nuevo
institucionalismo, que sustenta la existencia de unas reglas del juego y pautas regularizadas de
interaccion aceptadas por los agentes sociales que generan una practica reciproca (O'Donell,
1996). Aceptando la importancia de las instituciones como factor determinante para la buena
gobernanza, se parte de la necesidad de la responsabilidad del gobierno para generar el
conjunto de reglas (instituciones) para asegurar el buen gobierno. Por lo tanto, el gobierno
abierto se concibe como un instrumento para la consecucion de la buena gobernanza. Se debe
tener en cuenta que el objetivo Ultimo, desde esta perspectiva, sera la eficiencia y eliminacién
de riesgos asociados con la informacion en el proceso de toma de decisiones, sin que su
estructura cambie necesariamente. No se propone, en principio, un cambio de paradigma, sino

una optimizacion del sistema representativo para reducir riesgos.

Teorias basadas en el cambio desde la base social y comunitaria

En tercer lugar encontramos la teoria basada en las ideas promotoras de la participacion
ciudadana, que encuentran su germen en la visidn republicana del Estado vinculada a una
perspectiva procesual y abierta de la democracia, bajo tendencias de corte comunitarista. Se
conecta con la idea de democracia deliberativa y fomento de la participacion, desde la cual el

Estado, tal como apunta Bourgon (2007), debera:

(a) promover la ciudadania, la integracién y la discusion publica;

(b) fomentar la participacidn de los ciudadanos en el disefio y la prestacion del servicio;
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(c) determinar la agenda de las politicas, convocar a la mesa a los agentes apropiados y
facilitar y gestionar soluciones sostenibles para los problemas publicos;
(d) difundir la informacion para enriquecer el debate publico y promover una visién

compartida de los asuntos publicos.

Esta vision es consecuente con la inclusién de la ciudadania en el ciclo de politicas publicas
desde etapas tempranas, huyendo de la concepcién del ciudadano como mero receptor, con

capacidad de influencia en la evaluacidon pero sin relevancia material en la toma de decisiones.

En esta linea encontramos una conexién interesante con la idea de administracion publica
deliberativa (Brugué, 2004). La administracidon publica deliberativa entiende que el principal
objetivo de la modernizacién administrativa deberia ser el didlogo, reconociendo la finalidad
ultima de la administracion en su capacidad para resolver los conflictos y responder a las

demandas del entorno social.

Por dultimo, identificamos la teoria de la gestion publica cooperativa, basada en Ia
colaboracidn y participacién activa de los distintos agentes comunitarios mediante las nuevas
tecnologias de la informacién. Tal como apunta Villoria Mendieta (2013), desde esta
perspectiva se apuesta por un gobierno eficiente, colaborador y generador de conocimiento.
En este sentido destaca la tendencia del open government hacia la posibilidad de agregar datos
y crear conocimientos, ya sea de forma intencional, a través de plataformas colaborativas en la
red, como de forma involuntaria a través de la explotacién de datos via big data (Villoria
Mendieta, 2013). Es decir, hablamos de crear, a través de las nuevas tecnologias, un nuevo
modo de interacciéon, en que la administracién pierde el monopolio del conocimiento, lo que
antiguamente se referia a la “verdad de Estado”, para crearlo de forma conjunta con el

ciudadano, a través de una relacién digital e horizontal.

3.2 La Transparencia

En este apartado nos adentramos en el concepto de transparencia como uno de los ejes
fundamentales del gobierno abierto. Para partir de un punto comun, lo haremos desde el
Memorandum para el Gobierno Abierto de la Administracion Obama. En éste, se refleja la
transparencia en términos de rendicidn de cuentas y acceso a la informacion sobre las

acciones del gobierno y sus decisiones’. Ha sido a partir de esta primera delimitacion

o Fragmento sobre el principio de transparencia del Memorando por la Transparencia y Gobierno
Abierto de la Administracion Obama: “Government should be transparent. Transparency promotes
accountability and provides information for citizens about what their Government is doing. Information
maintained by the Federal Government is a national asset. My Administration will take appropriate
action, consistent with law and policy, to disclose information rapidly in forms that the public can readily
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conceptual en la propia practica, que se ha construido el concepto de transparencia en el
marco del gobierno abierto. Se trata de una perspectiva claramente situada en la concepcidn
liberal del Estado, como sujeto responsable de las politicas publicas y a su vez, obligado a una

fiscalizacién posterior de sus actos.

La transparencia es una idea de plena actualidad en el dmbito politico y académico. Aunque
sus raices se encuentran en épocas mucho mas tempranas, es cierto que ha sido en los ultimos
afios en los que ha cobrado especial importancia, y a su vez, se ha convertido en objeto de

estudio en el campo politolégico.

El estudio del concepto de transparencia se ha centrado, basicamente y de forma asimétrica,
en dos vertientes fundamentales. La primera de ellas sobre la transparencia como arma en la
lucha contra la corrupcidn, siendo esta version la mas estudiada y potente. Por otra parte, una
segunda vertiente se centra en su vinculacién con la gobernanza, y en concreto, con las nuevas
formas de gobernanza abierta. Una tercera faceta que abordaremos sera la de participacion y

su vinculacion con la transparencia.

El concepto de transparencia es mucho mas amplio que el de la lucha contra la corrupcion. En
el presente trabajo, de forma explicita, dirigimos nuestro estudio hacia la relacion entre
transparencia y modelos de gobierno abierto, sin olvidar que una de las causas del auge de la
transparencia ha sido la influencia de la pérdida de legitimidad de la clase politica, por los

recientes casos de corrupcion.

Cuando hablamos de transparencia y gobernanza, irremediablemente debemos introducir
conceptos como democracia y rendicion de cuentas. Haciendo referencia a la paradigmatica
pirdmide democratica de Beetham (1992) que ilustra los tres elementos fundamentales de
cualquier sociedad democratica: las elecciones libres y limpias, los derechos civiles y politicos,
pero sobretodo, y aqui debemos destacar dicho elemento, la existencia de un gobierno abierto

y responsable ante la sociedad.

En este sentido, tal como apunta Subirats (2011), la responsabilidad de los gobernantes no
debe limitarse al eventual castigo electoral cada cuatro afios, sino que debe basarse en una
relacidn constante entre los representantes y representados, rindiendo cuentas pero también

escuchando, es decir, de forma bidireccional.

find and use. Executive departments and agencies should harness new technologies to put information
about their operations and decisions online and readily available to the public. Executive departments
and agencies should also solicit public feedback to identify information of greatest use to the public”
(Obama, Transparency and Open Government. Memorandum for the Heads of Executive Departments
and Agencies, 2008).
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Situamos el origen moderno del concepto de transparencia junto al nacimiento del actual
Estado Liberal y de derechos individuales como el derecho a la informacién y a su vez el
derecho a ser informado, como contrapeso al poder del Estado absolutista™. No sera hasta el
periodo constitucionalista mas reciente, que el derecho al acceso a la informacién y la nocién
de rendicién de cuentas surgird con mas fuerza. La consolidacién de este nuevo rumbo en el
tratamiento de la esfera publica estard intimamente relacionada con la evolucidn y extensién

de los regimenes democraticos en Occidente.

Con las revoluciones liberales y la ruptura con el estado absolutista, que monopolizaba toda
esfera de informacién y relato, también se abrirda una importante brecha en la idea de
“verdad” de Estado. Tal como apunta Rodriguez Zepeda (2008), con el Estado liberal surge una
nueva justificacién del estado que se basara en que “no existe nada en el Estado que no esté
antes en los derechos de los individuos. De esta forma, el Estado aparece como una fuerza
agregada en la que los derechos individuales permanecen intactos; todo lo contrario al modelo
absolutista, en el que el cardcter organicista del Estado desdibuja el perfil individual de los
derechos y los convierte en mera concesion o generosidad del gobernante” (Rodriguez Zepeda,

2008, pag. 28)

Se trata, pues, de una idea de Estado como suma de los individuos, segun la cual la
individualidad se concibe de forma rica y plural, a partir de la cual se desprende la inexistencia
de una “verdad” de Estado, que sera la que justificara de una parte los derechos individuales a
la informacién y la libre expresidn, y de otra, a la necesidad de la transparencia en el aparato

gubernamental y administrativo.

En este punto, se vislumbra un sélido vinculo entre la idea de transparencia y la forma de
democracia liberal. La sociedad abierta de Karl Popper (1981) se identifica con la democracia
liberal, y ain mas, la esencia de la democracia no sera el lugar donde resida la soberania, sino
la forma de fiscalizar los gobernantes. Nos encontramos ante un concepto de democracia

instrumental, como veremos posteriormente.

1% Con el nacimiento de los Estados Liberales se introducen las primeras brechas en el monopolio estatal
de la informacion y en el control sobre la esfera publica, a favor de los individuos. Sera Stuart Mill, con
su obra On Liberty en 1816, quien situara en el plano del debate filoséfico-politico el derecho de los
individuos a expresarse y a estar informados, abriendo la posibilidad de la transparencia en los asuntos
publicos. Tal como apuntan Martinez-Diaz & Heras-Gémez (2012) fue “la época del liberalismo cldsico
que favorecio y casi enaltecio la necesidad de que la esfera gubernamental pusiera en manos de la
gente la informacion publica, en defensa de la propiedad privada y de una vision positiva de la vida
privada, en contraposicion a la opinion mds bien negativa del Estado” (Martinez-Diaz & Heras-Gomez,
2012, pag. 4).
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Por el momento, es relevante destacar la intima conexién de la transparencia con el modelo
clasico de democracia liberal desde sus primeros tiempos. Este vinculo nos interesara mas
adelante, ya que nos permitira analizar si la transparencia, efectivamente, es un modo

adecuado de potenciar la participacion democratica.

En primer lugar debemos partir de la idea que la democracia no es un estado de cosas de
caracter estatico, un fin al cual llegar, sino un proceso: dinamico, cambiante y en continua
tensién entre tendencias democratizadoras y desdemocratizadoras. Esta nocién a menudo se
confronta con la idea, cada vez mds extendida, de democracia desde concepciones
instrumentales y formalistas, en las que “paraddjicamente la politica se queda sin escenarios
reales, y los valores y principios democrdticos se disuelven en un sistema de ficciones y
alegorias” (De Vega, 2003, pag. 8). Son muchos los autores que han teorizado desde esta
perspectiva sobre la democracia, partiendo de la base institucional. Un claro ejemplo de tal
perspectiva lo encontramos en Joseph Schumpeter, quien la define como una ordenacion
institucional para la toma de decisiones, en la que los que deciden lo hacen por haber ganado

los votos de la ciudadania, a través de una lucha en concurrencia (Schumpeter, 1996).

3.3 La Participacion

Participacién y democracia también son dos conceptos intimamente ligados, aunque su vinculo

ha variado y se ha valorado de forma muy distinta a lo largo de la historia.

Pateman (1970) apunté el giro tedrico del concepto de participacion en el marco de las
democracias elitistas. Este giro se sustentd en la critica a la amplia nocidon de participacion
propuesta por el modelo clasico, y se centré en la bdsqueda de requisitos para la estabilidad
politica. Para entender el fondo de la revisidn elitista a las teorias clasicas, debemos tener en
cuenta el momento en que se produjo. Entre multiples factores destaca el surgimiento de los
sistemas totalitarios en la Europa del siglo XX como motivacién para la revision, orientando el
nuevo enfoque tedrico hacia una minimizacion de la participacion y la necesidad de asegurar la

estabilidad de los sistemas politicos (Pateman, 1970).

La teoria elitista y la teoria participativa de |la democracia

La teoria elitista de la democracia, con Shumpeter como su autor fundamental, se basa en una
concepcion de la democracia como método. En su obra Capitalismo, Socialismo y Democracia
(Schumpeter, 1996) sostiene que la democracia no se asocia a ningun fin particular. Con esta
propuesta metodista, el autor desestima la vision de la democracia cldsica basada en la idea de

la voluntad general. En otras palabras, niega la existencia de un bien comun y apuesta por la
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lucha entre liderazgos, a través de la competencia electoral, para conseguir un sistema estable

y efectivo.

Las teorias del elitismo son esencialmente formalistas, ya que parten de una visidon de la
democracia como procedimiento, sosteniendo a su vez, que la democracia representativa sera
la Unica opcidn posible. Esta opcion se fundamenta en su critica a la teoria clasica como
excesivamente normativa y por carecer de descripciones realistas sobre la realidad

democratica (Macpherson, 1977).

Frente a esta corriente, encontramos una vision participativa de la democracia, defendida por
autores como Carole Pateman o David Held, que encuentran sus raices en las teorias clasicas.
Estos modelos participativos se distinguen del modelo clasico de democracia directa en un
aspecto fundamental, que es la aceptacion de los mecanismos de representacion,
combinandolos con métodos y procedimientos participativos (Held, 1987; Miré Quesada,
1990). Desde esta perspectiva, la democracia no se concibe como un conjunto de

procedimientos sino como una forma de convivencia social.

La funcién educativa de la democracia y la idea de autodesarrollo

El modelo participativo de Carole Pateman (1970) se caracteriza por su énfasis en la funcion
educativa de la democracia. Segin Pateman, la democracia debe basarse en dos pilares: la
participacion vy la igualdad politica'!, pero de forma reciproca, solo pueden garantizarse estos

dos elementos a través de la propia practica democratica, en virtud de su funcién educativa.

Cada una de las teorias de la democracia presentadas entiende la participacién de una forma
distinta. Mientras que en la teoria elitista, la participacidn adopta un papel minimo, reducido
practicamente a la necesaria intervencion del individuo en el procedimiento democratico, en la

teoria participativa adquiere un papel protagonista.

La concepcién participativa de la democracia la entiende como proceso que supone la
“creatividad politica, aprendizaje colectivo, libertad de innovacion, exploracion, de ensayo y
error, libertad de elaborar y propiciar opciones politicas diferenciadas” (Vergara, 1997, pag.
425). Desde este ultimo enfoque, se nos propone la justificacién de la participacién mas
relevante a mi juicio. En primer lugar, nos referimos de nuevo a una concepcién de la
democracia como proceso. El aspecto esencial, tal como apunta Roig (2003), es que la

democracia no se plantea como el sistema perfecto, sino como un régimen que es perfectible.

1 para Carole Pateman (1970) se entiende por participacion la igualdad de posiciones en la toma de
decisiones, y por igualdad politica el hecho de la igualdad en la capacidad de influencia en los resultados
de la decision.
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Conectando con la funcidn educativa de la democracia, desde una perspectiva habermasiana,
el principio justificativo de la participacidon se basaria en su potencialidad como elemento
democratizador del propio proceso democratico, reforzando su dinamismo, con constantes

tensiones entre elementos democratizadores y desdemocratizadores.

Situando el debate de la participacién en el ambito de estudio que tratamos, esto es el
gobierno abierto, se nos plantea desde qué concepcion de la participacién debemos partir.
Ortiz de Zarate (2010), identificando la situacién politica contemporanea con la idea de
democracia marchita® (Prieto-Martin, 2010), parte de la necesidad de enfocar la participacion
desde el problema de la legitimidad y representatividad de las instituciones politicas actuales.
El mismo autor apunta la idea que la situacién de crisis democratica actual reclama mayores
dosis de democracia, y desde su perspectiva la propuesta de gobierno abierto se encamina en

esta direccion.

Podemos notar un problema en este enfoque, ya que Ortiz de Zarate identifica el problema en
la falta de legitimacién del propio sistema, diagndstico que parte de una vision elitista de la
democracia, mientras que la solucidén que propone (“mdas democracia”) aparentemente se
circunscribe a una visién participativa y procesual. Esto conlleva un conflicto posterior, y es
gue a la préctica esta participacién serd mas o menos trascendente segun la dptica que se

adopte, hecho que conlleva consecuencias drdsticas en la propuesta de gobierno abierto.

Si el pilar de la participacion en un gobierno abierto se fundamenta en la necesidad de
legitimacion del propio sistema, la propuesta de gobierno abierto se reduce a una serie de
elementos de mejora en los mecanismos dados, encauzados hacia una mejor valoracién y
afeccion de la ciudadania. Por el contrario, si la participacion se basa en una concepcion
procesual de la democracia, el gobierno abierto se propondrda como un enfoque
transformador del propio régimen democratico, como una tension democratizadora del

propio sistema.

Instrumentos de valoracién de la participacién ciudadana

La Escala de participacion de Arnstein (1969), publicada por primera vez en el Journal of the
American Planning Association en 1969, es considerada como una de las teorias de la

participacién ciudadana mas influentes.

12 concepto de democracia marchita de Pedro Prieto-Martin se refiere a la idea de que nuestras
democracias se basan en la nocidn de la representacion remota, que reserva la deliberacion politica a las
élites y deja al pueblo la tarea de votar a sus legisladores y retirarse ddcilmente hasta las siguientes
elecciones (Ortiz de Zarate, 2010, pag. 31). Por lo tanto, estamos identificando de forma clara el sistema
democratico actual con las teorias democraticas elitistas.
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Arnstein identifica la participaciéon ciudadana con poder ciudadano y la nocién de
empoderamiento. Segun el propio autor “la participacion sin redistribucion del poder es un
proceso vacio y frustrante para los que carecen de poder. Permite a los poderosos declarar que

han tenido en cuenta a todas las partes, cuando sélo una se beneficia” (Arnstein, 1969, pag. 2).

Arnstein propone una escala de participacién para valorar los fendmenos concretos de

participacién ciudadana. Esta escala se divide en distintos niveles clasificados en tres planos:

Primer plano: no participacion

Este plano se configurara en dos niveles, los denominados de “manipulacidon” y “terapia”.
Aqui, el ciudadano participa como receptor de acciones de adoctrinamiento por parte de las
élites, con el objetivo de la confirmacién de los nucleos de poder.

Segundo plano: simbolismo

En este plano encontramos distintos niveles: informacidn, consulta y asesoria. Existira cierta
participacién ciudadana pero con un impacto limitado a un plano simbélico, sin que llegue a
superar un motor de cambio real. La asesoria, aunque supone un paso mas en la
participacién, ya que permite al ciudadano la construccién real de una opinién, no supone una

mayor trascendencia ni influencia real en el proceso.
Tercer plano: poder ciudadano

El plano del poder ciudadano, a su vez, se divide en el nivel de colaboracién, delegacién del
poder y control ciudadano. Sera en este plano en el que los ciudadanos obtendran de forma

efectiva cuotas de poder y por lo tanto, podran influir de forma real en la toma de decisiones.

El modelo de Arnstein (1969) ha sido seguido de otras propuestas. Entre ellas destacamos el
Espectro de Participacidn Publica propuesto por la Asociaciéon Internacional para la
Participacion Publica (2000), o la Escala de Relaciones entre Instituciones Publicas y
Ciudadanos de la OCDE (2001). Estos recogen las ideas esenciales propuestas por Arnstein y las

sintetizan en clasificaciones mas simples.

3.4 La colaboracion

El término colaboracién, presente en el concepto seminal de gobierno abierto desde el primer
momento, ha sido, con mucha diferencia, el menos desarrollado conceptualmente. La
colaboracidn esta estrechamente ligada a la participacion ciudadana. En el plano del lenguaje
coloquial es dificil poder distinguir sus significados, usandolos habitualmente como sinénimos.

Pero el hecho es que, en el momento de conceptualizar gobierno abierto, se ha realizado una
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distincion entre ambos términos. Pisani (2014) cree que la colaboracién es el valor mas
exigente del gobierno abierto, al requerir responsabilidad activa y constante de todos los
agentes que intervienen, y por lo tanto, implica un cambio relacional real en la comunidad de

que se trate.

Muchos autores no desarrollan el concepto de colaboracién, dejdndolo en una posicidon
ambigua, en la mayoria de casos asumiendo axiomas derivados de un concepto no explicitado.
Pisani (2014) de forma mas explicita asocia la colaboracién con las nuevas tecnologias de la
informacidn y comunicacién. Olivera (2010) nos habla de la relacién entre gobierno abierto y
software libre, como una muestra de las nuevas formas de construccion colaborativa,
apuntando que serd este vinculo el que harad posible una nueva forma de entender las
relaciones colaborativas y los procesos de construcciéon conjuntos. La idea de fondo que
expone el autor recae en que, a su parecer, tanto en un gobierno abierto como en un proyecto
de software libre, todos los agentes involucrados deben disponer del cédigo fuente y el
derecho a poder modificarlo. Es decir, en ambos casos los agentes deben asumir una
responsabilidad importante, ya que solo a través de su colaboracidon activa se conseguird

construir un resultado final comun.

3.5 Gobierno abierto y las nuevas tecnologias: influencias y limites
Es recurrente en la literatura especifica sobre el gobierno abierto, la continua referencia a las
nuevas tecnologias de la informacién como elemento clave®™. Ahora bien, aunque esta relacién

ha sido habitual, también ha sido muy discutida.

Podemos encontrar posiciones que conciben claramente las nuevas tecnologias, y en concreto,
la apariciéon y auge de internet, como elementos que por si mismos favorecen e impulsan
procesos democraticos a través de la disposicion de nuevas plataformas de accidn, difusion y
“ o . i , . . .

democratizacién de la informacion”. Estos son los que podriamos denominar ciber-utépicos,
entre ellos Clay Shirky (2009), que, aun teniendo en cuenta los peligros y debilidades de los
nuevos usos de las redes sociales y nuevas tecnologias, las proyecta como la base necesaria

para la mayor expansion de la capacidad expresiva ciudadana de la historia.

Por otra parte, otros autores, destacando Evgeny Morozov (2011), han apuntado como las
nuevas tecnologias pueden impedir la democratizacidn. Las bases de la critica se fundamentan
en dos puntos esenciales: en primer lugar, internet no es mas que una nueva tecnologia de la

comunicacion que requiere ser analizada a largo plazo para determinar su efectivo impacto,

13 . . . . .
Téngase en cuenta las conceptualizaciones de gobierno abierto propuestas por autores como Garnier
(1999) u Olivera (2010) que situan las nuevas tecnologias en el centro de atencién.
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que dependera de sus usos y no de su propia estructura. Por otra, tal como apunta Morozov
(2009) la propia red puede devenir un espacio de control para los estados autoritarios, a través
de la instauracion de sistemas de deliberacién autoritaria, que les permita obtener

informacidn, y a la vez legitimar su propia practica.

Desde la perspectiva de este trabajo, no nos situamos exclusivamente en una posicidn ciber-
utdpica o distdpica, sino que ante un nuevo fendmeno como es el surgimiento de las nuevas
tecnologias de la informacion y el entorno red como nuevo escenario de interaccidn y vivencia,
nos mostramos abiertos a nuevos fenémenos que han venido sucediendo y cuyas

consecuencias politicas y sociales alin no somos capaces de evaluar.

Aun asi, no se debe menospreciar el entorno red como escenario politico. Si bien no podemos
afirmar su papel esencial, los hechos y usos entorno a estas nuevas tecnologias nos propician
fendmenos que no habiamos conocido hasta el momento. En esta linea nos podemos plantear

qué procesos se dan en la red y qué consecuencias politicas pueden tener.

Toret (2013), en su analisis del sistema red y las movilizaciones politicas surgidas a partir del
2011, plantea el concepto de multitudes conectadas', que nos es util para plantear la
existencia de distintas capas de realidad politica, fisicas y digitales, que permiten vivencias
distintas de la accidn politica. A su vez, esta emergencia de vivencias e interacciones permiten
otras formas de politica contenciosa, basadas en la utilizacidn estratégica de la red, que Toret
llama tecnopolitica (referida anteriormente), y que distingue claramente de otros fenémenos

IM

de la red, como el “clicktivismo” o “ciberactivismo” (Tascon & Quintana, 2012).

3.5.1 Distincidn entre gobierno abierto, gobierno electronico y datos abiertos

En el plano del gobierno abierto, Cruz-Rubio (2015) realiza una distinciéon entre gobierno

abierto, gobierno electrénico, gobernanza electrénica y datos abiertos.

El gobierno electrénico solo se refiere a la utilizacidon de herramientas digitales sin comportar
cambios sustantivos en el propio gobierno. Es decir, no se deben confundir los fines con los
medios (Tapscott & Williams, 2011). La idea de gobierno electrénico, similar a la de
Administracion electrénica, busca un objetivo de eficacia, pero no un cambio en el fondo de la

cuestion.

14 Javier Toret entiende este concepto como “la capacidad de conectar, agrupar y sincronizar, a través
de dispositivos tecnoldgicos y comunicativos y en torno a objetivos, los cerebros y cuerpos de un gran
numero de sujetos en secuencias de tiempo, espacio, emociones, comportamiento y lenguajes”, que
hacen surgir manifestaciones de una “subjetividad emergente, hibrida y auténoma” (Toret, 2013, pag.
20).
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Por otra parte, la idea de gobernanza electrénica se refiere al “uso de las tecnologias de la
informacion y la comunicacion por parte del sector publico con el objetivo de mejorar el
suministro de informacion y el servicio proporcionado” (UNESCO, 2000, pag. 2). En este
contexto, el concepto de gobernanza amplia la perspectiva del gobierno electrénico mas alla
de la institucién, buscando extender su sentido al conjunto de la sociedad de forma mads
expansiva. Ahora bien, la gobernanza electrdnica se basa solamente en las nuevas tecnologias,
mientras que el gobierno abierto, aunque debe tenerlas en cuenta, puede ir mucho mas alla

de su utilizacion para mejorar el propio funcionamiento y circulacién de la informacion.

Por ultimo, debe distinguirse gobierno abierto de datos abiertos. En la practica, la aplicacion
del gobierno abierto se ha reducido a la implementacién de politicas de transparencia. Este
hecho ha provocado que los datos abiertos hayan adquirido importancia por su utilidad para el
tratamiento y difusion de la informacién, pero tal como apuntan Yu & Robinson (2012) no
deben confundirse, y aun mas cuando dicha confusién podria llevar a entender el gobierno
abierto como una simple tecnologia especifica para la consecucién de la transparencia (Cruz-

Rubio, 2015).

4. DEL GOBIERNO A LA GOBERNANZA: CAMBIO CONCEPTUAL Y
CONSECUENCIAS

Entendemos la politica como la actividad colectiva que tiene como objetivo la gestién del
conflicto social, siempre presente en cualquier sociedad. Es decir, la principal actividad de la
politica serd la DECISION. La politica, asi, no se refiere a un procedimiento o mecanismo, sino
qgue adquiere entidad sustantiva al implicar toma de decisiones. De la politica se desprenden

otras ideas que delimitan y guian la construccién conceptual de gobierno abierto.

4.1 La idea de poder

Cuando nos referimos a sistemas de gobierno o, al fin y al cabo, sistemas de organizacion
politica para la toma de decisiones, parece un error separar el sistema politico del sistema
econdémico. En primer lugar, tomamos en cuenta, en el marco de este trabajo, dos
concepciones de poder y cudl de ellas creemos que es mas adecuada para analizar el escenario
actual. La primera, se refiere a éste como un recurso que puede ser poseido y controlado. Esta
idea de poder ha sido la predominante en las teorias clasicas del Estado, relacionando la

dominacion del aparato estatal con el monopolio y control de recursos de tipo econdmico,
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coactivos o simbdlicos. Por otra parte, encontramos una segunda concepcién del poder desde

una perspectiva relacional, en que el poder surgira de las relaciones sociales.

4.1.1 Poder politico y econdmico: distintas caras de la misma moneda

Retomamos aqui el debate tradicional sobre la existencia de un poder politico y econdmico
separados, en nuestro contexto, o bien si éstos se encuentran intrinsecamente unidos. Desde
este trabajo se sostiene que se encuentran unidos, tanto en origen como en su evolucién e

influencias mutuas.

Nos encontramos en un escenario de decadencia del Estado-nacidn, estructura de raiz liberal
gue ha vehiculado la mayor parte de la accién politica y econdmica a lo largo del siglo XX. La
relacion entre el nacimiento y pertinencia de la forma moderna de Estado-nacién vy el
desarrollo capitalista, no es una cuestién que haya pasado desapercibida. Son muchos los
autores que han evidenciado esa relacién necesaria, y ésta se desprende de las primeras
definiciones maquiavélicas del Estado, en que se realiza una separacién entre el Estado
(personalizado en el principe) y la sociedad, el tumulto, aunque en relacidn constante.
También identificamos esta idea en la clasica concepciéon del Estado de Weber, como
monopolio de la violencia legitima, que identifica el poder con el Estado de forma necesaria, y
a su vez, aplicando una lectura marxista, este poder se desprende de las relaciones sociales y

productivas insertadas en el capitalismo.

Partiendo de la actual crisis de la forma del Estado-nacién, y asumiendo su estrecha relacion
con el sistema capitalista, podemos apuntar a una nueva fase adaptativa del sistema politico
en esta nueva etapa expansiva hacia formas de capitalismo financiero globalizado. Esta
reflexion nos interesa para entender qué cautelas analiticas se deben tomar al analizar el
surgimiento de nuevas formas de organizacion social y politicas, des de una perspectiva critica

y consciente.

Nos interesa aqui, identificar hasta qué punto podemos subsumir la idea de poder en la
estructura del Estado, y a su vez, ver si las estrategias son claras y como afecta la mencionada
crisis del Estado-nacidon. En este punto, si entendemos que la forma del Estado es una
consecuencia de la construccién de un entramado econdmico social mucho mas complejo, nos
es dificil poder situar el nucleo del poder en el propio Estado. En este sentido, encuentro
acertada la lacida concepcion de poder que plantea Foucault (2001). El fildsofo francés rompe
con la idea estructuralista del poder, que lo concibe como algo independiente a las
circunstancias concretas, y lo identifica como intrinseco en el Estado. Foucault, por el

contrario, propone una nocién de poder basada en las relaciones interpersonales, relaciones
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de dominacion y estructuras de poder que se insieren en los cuerpos, y a su vez, producen lo
real. En este sentido, segun sus propias palabras: “en todo lugar donde hay poder, el poder se
ejerce. Nadie es su duefio o poseedor, sin embargo sabemos que se ejerce en determinada
direccion; no sabemos quién lo tiene pero si sabemos quién no lo tiene” (Foucault, 2001, pag.

31).

La concepcidén foucaultiana de poder diverge totalmente de la idea de poder weberiana,
entendido en términos de autoridad que emana y se impone a través de las acciones de
agentes poderosos. Mientras que la vision de Weber era (til en un entorno moderno, con un
Estado fuerte, en el momento actual en qué las estructuras jerarquicas tradicionales se
desmoronan, pero aun asi las estructuras de poder se mantienen, vemos que la visién de

Foucault deviene util y explicativa.

En definitiva, si entendemos el actual sistema como una imbricacién compleja de relaciones
de poder, en qué las relaciones politicas y econdmicas no son mas que diferentes caras de la
misma moneda, se hace imprescindible abordar un analisis complejo de los cambios y

evolucion de las formas de gobierno y democracia en el mundo occidental contemporaneo.

4.1.2 Legitimidad, transparencia y gobierno abierto

Se entiende por legitimidad la capacidad para conseguir que sean aceptados los limites que el
poder impone (Vallés, 2010). Esta idea de legitimidad, cominmente aceptada, es coherente
con la idea de poder como recurso. Por lo tanto, es razonable ver como la nocidn cldsica de
legitimidad pierde fuerza cuando se introducen elementos relacionales en la concepcién de
poder, y esto sucede con el anunciado disgregamiento del Estado-nacién. En esta linea, vemos
que ante la pérdida del monopolio del poder de la politica institucional, muchas de las
acciones por parte de gobiernos y estructuras organizativas cldsicas como los partidos

politicos, se dirigen a buscar esta legitimidad como garantia de su supervivencia.

En el contexto de las democracias liberales, la legitimidad se ha fundamentado en la existencia
de una constitucién, entendida como un conjunto de reglas esenciales decididas por la
comunidad. Esta fuente de legitimidad es una fuente racional (Valles, 2010), basada en la

congruencia entre medios y fines establecida a través de una regla estable.

Las nuevas politicas publicas de transparencia y gobierno abierto, configuradas a través de
normas juridicas, se erigen como bastion de legitimidad. Es interesante traer a colacién la
reflexion que hace al respecto Ivan Krastev (2013), quién sostiene que ante la pérdida de

confianza de los ciudadanos hacia la politica y las instituciones, y por lo tanto, en un escenario
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de pérdida de legitimidad, surgen las politicas de transparencia. Para este autor, el objetivo de
la transparencia no es restaurar la confianza en las instituciones, sino que ante una situaciéon
de pérdida irremediable de confianza, lo que trata de realizar es una gestién politica de la
desconfianza. A través de las politicas de transparencia se busca que ésta sea selectiva, y que
la informacién revelada asi como los espacios donde se permita incidir los ciudadanos, sean

esferas controladas que permitan mantener la legitimidad de los reductos de poder.

4.2 El concepto de gobernanza y el de gobernabilidad
Recientemente, especialmente en el entorno europeo, se ha dado un cambio conceptual sobre
la idea de gobierno hacia la gobernanza y la gobernabilidad, conllevando no solo cambios en la

denominacién sino también en la practica.

Los conceptos de gobernabilidad y gobernanza son ideas interconectadas que deben su origen
a una misma raiz. Olivo, Alaniz & Reyes (2011) sostienen que el término gobernanza no es mas

gue la redefinicién de la gobernabilidad en los inicios de la crisis del Estado del Bienestar.

La gobernabilidad, en su origen, se entendia como la capacidad del Estado para responder a las
demandas sociales. Con la introduccién de las politicas neoliberales en los anos setenta, y el
enfoque técnico-pragmatico introducido en la Administracion Publica a partir del desarrollo de
la corriente del New Public Management o Nueva Gestién Publica (NGP), este concepto
evolucionara. Tal como apuntan Olivo, Alaniz & Reyes (2011), en el debate sobre la
gobernabilidad podemos encontrar las posturas centradas en el subsistema productivo-
tecnoldgico alrededor del concepto de industria y las posturas que orientan las relaciones

hacia la esfera econémica de poder y clase (Rusconi, 1985).

A partir de los afios setenta, en plena expansion de la visidn neoliberal, se produce un
desplazamiento de la esfera publica, incluyendo actores en el debate politico que, hasta
entonces, eran ajenos en la légica que tomaba el Estado como figura central. A partir de los
afios ochenta cambiaran las dindmicas de poder (Grafa, 2005) y empezara a sonar el
concepto de gobernanza, introduciendo elementos de cooperacion entre distintos actores,
T . .. . 15 .
publicos y privados, en redes decisionales mixtas (Mayntz, 2000). Kooiman (2005) encuadra
la gobernanza en la esfera de interaccién sociopolitica, introduciendo en el acto de gobernar

los procesos de interaccion entre agentes como elemento fundamental.

15 TR . .

Un elemento de andlisis importante para poder entender el encaje de estas nuevas ideas, es
comprender cudles fueron las instituciones que iniciaron y expandieron el uso de la nocién de
gobernanza. Entre ellos podemos ver el Banco Mundial, Organizaciones no gubernamentales o la propia
ONU.
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Una idea relacionada con la gobernanza, por su inclusidon en los procesos de decision, es la
nocion de sociedad civil. Cuando hablamos que la gobernanza busca revertir el caracter
proveedor y jerarquico del Estado, introduciendo nuevos agentes, recurriendo en este punto a
la sociedad civil, debemos preguntarnos por quién esta conformada esta sociedad. Tal como
apunta Scholte (2007), idea que comparto, la sociedad civil también reflejara las jerarquias de
poder y de privilegios en la escena mundial. Esta claro que esta categoria es, cuanto menos,
homogénea vy dificil de delimitar. Por esta razén, no han faltado las opiniones que sostienen
que la propia idea de sociedad civil busca, en realidad, recubrir con una patina amable otros
agentes, que en virtud de las relaciones de poder que se dan en la propia sociedad, acaban

monopolizando la voz de ésta en defensa de sus propios intereses.

Segun las propias palabras de Hood (1991), la nueva filosofia de gestién publica se concibe
como un matrimonio entre el nuevo institucionalismo (especialmente a partir de la Teoria de
la Eleccién Publica, la Teoria de los Costes de Transaccion y la Teoria de la Agencia, vinculadas
a valores como la competencia, transparencia o control) y la gerencia profesional de corte neo-
tailorista. Con la corriente de la NGP se introduce un nuevo enfoque en la Administracién
Publica, despolitizandola, a través de mecanismos de mercado para la prestacidn de servicios
publicos y formas directivas asimiladas a los enfoques empresariales. Los ciudadanos dejan de
serlo para convertirse en clientes o usuarios, transformando, a su vez, su capacidad de decisién
en los procesos de politicas publicas y modificando las oportunidades de participacién,
reduciéndolas a mecanismos de evaluacion profesionalizados, que manejan una serie de

expertos, orientados a la optimizacion del servicio como producto.

Nos encontramos con un nuevo enfoque de gobierno que se enlaza, en la practica, con una
nueva vision de la Administracion Publica, profesionalizada y alienada de la ciudadania, que
provoca un cambio en la relacidon entre el Estado y las personas. Este cambio conlleva
consecuencias que tienen que ver con el tipo de democracia que se prefiere, confrontdandose
el modelo democratico elitista y participativo de forma clara. Bajo argumentos economicistas
de eficacia y eficiencia se impulsa una transformacién de las relaciones gubernamentales y
administrativas, que se fundamentan en un tipo elitista y reducido, cualitativamente, de
democracia. Dagnino, Olvera y Panfichi (2006) relacionan, acertadamente, esta mutacién en
las relaciones Estado — sociedad con un momento “de acumulacion capitalista, marcadas por

su reconfiguracion en el dmbito global” (Dagnino, Olvera, & Panfichi, 2006, pag. 59).

El gobierno abierto y, especialmente, sus politicas de transparencia y administracion digital
que se han circunscrito a esta corriente, estan profundamente vinculadas con la Nueva Gestién

Pudblica. Asi, muchas de las innovaciones que se proponen, se analizan desde la perspectiva de
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la Administracion como entidad profesionalizada y técnica, situando las iniciativas de rendicion
de cuentas y participacion ciudadana en un estrato que las reduce a la colaboracién para la

optimizacion del producto/servicio, en busca de la eficiencia y eficacia como objetivos Gltimos.

Franco Berardi (2013) elabora una critica feroz al concepto de gobernanza en el escenario de
la Unidn Europea, contraponiéndolo al de “visidon”. Segun este filosofo nos encontramos en un
momento de profunda crisis creativa en el plano politico, substituido por un “dogmatismo
servil” creyente de la verdad del capitalismo financiero. Berardi sostiene que el término
gobernanza ha sido una palabra clave de la construccidn europea. Para éste, la gobernanza se
ha convertido en pura funcionalidad, desplazando los elementos cualitativos de la democracia,
reduciéndola a un simple procedimiento para la eleccidn de lideres que finalmente aplican una
determinada técnica de gestidon en los asuntos publicos a través de la gobernanza. Segun
palabras de Berardi, la gobernanza ha supuesto la “sustitucion de la democracia y de la
voluntad por un sistema de técnicas automdticas que constrifien la realidad dentro de un

contexto I6gico que no puede discutirse” (Berardi, 2013, pag. 25)

Grana (2005) propone una interesante conexion entre la nocion de gobernanza y la idea de
estado minimo. En primer lugar, con la gobernanza, a través de una benévola vision del
proceso de toma de decisiones que incluye a diversos agentes, se prevé, sin mas, una gestion
transparente, flexible, participativa y creativa (Guénaire, 2002 citado por Grafia, 2005). Lo que
realmente se da en la construccién de estos discursos es una elusién de la delimitacion de
fronteras entre aquello publico y privado, se desplazan los mecanismos estatales abogando
por estructuras interactivas (Querol, 2004 y Mayntz, 2001). De aqui que se recurra a la critica
neoliberal al Estado providencia para avanzar hacia un Estado minimo, queriendo sustituir las
estructuras estatales por una amalgama ambigua de agentes no definidos. A la luz de los
objetivos ultimos de racionalizacién, eficiencia y rendimiento de la gestion de lo colectivo,
difundidos por las nuevas corrientes de la Nueva Gestidon Publica, este nuevo escenario se
convierte en un terreno perfecto para las influencias e intereses privados, a través de lobbies y
organizaciones altamente cohesionadas, compitiendo en el terreno politico con el resto de la

sociedad.
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5. GOBIERNO ABIERTO EN CATALUNYA

5.1 Nuevas formas de gestidon publica, normativa sobre transparencia y buen

gobierno: el enfoque de la gobernanza en el Estado Espaiol y en Catalunya

Las reformas orientadas a la implementacién del modelo de Nueva Gestidon publica en el
Estado Espafiol y en Catalunya estdn a la orden del dia, incrementdndose y precipitandose de
forma relevante desde el inicio de la crisis econdmico- financiera de 2007. Tal como apunta

Garcia Sanchez (2007) las reformas se centran en los siguientes ejes:

e Reducciones puras o hibridas de la dimensién de sector publico

e Modificaciones del disefio organizativo de la Administracidon Publica, en los sectores
donde no es posible introducir mecanismos de mercado, tendiendo hacia la
descentralizacion territorial y funcional.

e Racionalizacidon normativa, esencialmente en los procedimientos administrativos y de
la regulacién legislativa hacia una mayor simplificacion

e Racionalizacion cultural, con la implementacién de politicas de personal y Ia
introduccién de técnicas privadas.

e Politicas de transparencia.

Segun el estudio de Garcia Sanchez, ya en el 2007 muchas de estas reformas estaban
presentes en el territorio espafiol, asi como otras estaban anunciadas, y hemos podido ver
como se han hecho realidad en los ultimos afios. De la misma forma, Pérez, Ortiz, Zafra &
Alcaide (2011) constatan que, aunque el modelo de gestidon publica espafiol aun se basa
mayoritariamente en un sistema burocratico weberiano, se han implantado numerosas

medidas propias de la Nueva Gestidn Publica, y éstas van en aumento.

Dentro de esta ldgica, encontramos las recientes normas juridicas sobre transparencia y buen
gobierno. En el ambito estatal, la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacién publica® y buen gobierno (LTBG en adelante) surgié de un prolongado vy dificil

proceso de tramitacion®.

Se trata de una ley estatal de caracter basico que, aunque supone un avance ya que es la

primera vez que se reconoce el principio de transparencia de forma general (hasta entonces

16 Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno,
BOE nim. 295 § 1 (pag. 97922) (2013). Disponible desde: http://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-
2013-12887

gl proceso de tramitacidn de la Ley 19/2013 incluso se paralizd en algunos momentos, como sucedid
ante la explosién mediatica del caso de corrupcidn del extesorero del Partido Popular Luis Barcenas.
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siempre se habia regulado en normas sectoriales para asuntos especificos), no contempla

algunos aspectos esenciales'®.

El 29 de diciembre de 2014, en Catalunya, se aprueba la Ley 19/2014 de Transparencia, acceso
a la informacién y buen Gobierno®. Esta ley se aprueba como norma de desarrollo de la
legislacidn estatal de caracter bdsico, pero como veremos, va mas alla de ésta, estableciendo

un marco legal mas amplio, tanto por lo que respecta a exigencias como a materias reguladas.

5.2 Estructura y contenido de la Ley 19/2014 en relacion al gobierno abierto

La Ley 19/2014 de Transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno es una ley
extensa, conformada por un articulado de noventa y cinco articulos, estructurados en nueve
titulos, nueve disposiciones adicionales, una disposicion derogatoria y cuatro disposiciones

finales.

De acuerdo con su articulo primero, del objeto de la ley, ésta regula la transparencia de la
actividad publica; el derecho al acceso a la informacién y documentacion publica; los principios
y obligaciones de buen gobierno; la aplicacién del gobierno abierto, asi como el
establecimiento de un régimen de garantias y responsabilidad por el incumplimiento de las

disposiciones de la propia norma.

En el segundo apartado del primer articulo se especifica cudl es la finalidad de la norma, que
serd el establecimiento de un sistema de relacion entre las personas y la Administracion
Publica y el resto de sujetos obligados por la ley, con el objetivo de fomentar el conocimiento
de la actividad publica, la participacion, la mejora de la cualidad de la informacion publica y
la gestidn administrativa y las garantias en la rendicidn de cuentas y la responsabilidad en la

gestion publica.

La ley, como hemos apuntado, se estructura en nueve titulos que distribuyen su contenido
esencial. Dentro del ambito de estudio de este trabajo, nos centraremos especialmente en el

Titulo | de disposiciones generales (arts. 1 a 4) y el Titulo VI de gobierno abierto (arts. 65 a 70).

A primera vista, fijandonos en la estructura de la ley y analizando su técnica legislativa,
podemos ver que el espacio material que se dedica al gobierno abierto en relacion al resto de
materias reguladas, especialmente la transparencia en sus distintas vertientes, es mucho

menor. De entrada, de acuerdo con la conceptualizacién previa propuesta, esta opcion del

'8 Tal como apunta Araguas (2014), la ley no contempla aspectos como la participacién ciudadana en
asuntos publicos con cardcter general, entre otras cuestiones problematicas.

19 Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno,
BOE nim. 18 § 1 (pag. 4300) (2015). Disponible desde:
http://www.boe.es/boe/dias/2015/01/21/pdfs/BOE-A-2015-470.pdf
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legislador cataldan nos podria parecer contradictoria, ya que el gobierno abierto deberia
plantearse como el paraguas conceptual bajo el cual encontrariamos la transparencia, como
uno de sus ejes fundamentales (junto con la participacion y la colaboracién). Al contrario, el
legislador parece haber decidido centrar sus esfuerzos en la regulaciéon de la transparencia
dejando el resto de materias, como el gobierno abierto y buen gobierno, en un segundo plano,

estableciendo solo principios generales y amplios al respecto.

Del Titulo I, sobre disposiciones generales nos interesa destacar su amplio dmbito de
aplicacion (art. 3), asi como las definiciones que propone la propia norma, que abordaremos
en el andlisis conceptual del gobierno abierto. En cuanto al Titulo VI de Gobierno Abierto, se
estructura en dos capitulos, el primero dedicado a los principios generales y el segundo a la

participacién ciudadana en la elaboracién de disposiciones generales.

El primer capitulo, de principios generales, se divide en cuatro articulos. El art. 65 sobre los
principios e impulso del gobierno abierto, establece los principios generales, identificando los

siguientes:

- Didlogo permanente entre la Administracidn Publica y los ciudadanos

- La toma de decisiones publicas teniendo en cuenta las necesidades y preferencias
manifestadas por los ciudadanos.

- La participacion y colaboracion ciudadana en la definicidn de las politicas publicas mas
relevantes de caracter general y sectorial.

- Latransparencia e informacién publica como marco de referencia para hacer posible la
efectividad del gobierno abierto.

- Lamejora continuada en la cualidad de los servicios.

- La evaluacién permanente de la gestién administrativa y los procesos de participacion,
a través de indicadores objetivos en el establecimiento de los cuales se debe garantizar
la participacion de expertos independientes y de los ciudadanos.

- La rendicidn de cuentas y la asuncion de responsabilidades ante los ciudadanos

derivada de las decisiones adoptadas.

También se apunta la responsabilidad de la Administracion publica en el impulso del gobierno
abierto a través de mecanismos e instrumentos que permitan la interrelacién con los
ciudadanos, de forma electronica y a través de las TIC preferentemente (art. 64.2 Ley

19/2014).
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El art. 65 establece medidas de fomento del gobierno abierto, entre las cuales se destacan la
posibilidad de intervencidon de los ciudadanos, individual o colectivamente, a través de
mecanismos de representacién, en la definicién y aplicacién de las politicas publicas; el
fomento de la participacidn y colaboracién ciudadanas en la toma de decisiones y seguimiento
y evaluacién de estas por parte de la Administracién; la difusién, a través del Portal de
Transparencia, de los instrumentos y formas de participacién ciudadanas; la orientacién de los
instrumentos de participacion y colaboracién al conjunto de la sociedad, o bien a los sectores
directamente afectados por las distintas politicas publicas, procurando disponer herramientas

de formacidn adecuadas para poder dominar su uso.

En el articulo 67 de la Ley 19/2014, se disponen una serie de garantias para la efectividad del
gobierno abierto. Estas pueden entenderse, en gran medida, como propuestas de aplicacién.

Las garantias propuestas son:

- Los ciudadanos y entidades, con caracter general, deben poder hacer llegar a la
Administracidn Publica las propuestas, sugerencias y opiniones sobre cualquier asunto
en que éstas tengan competencia, y a su vez, la Administracién deberd responderlos
motivadamente.

- La Administracién Publica debe establecer procedimientos de participacion vy
colaboracién ciudadana en la elaboracién de planes y programas de cardcter general y
en la definicion de las politicas publicas mas relevantes. En estos casos, la
Administracién deberd dar informacidon, con antelacidon suficiente, sobre las
propuestas que se someten a la consideracidon de los ciudadanos; suministrar la
informacidon adecuada y suficiente para poder valorar las propuestas; valorar el
resultado del proceso participativo en el momento de la toma de decisiones; informar
a los ciudadanos participantes sobre las decisiones que finalmente se hayan adoptado
y su justificacion.

Ahora bien, en el apartado cuatro del mismo articulo se disponen una serie de excepciones
que restringen las posibilidades de participacién de los ciudadanos. Estas excepciones se
refieren a las actuaciones de la Administracion que se tramitan o aprueban con caracter de
urgencia o bien, las que pueden conllevar la aplicacién de los limites de acceso a la

informacidn publica establecidos por la propia ley (art. 67.4 Ley 19/2014).
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Estos limites de acceso a la informacion publica se regulan en el art. 21 de la Ley 19/2014, y
establece limites en el derecho de acceso a la informacién publica establecido por la norma, en

la informacién que pueda comportar un perjuicio para ciertas materias o sectores.

El articulo 68 se refiere a los instrumentos de participacidn y colaboracidon ciudadanas,
estableciendo que los procedimientos adecuados seran aquellos establecidos por la legislacion
de régimen juridico y procedimiento administrativo, con caracter general, por la legislacion de
régimen local y por la normativa sobre participacién ciudadana. Respecto dichas remisiones,
en el plano general, debemos fijarnos en los procedimientos de participacién establecidos en
la legislacion de régimen juridico y procedimiento administrativo, esto es, en la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun®! y la Ley catalana 26/2010, del 3 de agosto, de régimen juridico y de
procedimiento de las administraciones publicas de Catalunya®, en las cuales se establece la
participacién como principio general de actuacion de las Administraciones y las obliga a su

fomento e impulso.

En segundo lugar, se hace referencia a la legislaciéon de régimen local en materia de
participacién. Respecto dicha regulacién, ademds de los preceptos constitucionales, las
previsiones del legislador estatal se concentran en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de

I (LBRL), norma que ha sido modificada en diversas ocasiones**. En

las bases de régimen loca
la LBRL la participacion se establece como un principio que debe afectar tanto la organizacion

como el ejercicio de competencias del municipio, y a su vez, se erige como un derecho

%% |as materias protegidas mediante los limites son la seguridad publica; los procedimientos penales,
administrativos o disciplinarios; secreto o confidencialidad de procedimientos cuando asi lo dicte una
ley; el principio de igualdad y la tutela judicial efectiva en procesos judiciales; los derechos de los
menores; la intimidad y otros derechos privados legitimos; el secreto profesional y los derechos de
propiedad intelectual e industrial. También se aplicaran estos limites en los casos que la informacién se
califique como protegida en una ley, o en todos los casos, la que se refiera a menores de edad y su
difusién pueda condicionar el libre desarrollo de su personalidad (cuando no se pueda garantizar el
caracter andnimo).

2 Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico y Procedimiento Administrativo Comun. BOE
nam. 285 § 1 (pag. 40300) (1992). Disponible desde: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-
1992-26318

2 Ley 26/2010, de 3 de agosto, de régimen juridico y de procedimiento de las administraciones publicas
de Catalufia. BOE num. 203 § 1 (pdg. 73526) (2010). Disponible desde:
http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2010-13313

2 Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local. BOE nim. 80, § 1 (pag. 8945)
(1985). Accesible desde: http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1985-5392

%4 Destacan entre las reformas, la de 2003 con la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la
modernizacion del gobierno local, y la mas reciente y profunda modificacién, con la Ley 27/2013, de 27
de diciembre, de racionalizacidén y sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL), que afecta a
diversos ambitos (organicos, convencionales, competenciales o econdmicos, entre otros).



https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1992-26318
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1992-26318
http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2010-13313
http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1985-5392
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subjetivo en el contexto de la gestion municipal, exigiendo una serie de mecanismos

facilitadores (art. 70 bis.4 de la LBRL).

En el plano autonémico, Catalunya se encuentra en el grupo de comunidades auténomas® que
acogen en su normativa de régimen local concreta, una regulacion de la participacién en las
entidades locales (Expdsito, 2013) a través del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abiril, por
el que se aprueba el Texto refundido de la Ley municipal y de régimen local de Catalufia®®. De
acuerdo con Expdsito (2013) las regulaciones autondmicas (incluida la catalana), en relacién a
la participacidn, introducen muy pocas innovaciones respecto la norma basica estatal, con la

que comparten su caracter restrictivo®’ (Castelld, 2011 citado por Expésito, 2013).

Por ultimo, hacer mencidn, en el caso cataldn, de la existencia de normativa especifica de
participacion ciudadana. Esta normativa se materializa en la Ley 10/2014, de 26 de septiembre,
de consultas populares no referendarias y otras formas de participacion ciudadana. Esta ley
regula el procedimiento de convocatoria de consultas populares y otros mecanismos de
participacién. El objetivo de estos instrumentos es conocer la opinidn ciudadana respecto a
cualquier temdtica o aspecto de la vida publica, dentro del ambito competencial autondémico y

local, en Catalunya.

Tal como apunta el propio preambulo de la Ley 10/2014, la participacion ciudadana se debe
garantizar a través de varias medidas, entre ellas la creacidon de normas, que afecten a la
transparencia de las instituciones y el acceso a la informacidn publica, las condiciones para el
debate publico, el fomento del asociacionismo y el apoderamiento politico de la ciudadania.
Aqui vemos una clara conexién entre las previsiones de esta norma, especifica sobre
participacion, y la norma que es objeto de anilisis, la Ley 19/2014 de transparencia, acceso a la

informacidn y buen gobierno.

> Otras comunidades que regulan la participacion en su regulacion local especifica son: Navarra (Ley
6/1990, de 2 de julio), Galicia (Ley 5/1997, de 22 de julio), Aragdn (Ley 7/1999, de 9 de abril), La Rioja
(Ley 1/2003, de 3 de marzo), Madrid (Ley 2/2003, de 11 de marzo), Baleares (Ley 20/2006, de 15 de
diciembre) y Valencia (Ley 8/2010, de 23 de junio).

% Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley
municipal y de régimen local de Cataluiia. DOGC num. 3887 (pag. 10237) (2010). Disponible desde:
http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=DOGC-f-2003-90008

?’ Basicamente, los instrumentos propuestos por la normativa local se refieren a mecanismos de
participacion como las iniciativas ciudadanas (el derecho de peticién o las iniciativas ciudadanas
propiamente), las audiencias y las consultas populares, entre otros.
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5.3 Antecedentes y proceso de tramitacion de la Ley 19/2014

Como antecedentes legislativos encontramos distintas proposiciones relacionadas con la
temadtica de la transparencia en las VII, IX y X Legislaturas (un total de cinco proposiciones de
ley relacionadas). De ellas destacamos, en la IX legislatura, una proposicion de ley de
transparencia y acceso a la informacién publica por parte de los Grupos Parlamentarios de
Convergencia i Unid, Esquerra Republicana de Catalunya, Grupo Parlamentario Socialista,
Partido Popular de Catalunya, Grupo Parlamentario de Iniciativa per Catalunya Verds —
Esquerra Unida i Alternativa y el subgrupo de Ciutadans. Esta proposicién llego mas lejos que
las demas nombrando una ponencia conjunta (BOPC 57 de 18/04/2011) pero decayd por

finalizacion de legislatura.

5.3.1 Tramitacion de la Ley 19/2014

La proposicidn de ley de la finalmente aprobada Ley 19/2014, fue la proposicién recuperada de
la IX legislatura. En la IX legislatura se llevaron a cabo dieciocho reuniones de ponencia, hasta
el 6 de setiembre de 2012, cuando la proposicién decayd al convocarse nuevas elecciones
autondmicas. El 14 de febrero de 2013, con el nuevo Parlamento constituido, se reprendio el
trabajo sobre esta proposicién en fecha 14 de febrero de 2013. Esta fue tramitada por el

procedimiento de urgencia, tal como consta en el expediente parlamentario®.

En el proceso de tramitacidn intervinieron dos organismos, en primer lugar la ponencia de la
propia ley, que fue la que llevé a cabo la mayor parte de la actividad al respecto, y la Comisiéon
de Asuntos Institucionales. Segun apunta el relator de la ley en el debate en pleno de la
misma, la ley fue elaborada y debatida a lo largo de 50 reuniones que significaron mds de 200
horas de trabajo. En el proceso de tramitacién también hubo un espacio de comparecencias,
en que se solicitaron 105 comparecencias, de las cuales 32 fueron aprobadas, y de estds 24

sustanciadas.

Del proceso de tramitacidn de la ley debe mencionarse la utilizacidon del espacio virtual “Escé
136”. Se trata de un espacio de participacidn ciudadana, en que las personas pueden hacer las
aportaciones, comentarios o sugerencias que crean convenientes durante el proceso de
elaboracion de normas del Parlamento de Catalunya. El espacio “Escd 136” se abre una vez el

proyecto o proposicion de ley ha superado el primer debate plenario en el Parlamento, y se

28 Numero de expediente: 202-00056/10
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mantiene activo durante toda la etapa de tramitacidon hasta su aprobacion definitiva en el

pleno®.

La participacidn en este espacio ha sido significativa durante la tramitacion de la Ley 19/2014.
Ha habido 50 aportaciones, de las cuales 19 corresponden a asociaciones y 36 a particulares
distintos. El seguimiento de las aportaciones ha sido realizado, publicamente y desde el propio
portal, por los grupos parlamentarios y los diputados/as de la ponencia. En el debate final en
pleno de la proposicidon de ley se puso de relieve el significativo impacto de la utilizacion de
este espacio de participacién®®, valorandola positivamente, aunque apuntando como
pendiente la evaluaciéon del mecanismo por parte de los grupos parlamentarios y la Mesa del

Parlamento.

5.3.2 Enmiendas especificas al articulado sobre gobierno abierto

En este apartado nos referimos a la presentacion de enmiendas a la proposicidon. Se
presentaron 506 enmiendas, de las cuales 206 fueron transaccionadas y 52 recomendadas.
Ahora bien, de todas las enmiendas presentadas por los Grupos Parlamentarios, solo dos
hacen referencia a los articulos especificos de gobierno abierto. Estas fueron propuestas por el
Grupo Parlamentario del Partido Popular de Catalunya. La primera de ellas, la enmienda
numero 90 de modificacion, se refiere al articulo 68 sobre Instrumentos de participacion y
colaboracién ciudadanas, proponiendo una modificacién para eliminar la referencia a la Ley
10/2014 de consultas populares no referendarias y participaciéon ciudadana. La propuesta de
enmienda era coherente con la oposicion publica de este grupo parlamentario respecto la

citada Ley 10/2014.

La segunda enmienda presentada por el mismo grupo es la niumero 91 de adicidn, que propuso
afiadir al articulo 70 del texto una especificacidn sobre la regulacidn del derecho a proponer

iniciativas normativas en el dmbito local por la legislacidn especifica.

2 A partir del texto original y las enmiendas propuestas, la ponencia nombrada por la comision
elaborard un informe, que serd objeto de debate de la comisidon. La comision, a su vez redacta un
dictamen que se tendra en cuenta para las modificaciones o nueva redaccién, segun corresponda, del
texto original. Para realizar aportaciones, las personas deben registrarse en el portal. Los mensajes que
se reciben, se muestran publicamente en la pagina web, y son contestadas y recogidas por los érganos
tramitadores. Acceso web desde: http://www.esco136.cat/

%% |Intervencion de Lluis M. Corominas i Diaz, designado ponente relatos, en el debate en pleno del 18 de
diciembre de 2014 (Diario de sesiones del Parlamento de Catalunya, nimero 90, pag. 28).
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El 19 de noviembre de 2014, la Comisidon de Asuntos Institucionales, presidida por Sergi Sabria,
y siendo el secretario Celestino Corbacho, nombré la ponencia®! que debia elaborar el Informe
sobre la Proposicion de ley de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno,
y las enmiendas presentadas. De las enmiendas comentadas, referentes al articulado

especifico de gobierno abierto, ambas fueron rechazadas y no incorporadas al texto.

5.3.3 El debate en pleno de la proposicion de ley

El debate en pleno de la proposicién de ley de transparencia, acceso a la informacion y buen
gobierno tuvo lugar el 18 de diciembre de 2014. El debate se estructurd de la siguiente forma:
en primer lugar intervino Lluis M. Corominas i Diaz (CiU) como ponente relator, designado por
la ponencia; posteriormente intervinieron los representantes de los grupos parlamentarios
para defender sus enmiendas reservadas, para, finalmente, someterlas a votacién y aprobar la
ley. La votacidn final para la aprobacion del texto legal tuvo 108 votos a favor, 3 en contray 22

abstenciones.

Del debate es interesante destacar algunos elementos que nos sirven para el andlisis de la
propia ley y su sentido en el contexto politico actual. Una expresidn que se repite a lo largo de
la sesidon en boca de distintos diputados, entre ellos G.Calvet (ERC), J.Fernandez (PSC) o
D.Fernandez (CUP), es su caracter de “ley respuesta”. Las razones para atribuirle este
calificativo son que entienden que su elaboracién y aprobacién responde a una demanda

social y una creciente desconfianza de la ciudadania.

En distintas intervenciones aparece una vinculacion constante, cuando se compara con normas
juridicas extranjeras®, con otras normas en materia de transparencia y acceso a la
informacidn, pero sin hacer ninguna referencia al buen gobierno o gobierno abierto en otros

contextos normativos.

Algunos apuntes interesantes durante las intervenciones de los grupos parlamentarios son,
por ejemplo, G. Calvet (ERC) cuando sostiene que desde su grupo apuestan por una

estructuracion alternativa de la ley, ya que creen que la transparencia surge del buen gobierno

1 Esta ponencia se integrd por los siguientes diputados: L. M. Corominas y Diaz (GP Convergéncia i
Unid); G. Calvet i Barot (GP Esquerra Republicana de Catalunya); J. Fernandez Iruela (GP Socialista); P.
Calbd i Roca (GP Partit Popular de Catalunya); J. Mena (GP Iniciativa per Catalunya Verda — Esquerra
Unida i Alternativa); C. Mejias Sanchez (GP Ciutadans) i D. Fernandez (Grup Mixt).

2 Entre otras, se citan la ley francesa: Loi n°78-753 du 17 juillet 1978 portant diverses mesures
d'amélioration des relations entre I'administration et le public et diverses dispositions d'ordre
administratif, social et fiscal. La ley inglesa: Freedom of Information Act 2000. Ley danesa: Access to
Public Administration Files Act de 1985.
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ynoala inversa®. O bien, la recurrente referencia al contexto internacional, asi como al hecho
de no tener una ley propia de transparencia y su, aparente, relacién con los problemas de

cultura politica.

Otras menciones destacables son la cuestion de la cultura politica, la confianza en las
instituciones y la necesidad de legislar en la direccién de establecer bases legales sélidas para
impulsar un cambio. Visién criticable desde la perspectiva de la concepcién de la cultura
politica como un elemento subyacente de las practicas y la propia actividad legislativa, y por lo
tanto, impermeable a este tipo de acciones superficiales, obviando el caracter evolutivo de las
instituciones y la clasica contraposicién entre realidad juridica y social. En esta linea, el
diputado David Fernandez (Grupo Mixto) en su intervencion en el debate, recalca que se trata
de una ley de respuesta ante la falta de confianza, pero la cualifica como una respuesta
“punitiva, de vigilancia, control y castigo, mds que de profundizacion y radicalidad

democrdtica™*.

En sintesis, del debate en pleno de la Ley 19/2014 podemos sustraer las siguientes

conclusiones:

e El debate se centra en los aspectos sobre transparencia activa y pasiva de la ley,
dejando de lado las tematicas de buen gobierno y gobierno abierto.

e El nucleo de la ley se situa en la materia de transparencia, como necesidad y base
fundamental para cualquier cambio en la escena politica.

e Serelaciona la transparencia con una mayor calidad democratica de forma inequivoca.

e Los puntos de debate con mayor critica o tensidn hacen referencia a cuestiones
juridicas de configuracion del derecho al acceso a la informacién y a los mecanismos
de control de las obligaciones de transparencia establecidas en la ley.

e Uno de los objetivos o finalidades de la ley es la legitimacion de la actuacién publica y

del gobierno.

*Intervencién de Gemma Calvet, del Grupo Parlamentario Esquerra Republicana de Catalunya, en el
debate en pleno del 18 de diciembre de 2014 (Diario de sesiones del Parlamento de Catalunya, nimero
90, pag. 30).

* Intervencién de David Fernandez, del Grupo Parlamentario Mixto, en el debate en pleno del 18 de
diciembre de 2014 (Diario de sesiones del Parlamento de Catalunya, nimero 90, pag. 43).
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5.4. Conceptualizacion de Gobierno Abierto en la normativa juridica catalana:
analisis critico

El articulo 2 de la Ley 19/2014 establece una serie de definiciones. Entre ellas encontramos la
de gobierno abierto como las medidas para establecer una relacion y un didlogo permanentes
y bidireccionales entre la Administracion y las personas en el momento de definir y aplicar las
politicas publicas, y para introducir y desarrollas instrumentos de participacion y colaboracion

ciudadana en los asuntos publicos.

Recurriendo al preambulo de la norma, como parte de la norma con valor juridico, aunque no
dispositivo, encontramos elementos importantes para entender esta definicién. En primer
lugar, se afirma la legitimidad de los poderes publicos a través de la participacidn ciudadana en
su configuracion, es decir, se identifica la legitimidad con su eleccién democratica, reduciendo

la participacion ciudadana relevante a las elecciones periddicas.

En segundo lugar, se identifica la calidad democratica con la informacién de que disponen los
ciudadanos y los poderes publicos, pero dando a entender que el poder de decisién recaera en
éstos ultimos, mientras que el papel de la ciudadania debe reducirse a la evaluacién de estas

decisiones.

El propio predmbulo, asi como la parte dispositiva referente al objeto de la ley, reconoce que
la regulacion de la transparencia sera uno de los pilares bdsicos de la ley, asi como el derecho

al acceso a la informacion publica, destinando mucho espacio y preceptos a estos temas.

En relaciéon a la idea concreta de gobierno abierto, esta no se relaciona directamente con la
calidad democratica, sino que se concibe como un método para aprovechar los medios
electrénicos para crear un nuevo sistema de relaciones entre la administracion y las personas.
Esta vision se justifica con la creciente facilidad de interrelacién gracias a las nuevas
tecnologias, y en este punto se identifica claramente el concepto de gobierno abierto como
sistema de actuacién y gestidn de los asuntos publicos, asocidandolo como método favorecedor

de la transparencia, rendicién de cuentas y exigencia de responsabilidad.

Debe recordarse que el gobierno abierto, en la Ley 19/2014, se desglosa en una serie de
principios que constituyen elementos esenciales (art. 65 Ley 19/2014). Entre ellos, para ilustrar
a qué medidas e ideas generales se refiere la definicion propuesta, se destaca la separacion
entre Administracion y ciudadania en el proceso de toma de decisiones, situando la
participacién ciudadana en la definicidn previa (a través de que los poderes publicos tengan en

cuenta a los ciudadanos) y la evaluacién de las politicas publicas. Este tipo de participacion
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parcial se dirige a la mejora de la calidad de los servicios y la exigencia de responsabilidades a

los poderes publicos en casos de mala actuacién.

Una vez concretada una primera mirada sobre el concepto de gobierno abierto que brinda la

nueva ley, nos proponemos abordar las distintas perspectivas de andlisis propuestas.

5.4.1 La idea de gobierno abierto en Catalunya como estrategia de actuacién

gubernamental

La nocidn de gobierno abierto que se propone, de acuerdo con la clasificacidon propuesta por
Cruz-Rubio (2015), encaja con la categoria de concepciones que entienden el gobierno abierto
como estrategia o forma de actuacién. Siguiendo el esquema de andlisis®> propuesto por Cruz-
Rubio (2015) para estudiar las distintas categorias de definiciones que propone, respondemos
a los criterios a partir de la idea de gobierno abierto de la norma catalana. Respecto la
pregunta sobre qué es el gobierno abierto, en este caso se entiende claramente como un
conjunto de “medidas” (art. 2 Ley 19/2014) o como “método” (Predmbulo de la Ley 19/2014)
gue ponen de relieve el cardcter instrumental de la propuesta catalana. Respecto la finalidad
del gobierno abierto, se concreta en la definicidn del art.2 de la Ley, cuando apunta que el
objetivo de las medidas serd “establecer una relacion i un didlogo permanentes y
bidireccionales entre la Administracion y las personas”. Encontramos una similitud relevante
entre esta vision y la propuesta por Calderén y Lorenzo (2010) cuando definen el gobierno
abierto como la constante conversacidn con los ciudadanos con el fin de oir lo que ellos dicen 'y
solicitan. De forma mas concreta, al definir los principios del gobierno abierto, se explicita que
la finalidad serd la toma de decisiones publicas teniendo en cuenta las necesidades vy

preferencias manifestadas por los ciudadanos (art. 65.1.b de la Ley 19/2014).

El tercer parametro, sobre las actuaciones del gobierno propuestas respecto al gobierno
abierto, la norma es poco explicita, hablando en términos de “fomento de la participacion y
colaboracion” (art. 66.2 Ley 19/2014), la “difusién y conocimiento de los canales de
participacién” a través del Portal de Transparencia o de los canales adecuados para conseguir
un conocimiento lo mas generalizado posible (art. 66.3 Ley 19/2014) o el impulso de las
“herramientas de formacion pertinentes para dominar el uso de estos canales” (art. 66.4 Ley

19/2014).

% Cruz- Rubio (2015) propone una serie de parametros que nos ayudan a delimitar la categoria en que
se sitla cada definicidn. Estas preguntas son: (1) ¢Qué es el gobierno abierto?; (2) Finalidad; (3) éQué
hace el gobierno?; (4) ¢Cémo lo hace?; (5) Valores.
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El cuarto parametro, sobre las formas de actuacién del gobierno, la propia definicién del art.2
de la Ley, establece la introduccidn y desarrollo de instrumentos de participacién y
colaboracién ciudadana en los asuntos publicos. Ahora bien, esta previsién debe acotarse y
entenderse de acuerdo a los siguientes elementos. En primer lugar, teniendo en cuenta el
Preambulo de la norma, en qué se indica que la participacién directa se contempla en el
momento de evaluacién de las decisiones de los poderes publicos. Por otra parte, en el art. 65
y 66 de la Ley también se reduce el dmbito de estos instrumentos, al delimitar la participaciéon
y colaboracién en la definicién de las politicas publicas asi como su evaluacién y seguimiento

para la mejora de la calidad de los servicios.

El dltimo parametro, en relacién a los valores que encontramos detras del concepto de
gobierno abierto, la ley no los explicita en ningin momento, aunque del analisis conjunto del
texto, podemos entender que los valores a los cuales da mas relevancia son la transparencia y

responsabilidad.

Este encaje de la nocidn de gobierno abierto en Catalunya con el grupo de concepciones que lo
entienden como estrategia o forma de actuacidn del gobierno, supone que el objetivo ultimo
de la introduccion de este principio no es incidir en el ntcleo esencial de la cultura politica de
las instituciones, sino aifladir elementos o caracteristicas novedosas en la forma de realizar las

actuaciones publicas y desarrollar politicas publicas.

5.4.2 Andlisis conceptual de acuerdo a las teorias precedentes al contexto

De acuerdo con las cuatro teorias que, segun Villoria (2013), sustentan el concepto de
gobierno abierto, en este apartado nos proponemos analizar cual de ellas se corresponde a la
nocién de gobierno abierto en el contexto cataldn. Cabe recordar que las teorias no son
absolutas, y por lo tanto habra una tensidén constante entre ellas, tendiendo hacia una u otra

segun el enfoque y actuacion de cada gobierno, asi como de su sustrato ideoldgico.

A la luz de lo expuesto hasta ahora, teniendo en cuenta la visidn instrumental del gobierno
abierto que se da en el texto legislativo, asi como las tendencias crecientes en la aplicacién y
consolidacion del modelo de gobernanza al estilo europeo, a través de las reformas
administrativas e institucionales en el marco de la Nueva Gestidon Publica, reconocemos en la

visidon catalana las ideas tradicionales de la buena gobernanza.

La buena gobernanza, en el contexto de la vision liberal del Estado, se corresponde con la idea
de la transparencia y rendicién de cuentas, para asegurar los derechos civiles y politicos. En

esta linea, se ve como necesaria la creacidon de unas reglas, desde la propia institucidn, para
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asegurar un buen gobierno. La ley catalana, en su andlisis global, responde a esta enfatizacion
de la transparencia y rendicién de cuentas de forma muy clara. De entrada, en el articulado de
la ley, mientras que a las materias de buen gobierno y gobierno abierto se destinan 16
preceptos en total (arts. 54 a 70), el resto de la norma, los 79 articulos restantes, se dedican a
las materias de transparencia (activa y pasiva) y mecanismos de rendicion de cuentas, asi
como a las garantias para su cumplimiento. Por lo tanto, podemos denotar que los pilares
basicos de la ley no seran, en ningln caso, la nocidn de gobierno abierto en general, tomando
la transparencia como uno de sus pilares, sino al contrario. La transparencia se convierte en la
piedra angular del texto, convirtiendo el resto de previsiones en meros complementos no
relevantes. Por esta razén, podemos concluir que, de acuerdo con la vision expuesta, el
gobierno abierto en Catalunya no se propone en ningln caso un cambio de paradigma, sino la
perpetuacion del sistema representativo en las condiciones actuales, dejando poco lugar para

la participacion directa de los ciudadanos.

5.4.3 Transparencia, participacion y colaboracién en el gobierno abierto en Catalunya

En este apartado nos referiremos al analisis, desde una perspectiva normativa, de los aspectos

de transparencia, participacién y colaboracién en el enfoque de gobierno abierto en Catalunya.

En primer lugar, se debe tener en cuenta que los tres pilares fundamentales del gobierno
abierto, ya propuestos en el concepto seminal, serdn justamente la transparencia,
participacién y colaboracion. En términos abstractos y de acuerdo con los referentes tedricos,
el gobierno abierto se deberia proyectar como eje transversal, pero en la materializacidn
normativa el enfoque ha sido distinto. Conceptualmente, parece coherente pensar que la
nocién de gobierno abierto deberia situarse al inicio de la ley, como paraguas valorativo y
general que englobaria los tres pilares, se traten o no en la ley de forma especifica. Esto no
sucede asi en la Ley 19/2014, que opta por seleccionar uno de los pilares, la transparencia, y
dedicarle gran parte del contenido dispositivo, desarrollandolo de forma extensa y situandolo
en el centro de interés de la norma, para abordar posteriormente de forma mas indirecta la
nocién de gobierno abierto y situarlo en el mapa mental de la gobernanza. Esta opcion
comporta que los otros dos pilares, la participacion y la colaboracién, se vean desplazados

tanto juridica, como politica y administrativamente.

LA TRANSPARENCIA
En primer lugar, hablaremos de la transparencia, como pilar del gobierno abierto, en la Ley
19/2014. Como ya hemos constatado, la transparencia a efectos practicos se convierte en el

nucleo de contenido de la ley.
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La transparencia se suele estudiar en torno a dos sentidos, el primero como arma de lucha
contra la corrupcion, el segundo como elemento de una gobernanza abierta. Debemos tener
en cuenta, en el caso concreto, que aunque aparentemente el hecho de incluir en una misma
ley elementos de transparencia y buen gobierno nos podrian indicar una tendencia hacia la
segunda opcion, del andlisis de la propia norma, los debates parlamentarios y de la ponencia
gue dan lugar al texto, vemos que el caracter de respuesta de la norma ante los recientes y
crecientes casos de corrupcién es evidente. Por lo tanto, tal como se ha apuntado con
anterioridad, la norma acaba proyectdndose como un instrumento de vigilancia y castigo, del

cual ponemos en duda su capacidad transformadora de la cultura politica.

En este sentido, siendo la transparencia un elemento esencial de la propuesta catalana, se
busca reforzar el sistema democratico representativo liberal. Desde esta perspectiva se
fomentan aspectos como el valor del individualismo y la idea subyacente de la democracia
como instrumento y no como proceso. Esto es, el poder debe recaer en la institucién, formada
por representantes elegidos periddicamente en los que se delegard la soberania, que
ostentard la capacidad para tomar decisiones. En cuanto al papel de la transparencia en este
escenario, serda bdasicamente el de proporcionar informacidn bidireccionalmente. Las
instituciones podran recabar informacién de los ciudadanos para luego poder decidir por ellos,
y los ciudadanos deberan recibir informacién relevante para poder actuar en la cuota de
participacidn que se les asigna, esto es principalmente en los procesos electorales periddicos vy,

como hemos vislumbrado, en la etapa final de evaluacién de las politicas publicas.

Recurriendo a Beetham (1992), nos preguntamos hasta qué punto la transparencia brindada
por la norma catalana es garantia suficiente para asegurar su pirdmide democratica, sobre
todo en lo que respecta a garantizar la existencia de un gobierno abierto y responsable ante la

sociedad.

En la misma linea, hacemos referencia a una de las intervenciones del Debate en Pleno de la
proposiciéon del 24 de julio de 2014. En este debate, David Fernandez (CUP), realizé una
intervencién en la que menciona la obra La sociedad de la transparencia (Han, 2013) del
fildsofo coreano Byung-Chul Han. El parlamentario cité literalmente al autor, introduciendo el
siguiente fragmento: “la transparencia y el poder se soportan muy mal, ya que al poder le
gusta esconderse detrds del secreto, que la praxis secreta es una de las técnicas del poder y que
la transparencia deberia de desmontar esta esfera secreta; pero la transparencia reciproca solo
se puede conseguir a través de la vigilancia permanente que siempre adopta una forma

excesiva”.
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Con estas palabras el parlamentario quiere poner de relieve el riesgo de asumir como
paradigma una sociedad de la vigilancia bajo un halo de sospecha permanente. Recuperando
una cita anterior, la transparencia se convertiria en una mera gestiéon de la desconfianza
perpetua (Krastev, 2013). Constatando asi, el paso de una instancia ética a un imperativo
social, generando una situacidon donde se espera recuperar la confianza a través del castigo y la
vigilancia. Apunta Ferndndez, que la transparencia es necesaria, la publicidad de la esfera

publica, pero no se puede esperar que por si sola regenere la confianza.

LA PARTICIPACION

Para analizar el papel de la participacion en la Ley 19/2014 debemos tener en cuenta tres
momentos o elementos de andlisis. El primero se refiere al tipo de participacién que se
propone, y a su vez, su vinculacién con el modelo de democracia que se defiende. El segundo
sera, de acuerdo con el modelo de participacidon que se propone, cudles son sus posibilidades y
gue incidencia supondria, en términos abstractos, sobre el sistema actual. Por Ultimo, dada la
preponderancia de la regulacién de la transparencia en la ley, hasta qué punto la transparencia

es un modo efectivo de potenciar la participacion democratica.

El tipo de participacién que se propone en la Ley 19/2014 es claro. Tanto en el articulado como
en el predmbulo, aunque la nocién de participacién esta presente en muchos de los preceptos
y en los principios de gobierno abierto, su concrecién reduce sustancialmente sus
posibilidades. Tal como se ha apuntado, la participacidn se proyecta en la incidencia ciudadana
(de forma individual o colectiva) en la definicién de politicas publicas, el seguimiento y
evaluacion de estas. La ley es poco concreta en lo que se refiere a instrumentos de

participacién, apuntando los siguientes en el articulo 67:

e “hacer llegar a la Administracién publica propuestas, sugerencias y opiniones sobre
cualquier asunto de su competencia” (apartado 1 del art. 67)

o “establecer procedimientos de participacion y colaboracién ciudadana en Ia
elaboracidon de planes y programas de caracter general y en la definicion de las
politicas publicas mas relevantes” (apartado 2 del art. 67)

En todo caso, el art. 68 nos habla especificamente de instrumentos de participacion vy
colaboracidn ciudadana, remitiéndose como ya hemos apuntado a la Ley 10/2014 de consultas

populares no referendarias y otras formas de participacién ciudadana®.

3 Ley 10/2014, de 26 de septiembre, de consultas populares no referendarias y
otras formas de participacion ciudadana. BOE num. 64 § 1 (pag. 23665) (2010). Disponible desde:
http://www.boe.es/boe/dias/2015/03/16/pdfs/BOE-A-2015-2743.pdf (continua en la siguiente pagina).
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La ley 10/2014 regula una serie de instrumentos de participacion. A esta materia se dedica el
Titulo Il de la ley, sobre procesos de participacién ciudadana, formado por tres capitulos. El
capitulo | contiene disposiciones generales y los dmbitos subjetivos y objetivos de las
previsiones legales. El capitulo Il dispone sobre la estructura general de los procesos
participativos. Por ultimo, el capitulo Ill establece diferentes modalidades participativas. De
esta ley, creada por motivos politicos claros en el contexto de debate sobre la posibilidad de
realizar una consulta no referendaria sobre la relacién entre el territorio cataldn y el Estado
Espafiol, es una ley que regula de forma secundaria los procesos de participacién. En el art. 40
de la Ley 10/2014 se definen los procesos de participacion como actuaciones
institucionalizadas destinadas a facilitar y promover la intervencién ciudadana en la
orientacién o definiciéon de las politicas publicas. Por otra parte, se concreta su objetivo en
garantizar el debate y deliberacidn entre la institucién y ciudadania para recoger la opinién de
esta Ultima respecto una actuacidn publica. Nétese que, ya en su definicion general, no se
proyectaran los procesos participativos como oportunidades para que la ciudadania tome
decisiones sobre las politicas publicas, sino que este proceso de decisidon siempre se situara en
el plano institucional, reduciéndose la incidencia ciudadana en la mera influencia sobre los

centros de decision.

Esta orientacion concreta de la participacion, tanto en la Ley 19/2014 como en la Ley 10/2014,
nos da elementos utiles para determinar a qué modelo de democracia sirven. De los modelos
presentados, democracia elitista y participativa, vemos que el sistema democratico actual,
igual que la mayoria de democracias occidentales de corte liberal, responde al modelo elitista.
Este enfoque entiende la democracia como método, convirtiendo el terreno politico en el
escenario de la competencia electoral para conseguir un sistema estable y efectivo. El caracter
representativo y, mayoritariamente, delegativo del sistema espafiol y catalan, se presenta
como la Unica opcién posible. La colectividad nunca es tratada como un todo, sino cémo mera
suma de individualidades que deben actuar a través de entidades representativas. A partir del
modelo elitista también se entiende que, en todo caso, la toma de decisiones se situard en los
nucleos de poder, los representantes, legitimados por el procedimiento democratico, pero en
ningun caso sometidos a una voluntad comuin o un eventual desplazamiento por voluntad

popular. La participacidn, en este tipo de democracia, suele reducirse a un papel minimo de

Esta ley de desarrollo estatutario del art. 122 EAC, fue objeto de un recurso de inconstitucionalidad ante
el Tribunal Constitucional. La Sentencia 31/2015, de 25 de febrero de 2015, que resolvid el recurso,
declaré inconstitucionales y nulos las primeras frases del articulo referente a las consultas populares no
referendarias, asi como los apartados 4 a 9 del art. 16, sobre las comisiones de seguimiento de las
consultas.
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intervencidn en las elecciones periddicas. En este caso hablamos de la inclusion de nuevas
formas de participacién debido a una creciente demanda popular y a una deslegitimacion de
las instituciones y la clase politica, pero vemos que consiente solo un entorno de participacion
controlado, no dirigido a cambiar la propia estructura de los procesos de toma de decisién,
sino a ceder ciertas parcelas de participacidn para la transmisién de informacion, dando la

oportunidad a la ciudadania de poder incidir en el ntcleo de decisién.

Desde otro punto de vista, deben abordarse los fundamentos de las propuestas de

participacién ciudadana en el marco del gobierno abierto, ya que segun cuadles sean,

comportaran un enfoque u otro. A partir del analisis de los debates previos a la aprobacién de
la ley, asi como del propio preambulo, podemos ver que uno de los principales objetivos de la
inclusion de mecanismos de participacion es la legitimacion del sistema, y por lo tanto, la
finalidad no serd la transformacién de éste, sino la inclusion de medidas para mejorar la

valoracion y afeccién de la ciudadania.

Tomando como referencia la Escala de participacion de Arnstein (1969), podemos llegar a
algunas conclusiones relevantes acerca del modelo de participacion que se propone. En primer
lugar, teniendo en cuenta los diferentes planos de participacidon, podriamos situar el tipo de
participacién disefiada dentro del segundo nivel de participacién “fachada”. En este nivel,
vemos que la participacién, aunque no es una mera manipulaciéon de los ciudadanos, toma
poca relevancia en el proceso de toma de decisiones. Se trata de un plano de participacion
simbdlica, en que se permite a la ciudadania obtener informacién y emitirla, e incluso, ser
escuchada. En el caso catalan, vemos que las formas de participacién proyectadas son,

principalmente:

(1) Influencia de los ciudadanos en la definicién de las politicas publicas, a través de
mecanismos que puedan recoger sus opiniones.

(2) Seguimiento y evaluacién de las politicas publicas.

Basicamente nos encontramos ante un caso tipico de estructura de participacion de tipo
simbdlico, en qué la inclusién del ciudadano en el proceso se limita a votar o dar la opinidn
sobre la posibilidad de determinadas actuaciones y quejarse una vez las acciones ya estan

realizadas (Calderon & Lorenzo, 2010).

Arnstein (1969) al proponer su Escala de participacidn, considera diferentes grados en los que
ésta se manifiesta, que buscan poner en evidencia los mecanismos de manipulacion de ciertas

estructuras para simular mayores cuotas de democracia. En el caso catalan, podemos ver que
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las medidas encajan con el plano del formulismo de la Escala de Arnstein, con las siguientes

caracteristicas:

¢ Informacion: se establecen canales unidireccionales por parte de la administracion y
gobierno, en los que se facilita informacion sobre sus intenciones. Se trata de informar
a la ciudadania de forma amplia. En este caso, vemos que esta sera una de las
principales finalidades de las previsiones de transparencia activa de la Ley 19/2014.

e Consulta: se crean entornos de expresidon de la ciudadania. Las opiniones recogidas
pueden o no pueden ser tomadas en cuenta, pero la toma de decisiones sigue en
manos de los poderes publicos de forma integra. En este peldafio de participacién se
situarian las previsiones de la Ley 19/2014 referentes a la recogida de propuestas,
sugerencias y opiniones sobre cualquier asunto la competencia de la Administracién
de que se trate (art. 67.1 Ley 19/2014).

e Contencidn: situaciones en que se aceptan algunas de las propuestas realizadas por la

ciudadania, pero sin permitirles ser participes reales de las decisiones globales.

Tal como apuntan Calderén & Lorenzo (2010), debe tenerse en cuenta que el hecho de
proporcionar informacién, tal y como fomenta la ley objeto de estudio, puede ser un
prerrequisito pero no es en si mismo participacién, ya que no devuelve ningin poder al

ciudadano.

Respecto a la relacién entre la transparencia y la participacién, dada la peculiar configuracion
de estos dos pilares del gobierno abierto en la Ley 19/2014, queremos referirnos a la teoria
propuesta por Meijer et al (2012) sobre el vinculo entre estos dos elementos. El plano en el
cual se daran estas relaciones de forma fehaciente, de acuerdo con el esquema multinivel de
gobierno abierto propuesto por Valenzuela (2014), serd el nivel micro, donde la politica publica
y los agentes que intervienen de forma directa se materializan para crear espacios de didlogo

y cambio.

Meijer, Curtin & Hillebrandt (2012) identifican tres tipos de relacién (sinérgica, de
complementariedad y negativa) entre la transparencia y la participacion. En este caso, dada la
configuracién de la participacidon ciudadana en el escenario catalan, y los resultados
experimentados hasta el momento, no podemos detectar claramente un tipo concreto. Ahora
bien, si podemos hacer referencia al estudio realizado por Welch (2012) quien a través de un
analisis regresivo con las variables de transparencia y participacion, determina que mientras la
participacion se asocia a la trasparencia de forma positiva, la relacion inversa no tiene por qué

darse. Una mayor transparencia no tiene porqué conducir a una mayor participacién (Welch,

44




LUCES Y SOMBRAS DEL GOBIERNO ABIERTO EN CATALUNYA

2012). Es decir, en este caso vemos un claro fomento de la transparencia pero no de la
participacidn, por eso los riesgos de que la transparencia no afecte o afecte negativamente a la
participacién ciudadana son mucho mayores, sin un desarrollo profundo y paralelo de las
politicas de participacién. Por el contrario, si la transparencia se concibiese como una
derivacién y complemento de las politicas de participacidn, las garantias para una relacién

sinérgica o de complementariedad entre ambas serian muy superiores.

LA COLABORACION

De acuerdo con la conexién tedrica propuesta entre la idea de colaboracién y las nuevas
tecnologias, podemos ver como la Ley 19/2014 responde vagamente a esta cuestion. En la
norma juridica, en muchas ocasiones (véase los arts. 65 a 68), se asocian la participacion y
colaboracién como si se tratase de un mismo fendmeno. Este hecho deja vacia de significado

propio y diferenciado la nocién de colaboracién en el texto normativo.

Por lo que respecta a la introduccién de las nuevas tecnologias como herramienta de
colaboracidn entre ciudadania y administracidn, esta no se explicita en ningin momento, pero
al referirnos a la conexién que realizan autores como Pisani (2014) o Olivera (2010), ya en el
preambulo de la norma se conectan los medios electrdnicos, y la facilidad de interrelacion
entre la Administracidn y ciudadania que permiten, con la idea de colaboracidon. En el articulo
5 de la Ley 19/2014 se recupera esta idea estableciendo que la ciudadania debera tener acceso
a un sistema integral de informacion y conocimiento en formato electrénico para fomentar y

facilitar su colaboracién responsable en los asuntos publicos.
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CONCLUSIONES

Como hemos podido ver en el analisis critico del concepto de gobierno abierto, en el caso
cataldn nos encontramos ante una concepciéon eminentemente instrumental, mas orientada
hacia la legitimacion de las estructuras gubernamentales que hacia la transformacion de las
formas de hacer politica. Hablamos de una vision de gobierno abierto como estrategia de
actuacidn que solo buscara afadir elementos novedosos, aunque accesorios, en las matrices

tradicionales, pero en ningln caso aborda la posibilidad real de cambio.

Esta nocidon metodista, tal y como hemos expuesto en la etapa de andlisis, se corresponde con
una vision liberal del Estado, sustentada en las ideas tradicionales de buena gobernanza.
Este hecho se revela a partir de la interrelacién entre la configuracidon de un gobierno abierto
basado en la rendicién de cuentas y la transparencia, por un lado, y el impulso de reformas
paralelas de la administracion y del modelo de gestidn publica orientadas a la gerencializacion

y tecnificacién, por otro lado.

Podemos concluir que la transparencia deviene el nucleo esencial de la ley, hecho que
resultaria comprensible en una norma sobre transparencia estrictamente, pero que en la
configuraciéon dada, se erige como estrategia de legitimidad de una politica institucional
gravemente debilitada. De este hecho se deriva una concepcién simbdlica, o de alcance muy

reducido, de la participacidn, que conecta con un modelo subyacente de democracia elitista.

Se reitera asi, que la constitucién de la transparencia como el principal elemento de desarrollo
del gobierno abierto, actua en detrimento de un impulso a la participacion y a la colaboracién
ciudadanas. Desde la perspectiva de este trabajo, la transparencia es un requisito necesario,
pero insuficiente para un gobierno abierto. El excesivo desarrollo de su regulacion, sin
medidas adicionales, puede tender a bloquear el fomento y desarrollo de la participacion
ciudadana (Welch, 2012). Si esto sucede asi, resulta relevante analizar las razones que han

llevado a esta configuracion concreta.

El hecho de potenciar la transparencia en vez de la participacién y la colaboracién, en el marco
de un gobierno abierto, encuentra explicacién a través de diversos factores. Uno de los mas
relevantes es el escenario sociopolitico en qué se plantea el concepto de gobierno abierto. En
un momento de profunda crisis sociopolitica y econdmica, ante una nueva ola de

movilizaciones a nivel global que desarrolla un tipo de accién colectiva novedosa gracias a la
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introduccién de las nuevas tecnologias, los gobiernos se ven obligados a dar respuestas y

reaccionar ante estas demandas.

Es una caracteristica comun en el desarrollo de politicas de gobierno abierto en distintos
paises, la vehiculacidn de éstas a través de las redes. Siguiendo la légica de la voluntad de
mantenimiento del sistema a través de la salvaguarda de la legitimidad, y de acuerdo con el
patrén expansivo del sistema capitalista y las estructuras politicas liberales que lo sustentan, se
plantea el modelo de gobierno abierto como una medida de apertura democratica controlada,

sin que pueda suponer un riesgo real para el sostenimiento del status quo actual.

En esta misma linea, es necesario tomar consciencia de los riesgos de plantear sistemas de
apertura de datos y transparencia sin impulsar un cambio paralelo en las formas y cultura
politica, que no solo pueden llevar a una ausencia de mejora en la calidad democratica, sino
que pueden bloquear y suponer una tension desdemocratizadora, desde el enfoque procesual

de la democracia.

Por otra parte, desde la dptica de las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacion,
cabe poner de relieve la contradiccidon de planteamientos entre la diagnosis y las respuestas
gue propone la aplicacién del gobierno abierto en Catalunya. Como hemos expuesto
anteriormente, uno de los factores que explican el surgimiento del gobierno abierto es la ola
de movilizaciones a partir del estallido de la crisis econdmica, aunque expandida a otros
lugares del globo. Toret (2013) plantea la necesidad de analizar de forma exhaustiva cémo las
redes y las nuevas formas de interaccidn a través de las plataformas digitales, crean espacios
distintos de los fisicos donde también se da accidén politica sustantiva, esto es los entornos
digitales. Ante este territorio desconocido, que auin no somos capaces de evaluar con
perspectiva suficiente, la politica de gobierno abierto pretende incluir algunas de estas nuevas
tendencias en un espacio controlado. La problematica aqui, se manifiesta en que manteniendo

la toma de decisiones en un espacio separado al espacio de participacidon ciudadana, la

creaciéon de un entorno digital donde se de accién politica efectiva no es real. Mientras que la
politica, la decision, se sigue efectuando en los mismos lugares y con los mismos agentes de
siempre, se crean unos espacios paralelos donde los ciudadanos pueden opinar v,
eventualmente, influir, pero no decidir. Esta es la idea fundamental en que se basa la llamada
deliberacion autoritaria (Morozov, 2011). Por lo tanto, no existira la construccion de ese

espacio auténomo que plantea Toret (2013).

Desde una perspectiva rigurosa, teniendo en cuenta la distincion entre gobierno abierto,

gobierno electrénico y datos abiertos (Cruz-Rubio, 2015), el caso catalan se corresponderia con
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un fendmeno de gobierno electrdnico, y no de gobierno abierto. Como hemos dicho, la
introduccion de las nuevas tecnologias y la inclusion de plataformas abiertas se orientan como
herramientas para la consolidacién del sistema actual, pero no supone ningin cambio

sustantivo.

Es evidente que un cambio de las caracteristicas que demandaria una propuesta de gobierno
abierto efectivo no puede conseguirse a través de una simple norma juridica, ni podria darse
una transformacidn cultural, politica y social en un corto plazo de tiempo. Ahora bien, aun
sabiendo que los cambios y procesos de transformacién son lentos, y siendo conscientes de
que la democracia, entendida como proceso se sustenta precisamente en este tipo de
tensiones, vale la pena ahondar en mecanismos de apertura en los espacios de decision y de

definicidn en la realpolitik.

En este punto debemos preguntarnos si las deficiencias conceptuales y de desarrollo del
gobierno abierto en Catalunya se deben a una insuficiente proyeccion de la voluntad politica, o
bien responden a otros motivos u objetivos. Teniendo en cuenta lo apuntado acerca de las
recientes y crecientes reformas orientadas a la implementacién del modelo de Nueva Gestién
Pudblica, y el paso del gobierno a la gobernanza en el ambito europeo, nos planteamos hasta
qué punto esta determinada vision del gobierno abierto y el grado de apertura real que se

plantea es beneficiosa para determinados intereses.

Si bien desde la perspectiva expuesta, y partiendo de una concepcion relacional del poder, ya
no es posible mantener una vision tradicional del centro de poder del estado, debemos
replantearnos qué modelo nos resulta Util para nuestros objetivos. Si estos son el
ahondamiento en la calidad democratica y la consecucién de un gobierno participativo, de
decisiéon desde la ciudadania, una visién de la democracia en que la participacion se
circunscriba a la orientacion o ratificacion de la decisidn de otros, no nos sera de utilidad. Mas
bien, vemos que esta concepcién de la participacidn, convenientemente modulada a través de
mecanismos complejos procedimentalmente y supeditada a otros ejes como la transparencia,
se corresponde con la idea de gobernanza, anteriormente expuesta. Una gobernanza, que bajo
un emblema de ampliaciéon e inclusién de agentes en el proceso de gobierno, acaba
tecnificando y despolitizando escenarios intrinsecamente politicos. Esto significa que, aunque
se pretende excluir el caracter politico de la decisidn sobre las politicas publicas, bajo una
patina de profesionalizacion y gerencializacidn, la decisién aun existe, ya que sigue siendo el
corazon de la politica. Si esta decisién es desplazada de la esfera publica, en la que los

ciudadanos pueden decidir, para recluirse en entornos opacos, aun convenientemente
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expuestos en escaparates, gracias a las politicas de transparencia, la decisién continua alejada
de quien se suponia ibamos a convertir en centro de poder: la ciudadania, a través de su

soberania.

Esta peligrosa orientacién se ve reforzada, en cierta medida, por la tecnificacién de los
procesos gubernamentales a través de las nuevas tecnologias. Sin querer emitir un juicio de
valor ni una prediccién sobre la presente y futura incidencia de las nuevas tecnologias en el
plano politico, si que podemos apuntar como éstas han sido utilizadas en el proceso de
tecnificacién que ha supuesto el paso a la gobernanza. Por lo tanto, la misma herramienta que
proporciona nuevos espacios y brechas en la politica contenciosa, puede llevarnos a la
paradoja de gobiernos “algoritmicos”, al modo de una nueva versién de la mano invisible de
Adam Smith. Vemos asi, que la intima conexidn entre la evolucidn del sistema politico y
sistema econédmico, como fendmeno unitario, se vuelve a manifestar. En una orientacién de la
politica institucional hacia la tecnificacion y racionalizacidon, ajena a la singularidad vy
subjetividad como elemento humano intrinseco — individual y colectivo, el sistema capitalista
también se reinventa en esta linea, derivando en lo que conocemos como capitalismo
cognitivo, capaz de penetrar en todos los ambitos sociales a través del control de los signos y la
generacion de ficciones de escasez artificial que violentan la naturaleza de la comunicacién

social.

En conclusidn, el concepto de gobierno abierto se presenta como una nocidon ambigua,
defendida y atacada desde distintas perspectivas, pero en todos los casos, profundamente
compleja. No existe una pauta clara para potenciar los elementos positivos de las brechas
conceptuales y evitar los claros riesgos que hemos ido indicando a lo largo del trabajo. En todo
caso, un factor fundamental es que, en ultima instancia, nunca dependera de elementos
normativos o técnicos, sino que siempre se tratard de una cuestién de voluntad politica de
cambio. Y cuando hablamos de voluntad politica no nos referimos a la voluntad de la politica
institucionalizada, sino que recordando que la esencia misma de la politica es la decision, ésta
siempre se encuentra, de forma mas o menos consciente, en manos de los sujetos —

colectividad- capaces de empoderarse: la multitud, el pueblo.
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