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RESUMEN

Este articulo pretende responder a la pregunta, si la transparencia y el buen gobierno
pueden implementarse en eldenominado paradigma de la gobernanza. Los diferentes
epigrafes desarrollan las caracteristicas de los dos principales conceptos en relacion a
la participacion, a las nuevas tecnologias, a la responsabilidad politica, las administra-
ciones publicas ofreciendo unas conclusiones al respecto. Para el desarrollo del texto
se ha empleado una amplia bibliografia de consulta.

PALABRAS CLAVE

Transparencia publica, buen gobierno, gobernanza, ética y valores publicos, derecho
a la transparencia.

1. BREVE INTRODUCCION Y PLANTEAMIENTO GENERAL

La imbricacion entre economia y sociedad, y entre éstas y la politica, tiene una larga
tradicion doctrinal en las ciencias sociales que constituye un paradigma. El mundo glo-
bal actual es complejo y diverso. La realidad presente no puede analizarse solo desde
disciplinas y perspectivas unilaterales sino en base a explicaciones multivariables.

Sin un analisis previo y reflexivo de la realidad, es dificil poder afrontar la adopcion de
decisiones estratégicas y adecuadas para proceder a una adecuada, eficaz, transpa-
rente y responsable actuacion.

El modelo existente de sistema politico implicara un determinado modelo de Estado,
de Gobierno y por ende, de Administracion Publica.

No obstante, varias han sido las causas y los efectos de la situacion actual de crisis es-
tructural, cuya manifestacion mas evidente seria la crisis de los sistemas politico-ad-
ministrativos.

A esta crisis de falta de legitimidad democratica, de respuesta a los desafios y proble-
mas planteados, se pretende responder basicamente con lo que se ha denominado

1 JOSE MANUEL CANALES ALIENDE 115
E‘%Xsll)sz} (ia) ADELA ROMERO TARIN



Revista Espafiola de la Transparencia. N° 5. Segundo Semestre 2017

Gobernanza o Buen Gobierno. Precedentemente encontramos una “desinstitucionali-
zacion democratica” o falta de calidad democratica junto al fracaso en el desarrollo de
la cultura y valores de lo publico en la capacidad de gobernar.

Por otro lado, el Buen Gobierno, es la antitesis, prevencion y remedio ante la aparicion
de la corrupcion politica y administrativa, contribuyendo notablemente la exigencia de
la transparencia. La transparencia administrativa no es solo informacion, comunicacion
y documentacion administrativa claras y fiables, sino también implica la facilidad de su
accesibilidad y de su receptividad como han senalado entre otros la OCDE (2010) en
numerosos informes y documentos publicados.

No obstante, hay que senalar que el Buen Gobierno, entre otros principios y valores im-
plica sustancialmente lo siguiente: a) transparencia y apertura (Open Government); b)
receptividad; ¢) integridad etica; d) vias de participacion internas para sus empleados,
y de la ciudadania en el exterior; e) rendimiento de cuentas, y exigencia de responsa-
bilidades; f) eficacia, eficiencia y economia; g) accesibilidad fisica y documental a sus
instituciones; h) legalidad y calidad de las leyes aprobadas; i) respeto y garantia de los
derechos humanos; j) resultados de la gestion; k) emprendimiento y 1) ecologia.

El Buen Gobierno tambien equivalente al paradigma de la Gobernanza, que supone
sobrevalorar la relacion dialéctica del gobierno con la Sociedad Civil; superando visio-
nes precedentes y obsoletas de contemplacion estatica por parte del gobierno. Este
ultimo a su vez, también se considera como un requisito imprescindible para el de-
sarrollo econdmico. Cabe recordar lo indicado por Aguilar Villanueva (2007) sobre la
Gobernanza, modelo que:

‘apunta a la necesidad o conveniencia de un nuevo proceso directivo de la so-
ciedad mas que a la reproduccion del proceso directivo estructurado por la ac-
cion del gobierno aun si dotado con la totalidad de las capacidades requeridas.
Su supuesto basico es la nocion de que en las actuales condiciones sociales
(nacionales e internacionales) el gobierno es un agente de direccion necesario
pero insuficiente, aun si dotado con todas las capacidades requeridas y aun si
sus acciones aprovechan a cabalidad las muchas capacidades que le han sido
otorgadas. Por consiguiente, se requieren y se valoran las capacidades sociales
para una direccion satisfactoria de la sociedad. (.) Para ello el gobierno debe ser
visionario y capaz de subordinar a los actores econdmicos, civiles y politicos en la
definicion de los objetivos de la vida social y de su proceso de realizacion, este ya
no opera en las condiciones contemporaneas de democracia, creciente autono-
mia (independencia y autorregulacion) de personas y organizaciones sociales en
numerosos campos de su vida, diferenciacion funcional de la sociedad, globali-
zacion de la economia” (Aguilar Villanueva, 2007: 6-7)
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2. EL PARADIGMA DE LA GOBERNANZA Y SUS PRINCIPALES CARACTERIS-
TICAS

La Real Academia de la Lengua Espanola, en su sesion del 21 de diciembre del 2000,
definio asi la Gobernanza: "Arte o manera de gobernar que se propone como objetivo
el logro de un desarrollo econdmico, social e institucional duradero, promoviendo un
sano equilibrio entre el Estado, la sociedad, y el mercado de la economia’. De esta de-
finicion antedicha, nos gustaria resaltar lo siguiente:

a) La gobernanza, es ante todo y sobre todo un modo de gobernar; no es pues
el Unico, y se deduce que es un novedoso modo de gobernar. Este modo de
gobernar tendra por tanto, sus propias caracteristicas diferenciadoras de otros.
b) La gobernanza, es un arte. Requiere pues un rodaje, una experimentacion,
un aprendizaje. No es una formula magica o teoria completa que ofrezca la res-
puesta concreta. El caracter de arte hace que necesite desarrollarse hasta lograr
resultados satisfactorios.

c) Elarte o modo de gobernar es un medio o instrumento para lograr un fin que si
es claro e inequivoco, aungque genérico y programatico, “el logro de un desarrollo
economico, social e institucional duradero” (Romero Tarin y Gomez Calvo, 2016:
171)

d) Ese fin del desarrollo no es unico, sino plural y complementario: “desarrollo
econdmico, social e institucional” alejandose pues de la concepcion unidimen-
sional neoliberal y economicista de la década de los sesenta y setenta, fruto del
llamado “pensamiento unico”; haciendo hincapie ademas en el desarrollo social
frente a los graves problemas sociales de hoy, y también institucional fruto de las
aportaciones del "neoinstitucionalismo”.

e) Ademas el desarrollo, en sus varias facetas complementarias e integradas,
debe ser no coyuntural o caprichoso; sino duradero o permanente.

f) El efecto o resultado de ese desarrollo, producira “un sano equilibrio”, es decir
un justo, adecuado, e integrado equilibrio, entre el Estado, la sociedad y el mer-
cado.

g) Es relevante senalar que la gobernanza, supone sobre todo la superacion de la
dicotomia del dualismo entre Estado y sociedad, y de economiay sociedad, fruto
de una concepcidn que tiene sus origenes en el siglo XIX, con el nacimiento del
Estado de Derecho. Estamos ante una nueva forma de relacionarse y articularse
el Estado, la sociedad, y el mercado de la economia. La relacion es a tres, y no de
dos en dos, y de forma separada.

h) En la definicion de la Real Academia aparece la sociedad, que debemos en-
tender como Sociedad Civil. Esta es la nueva protagonista en la relacion, que
tiene y que va a reclamar su papel, basicamente a traves de la participacion ciu-
dadana o participacion de sus miembros. Esa mencién expresa de la sociedad,
es lo que conlleva a caracterizar por implicita, que toda gobernanza debe ser
democratica por esencia.
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Existe una correlacion importante a su vez, entre Gobernanza y Sociedad Civil, sien-
do ambas fruto y exposicion simultanea de la realidad de cada contexto historico y
geopolitico. EL concepto de Sociedad Civil a su vez, es polisemico, expresivo de la arti-
culacion de las distintas redes, asociaciones y movimientos sociales; cuando ésta sea
mas relevante, mas papel jugara en el sistema politico analizado.

También hay que senalar, que el Buen Gobierno es un medio para lograr el fin de la
democracia plena, auténtica, deliberativa, reflexiva, y de calidad (Vallespin, 2000; Held,
2010; Touraine, 2011) Asimismo podriamos incluir a su vez, ‘la felicidad” de la sociedad
civily de la ciudadania. La calidad de la democracia, es mas que el gjercicio temporal
delvoto, y que la legitimacion representativa de los partidos.

Un principio relevante de la manifestacion del Bueno Gobierno, entre los varios antes
senalados, es sin duda el de la participacion y debate ciudadano. Estas buscan nuevas
formulas, ya que las clasicas las consideran insuficientes. La Democracia participativa
y deliberativa complementan la democracia representativa clasica a traves del debate,
el dialogo vy la reflexion comunitaria. Ademas es un medio preventivo frente a los peli-
gros de una posible tecnocracia disfuncional y descontrolada.

El capital social es un elemento o factor cuantitativo y cualitativo a su vez, que mani-
fiesta la calidad de la democracia; y debe haber una coherencia entre capital social
expresivo de la sociedad y de ésta con la democracia determinando el grado e inten-
sidad de la articulacion social y de la participacion ciudadana. Su fortalecimiento es
manifestacion de esa democracia plena.

Hoy en un analisis integral de una sociedad y de su sistema sociopolitico deben con-
templarse ademas del capital fisico, cuyos elementos centrales son el territorio y las
infraestructuras basicamente, también el capital o talento humano clave para la socie-
dad actual del conocimiento, junto al capital social (Fukuyama, 2009; Putnam, 2003).
Segun Ramirez Plascencia (2005) un requisito indispensable para la existencia del ca-
pital social, es la pertenencia a un grupo o una red de relaciones por parte de los indi-
viduos a diferencia del capital econdmico y cultural en posesion de las personas, que
podian ser perfectamente inteligibles desde el individuo. El capital social demanda la
existencia de un grupo o una red duradera de relaciones sociales (Ramirez Placencia,
2005)

La corrupcion politica y administrativa, no son acciones nuevas en la humanidad. No
obstante, ambas hoy se manifiestan de formas diversas siendo la amenaza y el azote
del Buen Gobierno, y por ende de la calidad democratica. Dicha situacion produce una
desafeccion y deslegitimacion progresiva de los ciudadanos hacia las instituciones
publicas, junto a un alejamiento critico de la clase politica, cuyas consecuencias refle-
jan una debilidad de las instituciones y de los valores publicos en la sociedad.
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La corrupcion siempre ha existido, con mayor o menor intensidad, pero hoy la ciuda-
dania demanda no solo su mayor prevencion, sino también la exigencia de responsa-
bilidades (accountability).

Ahora bien, la corrupcion no solo tiene costes socio-politicos, sino tambien econdmi-
cos, pues afecta al funcionamiento normal de la Hacienda Publica de cualquier pais,
generando un incremento del fraude fiscal y del gasto publico innecesario.

Por otro lado, no basta solo con la lucha y represion de la corrupcion en sus variadas
facetas, sino que es fundamental su prevencion a traveés de la educaciéon y cultura ci-
vicas democraticas, basicamente mediante la ética publica.

Hay sectores administrativos prioritarios en la prevencion y lucha contra la corrupcion,
que basicamente son los siguientes: a) el urbanismo; b) la contratacion publica; ¢ la fi-
nanciacion de los partidos politicos y asociaciones de diverso tipo; d) las subvenciones
publicas, y e) en especial las de cooperacion internacional.

Como parte de las medidas adoptadas para el Buen Gobierno, en algunos paises se
han puesto en marcha proyectos de gobierno y gestion publica en red, de “Gobierno
Abierto” (*Open Government"), y en particular podria citarse el memorandum del Go-
bierno de Obama, de enero de 2009, sobre Transparencia y Gobierno Abierto, basado
en tres pilares basicos: a) transparencia; b) colaboracion; y ) participacion.

Ahora bien, el Buen Gobierno ha puesto de relieve el neoinstitucionalismo reclamando
ademas: a) un cambio organizativo profundo; b) un cambio en la cultura politica; ¢) un
liderazgo adecuado al medio; d) una potenciacion de la participacion ciudadana, para
hacer realidad el capital social; y €) una buena informacién y comunicacion publicas,
que faciliten la transparencia.

En cuanto al concepto y el contenido de la informacion segun Oszlak (2013) “corres-
ponde distinguir entre los datos, informacion y conocimiento: solo la conversion de
datos en informacién y éstos en conocimiento es capaz de generar los fundamentos
técnicos y politicos para elegir cursos de accion. (.) la informacion requiere guardar
una proporcion con la dimension del fendomeno que pretende ser abarcado o explica-
do mediante sistematizacion” (Oszlak, 2013: 28) EL manejo de los Big Data supone hoy
un reto importantisimo en este ambito de estudio.

A nivel europeo podrian citarse como documentos basicos de interés los siguientes:
a) El Libro Blanco de la Gobernanza Europea, aprobado en 2001 por la Comision

Europea; y que constituye un auténtico coédigo normativo y programatico para
todas las instituciones y paises miembros de la Union Europea.
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b) La propuesta del Grupo de Derecho Administrativo, del Consejo de Europa,
que ha desarrollado también “Treinta y tres principios del Buen Gobierno’, que
es también un auténtico Codigo de buen Gobierno, y que contiene una sintesis
y mezcla heterogenea de distintos principios, valores, y reglas de actuacion, co-
munes a todos los paises miembros; y que ademas estan a su vez positivizados
en la mayoria de los ordenamientos juridicos de los paises miembros.

) El proyecto non nato de Constitucion de la Unidon Europea, contiene también
una serie de principios del Buen Gobierno y de la Buena Administracion Publica.

El republicanismo o humanismo civico, es una corriente de pensamiento actual, que
inspirada en la historia de Roma en la que se ensalzaban los valores de la res publica, la
civitas y las virtudes civicas, que pretende legitimary fortalecer el papel de lo publico,
de sus valores y de las instituciones de éste caracter; frente a los duros y frontales ata-
ques sufridos por el neoliberalismo surgido tras la crisis del petréleo en 1973, y luego
expandido por todo el mundo, el cual se caracteriza sustancialmente como es sabido,
por las notas de: individualismo, conductismo, consumismo y capitalismo salvaje. En el
contexto actual de la globalizacion el neoliberalismo, por su caracter incontrolado, ha
supuesto un debilitamiento progresivo de todo lo publico. No obstante, en la historia
han habido multiples pensadores preocupados por el Buen Gobierno (Guerrero, 1997,
Posada de Herrera, 1978; Bonnin, 2003).

El concepto de republicanismo civico y sus distintas modalidades, serian una de las
ideologias basicas explicativas y legitimadoras del llamado Buen Gobierno o Gober-
nanza Democratica. Dicha expresion es ante todo y sobre todo una idea-fuerza, que
pretende convertirse en una realidad viva, manifestacion y efecto del Buen Gobierno,
entendido como la Buena Administracion. No obstante, esto implica una plena vigori-
zacion y modernizacion de la misma a traves de una vision estratégica impregnada de
valores publicos democraticos. Ahora bien, la modernizacion y la transparencia admi-
nistrativa es algo mas que la implantacion instrumental de las nuevas tecnologias, ya
que implica un cambio de vision, cultura y estrategia.

Sin perjuicio de que numerosas instituciones publicas y privadas hayan seleccionado y
propuesto unos indicadores para la medicion de la transparencia y del Buen Gobierno,
y que éstos puedan ser Utiles y orientativos; los autores de este articulo pensamos que
la transparencia y el Buen Gobierno son aspectos basicamente cualitativos, y basi-
camente el resultado de la cultura e idiosincrasia politica de cada pais en momentos
histéricos concretos.

Las Administraciones Publicas contemporaneas estan llamadas hoy mas que nunca a
satisfacer las demandas de la ciudadania y de la Sociedad Civil, legitimando su accién
siempre en la busqueda del interés general. Para ello se aplicaran politicas publicas
adecuadas a esas finalidades, con la praxis de una gestion publica inspirada en los
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valores y principios orientadores antes mencionados del Buen Gobierno. Ademas, és-
tos a su vez implementaran diversas medidas técnicas e instrumentos para llevarlos a
cabo del mejor y mas eficaz modo, a saber por ejemplo los siguientes: a) el coédigo de
etica administrativa; b) las cartas de servicios; ¢) la implantacion de la filosofia y técni-
cas de la planificacion estrategica y evaluacion, entre otros.

Ahora bien, la gestion publica actual sin perjuicio de su titularidad publica no excluye
la participacion en ella del llamado Tercer Sector; para la colaboracion mutua. El par-
ternariado y los consorcios aparecen como nuevas formulas utiles de organizacion,
actuacion y colaboracion publico-privado.

Dentro de la Administracion Publica, el papel de los empleados publicos o servicio
civil de carrera es un aspecto relevante y estratégico a considerar. La profesionalidad,
la honestidad, y la independencia de éstos, constituyen sin duda un requisito previo
e imprescindible para una gestion publica moderna, de legalidad, eficaz y de calidad
democratica.

Hay que senalar que existen apartados en la actualidad con diversos ambitos territo-
riales de aplicacion, (Estados, gobiernos locales, etc.) numerosos Codigos del llamado
Buen Gobierno. Entre ellos destacariamos el Codigo Iberoamericano de Buen Gobier-
no aprobado en Montevideo el 23 de junio de 2006. Estos Codigos son ciertamente
utiles en principio, pero plantean en muchas ocasiones el problema de su falta de
coercitividad, y pueden llegar a convertirse en papel mojado, y por tanto inutiles por su
no aplicabilidad, ausencia de coactividad y de responsabilidad exigibles.

Por ultimo, habria que senalar también que el Buen Gobierno debe ser estrategico, y
no cortoplacista, pues el logro de politicas publicas satisfactorias para la ciudadania no
es ni facil, ni se resuelve en pocos dias.

3. EPILOGO

El Buen Gobierno es resultado y manifestacion de una calidad democratica, y para ello
se requiere de un marco conceptual e institucional mas amplio, donde se contemple
la realidad de cada sistema politico-administrativo. En el sentido antedicho, no basta-
ran solo el conjunto de medidas que se incluyen dentro del llamado Buen Gobierno,
sino que también se deberan acompanar con una transformacion de la configuracion
y actuacion de los principales actores e instituciones politicas de caracter decisorio y
representativo. En particular, destacariamos la importancia de la democracia interna
junto a la transparencia de los partidos politicos; y de la capacitacion meritocratica y
ordenada de las élites politicas para que el sistema politico administrativo logre eficaz-
mente implementar un Buen Gobierno.
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Ademas de lo anterior, es obvio que el marco conceptual y el contenido del Estado de
Derecho deberia reforzarse mas y hacerse plenamente democratico. No bastan Esta-
dos de Derecho formales y simbolicos sin que éstos lo sean de verdad en su praxis, en
particular resulta obvio la institucionalizacion y consolidacion del Estado de Derecho,
priorizando basicamente los siguientes objetivos: a) una clara separacion de los pode-
res del Estado; b) la preminencia del Parlamento como expresion de la soberania po-
pular, frente al Presidencialismo irresponsable y sin control; ¢) la aprobacion y vigencia
de una legislacion reguladora de los partidos politicos; d) la eficacia y la garantia plena
de los Derechos Humanos; e) una legislacion penal adecuada y actualizada contra los
delitos de corrupcion; f) una Administracion de Justicia; independiente, profesional y
rapida; g) una legislacion reguladora de los lobbies y de los grupos de presion; h) una
legislacion protectora y garante de la intimidad personal; i) la aprobacion y la puesta
en marcha de nuevas vias de participacion democratica de los ciudadanos y de la so-
ciedad civil; j) una educacion escolar que transmita conocimientos y valores civicos a
los/as ciudadanos/as (Canales y Romero, 2017); y k) el establecimiento de un “servicio
civil de carrera” profesional y meritocratico.

El desarrollo del Buen Gobierno y la implantacion de una transparencia administrativa
real y eficaz, deben facilitar a su vez el control de los poderes y empleados publicos
a través de la evaluacion de sus decisiones y de sus actuaciones, para exigirles un
su caso las responsabilidades pertinentes. Pero la implantacion de las transparencia
supone algo mas que aprobar normas, sobre todo cambiar la cultura administrativa y
dotarla de valores publicos.

Ademas el Buen Gobierno implica fortalecer y desarrollar la capacidad de gobernar de
la clase politica y de las instituciones; siendo un intento de dar respuesta a los proble-
mas, demandas y desafios de la ciudadania y de la sociedad civil en el presente siglo.
“Hay que saber comunicar, explicar. Hoy en dia los gobiernos del tuit o delos comuni-
cados sustituyen a los de la explicacion y el tiempo necesario. Hay que recuperar por
tanto las condiciones que permiten al gobierno exprese con claridad. Hay que hablar
de aquello para lo que no se dispone de medios. La exigencia de la claridad esta ahi
(.)" (Macron, 2016: 212)

Habria que senalar también que la transparencia no es solo un problema de legalidad,
y ello sin perjuicio de los avances en el ambito espanol de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno. Sobre
todo ésta, es un problema y un reto de naturaleza, vision y contenido esencialmente
politico. En ese sentido, entre otros, lo puesto de relieve por Enrico Letta (2017)

‘Debemos reconciliar la democracia con la politica. La gente se siente vinculada
a la primera, pero rechaza la segunda. Si queremos reconciliar ambas, la politica
propuesta ha de ser coherente, inteligible, verificable, transparente. Deben llevar-
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la a cabo personas con credibilidad. Si dices una cosa, tienes que hacerla. De lo
contario, la gente se enfurece, y con razon. Ahora bien, el reto consiste en hacer
entender razones y hechos” (Letta, 2017: 187).

Lo anterior implicaria articular y coordinar los derechos de participacion, informacion y
transparencia de la ciudadania a traveés de la negociacion y acuerdo de un “nuevo con-
trato social. Por todo ello para Lizcano (2015), “la transparencia constituye asi un pilar
basico que es necesario desarrollar e impulsar desde todos los niveles de la sociedad
y ello como una via hecesaria para impulsar la equidad social y la eficiencia economi-
ca' (Lizcano, 2015:15)

Por ultimo es importante y decisivo que las politicas publicas y el derecho de transpa-
rencia no sean algo meramente formaly simbélico sino reales.
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