revista valen‘ciana
d’estudis autonomics

2023 | n° 68

% GENERALITAT
VALENCIANA
\\\ Presidéncia



d’estudis autonomics

2023 | n° 68

revista valenciana]



Redaccio i administracio:

Direccio General de Transparéncia i Participacio
Presidéncia de la Generalitat

Passeig Albereda, 16. 46010 VALENCIA

TI. 96-1922346

E-mail: calidaddemocratica@gva.es

Distribucid i suscripcio:
Liibreria de la Generalitat (LLIG)
C. Navellos, 15. 46003 VALENCIA
Tl: 96-3424756

llig@gva.es

www.llig.gva.es

Produccio:
La Imprenta, Comunicacion Grafica, S.L.

ISSN: 0213-2206
Diposit legal: V-1172-1996

Nota de redaccio: La revista no es fa responsable ni comparteix
necessariament les opinions expressades pels autors i les autores,
que les formulen sota la seua exclusiva responsabilitat.



Normes per a la publicacié d’'originals
en la Revista Valenciana d’Estudis
Autonomics

1. La Revista Valenciana d'Estudis Autonomics edita treballs originals
sobre temes de caracter juridic, politic, economic, social i cultural, vin-
culats en general amb el model autonomic que vertebra l'organitzacio
territorial de I'Estat i, especialment, amb el desenvolupament de I'Esta-
tut d'’Autonomia de la Comunitat Valenciana i amb la promocio i con-
solidacio de I'autogovern d'aquesta.

2. Els treballs hauran de complir els seglients requisits:

2.1. Amb caracter general, les col-laboracions hauran de tindre una
extensio maxima de 30 pagines.

2.2. Els treballs es redactaran amb lletra tipus Times New Roman,
grandaria 12, a doble espai i amb el format que s'indica en els seglients
apartats.

2.3. L'estructura formal de cada col-laboracio sera la segiient:

a) En primer lloc figurara el titol del treball, distingint adequadament, si
escau, el titol principal dels possibles subtitols o frases delimitades que
expliquen o matisen el titol principal. Aquest figurara en lletra majus-
cula, mentre que els subtitols i les acotacions figuraran en minuscula.

b) A continuacio, alineat a la dreta, figurara el nom complet de l'autor
0 autora, aixi com la seua professio o el carrec o lloc de treball exercit,
que seran les dades identificatives que apareixeran en la publicacio.

¢) A continuacio s'incloura un sumari, en el qual quedaran recollits tots
els epigrafs i subepigrafs que estructuren el treball. En la mesura en
que siga possible, haura de seguir-se, per a ordenar els epigrafs i
subepigrafs, un esquema basat en numeros romans, nimeros arabs i
lletres, destacant els apartats principals en lletra majuscula.

d) Cada autor o autora haura de subratllar al llarg de tot el text de la
seua col-laboracio les idees principals o aquelles frases que considere
més rellevants per a incidir en els aspectes que desitge destacar. Els
incisos subratllats seran extractats durant la fase de maquetacio del
corresponent numero de la Revista i figuraran destacats en els marges
de la col-laboracio publicada.
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e) Al final del text, després de la bibliografia a la qual s'al-ludeix espe-
cificament en el seglient apartat d'aquestes normes, s'incloura un breu
resum o abstract, amb un minim de cent i un maxim de cent cinquan-
ta paraules, aixi com una relacio d'entre cinc i deu paraules clau. Tant
aquestes com el resum es publicaran en les dues llengiies oficials de Ia
Comunitat Valenciana. Si la persona autora del treball no facilita la
traduccio corresponent, la propia Revista proveira la seua realitzacio.

2.4. Quant a la bibliografia citada i les notes a peu de pagina, hauran
de sequir-se aquests criteris:

a) Amb independéncia de les notes a peu de pagina que cada autor o
autora estime oportu inserir al llarg del seu treball, al final s'incloura
sempre una relacio de la bibliografia citada, sequint I'ordre alfabétic
dels cognoms dels autors i les autores els treballs dels quals s'esmenten
en l'article i amb el mateix sistema que a continuacio es ressenya per a
les cites bibliografiques a peu de pagina.

b) Les cites bibliografiques a peu de pagina hauran d'unificar-se sequint
preferentment aquests criteris:

-COGNOMS i nom de l'autor o autora, Titol delllibre, editorial, lloc, any
i pagina o pagines, si ¢s el cas.

-COGNOMS i nom de I'autor o autora, "Titol de I'article”, Titol de la Re-
vista, num., any i pagina o pagines, si ¢s el cas.

3. Els treballs hauran de remetre's per correu electronic, en formats
word i pdf, a aquesta adreca: calidaddemocratica@gva.es.

4. Cada autor o autora rebra, una vegada decidida la publicacio de la
seua col-laboracio en la Revista Valenciana d'Estudis Autonomics, les
proves d'impremta del seu treball perqué, en el termini maxim que s'es-
tablisca des de la recepcid, realitze les correccions que estime opor-
tunes (destacant-les degudament sobre el document rebut) i retorne el
text per correu electronic. En tot cas, aquestes correccions hauran de
ser puntuals, mai amplies o substancials sobre el text original inicial-
ment proporcionat.



Normas para la publicacion de
originales en la Revista Valenciana
d’Estudis Autonomics

1. La Revista Valenciana d'Estudis Autonomics edita trabajos originales
sobre temas de caracter juridico, politico, economico, social y cultural,
vinculados en general con el modelo autonémico que vertebra la orga-
nizacion territorial del Estado y, en especial, con el desarrollo del Esta-
tuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana y con la promocion y
consolidacion del autogobierno de ésta.

2. Los trabajos deberan cumplir los siguientes requisitos:

2.1. Con caracter general, las colaboraciones deberan tener una exten-
sion maxima de 30 paginas.

2.2. Los trabajos se redactaran con letra tipo Times New Roman, tamafio
12, a doble espacio y con el formato que se indica en los siguientes
apartados.

2.3. La estructura formal de cada colaboracion sera la siguiente:

a) En primer lugar figurara el titulo del trabajo, distinguiendo adecua-
damente, si procede, el titulo principal de los posibles subtitulos o fra-
ses acotadas que expliquen o maticen el titulo principal. Este figurara
en letra mayuscula, mientras que los subtitulos y las acotaciones figu-
raran en minuscula.

b) A continuacion, alineado a la derecha, figurara el nombre completo
del autor o autora, asi como su profesion o el cargo o puesto de traba-
jo desempenado, que seran los datos identificativos que apareceran en
la publicacion.

¢) A continuacion se incluira un sumario, en el que quedaran recogidos
todos los epigrafes y subepigrafes que estructuran el trabajo. En la me-
dida en que sea posible, debera seguirse, para ordenar los epigrafes y
subepigrafes, un esquema basado en numeros romanos, nUmeros ara-
bes vy letras, destacando los apartados principales en letra mayuscula.

d) Cada autor o autora debera subrayar a lo largo de todo el texto de
su colaboracion las ideas principales o aquellas frases que considere
mas relevantes para incidir en los aspectos que desee destacar. Los
incisos subrayados seran extractados durante la fase de maquetacion
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del correspondiente numero de la Revista y figuraran destacados en
los margenes de la colaboracion publicada.

e) Al final del texto, después de la bibliografia a la que se alude especi-
ficamente en el siguiente apartado de estas normas, se incluird un
breve resumen o abstract, con un minimo de cien y un maximo de ci-
ento cincuenta palabras, asi como una relacion de entre cinco y diez
palabras clave. Tanto éstas como el resumen se publicaran en las dos
lenguas oficiales de la Comunitat Valenciana. Si la persona autora del
trabajo no facilita la traduccion correspondiente, la propia Revista
proveera su realizacion.

2.4.En cuanto a la bibliografia citada y las notas a pie de pagina, deberan
seguirse estos criterios:

a) Con independencia de las notas a pie de pagina que cada autor o
autora estime oportuno insertar a lo largo de su trabajo, al final se in-
cluira siempre una relacion de la bibliografia citada, siguiendo el orden
alfabético de los apellidos de los autores y las autoras cuyos trabajos se
mencionen en el articulo y con el mismo sistema que a continuacion se
resefia para las citas bibliograficas a pie de pagina.

b) Las citas bibliograficas a pie de pagina deberan unificarse siguiendo
preferentemente estos criterios:

-APELLIDOS y nombre del autor o autora, Titulo del libro, editorial, lu-
gar, aho y pagina o paginas, €n su caso.

-APELLIDOS y nombre del autor o autora, "Titulo del articulo", Titulo de la
Revista, num., afio y pagina o paginas, en su caso.

3. Los trabajos deberan remitirse por correo electronico, en formatos
word y pdf, a esta direccion: calidaddemocratica@gva.es.

4. Cada autor o autora recibira, una vez decidida la publicacion de su
colaboracion en la Revista Valenciana d'Estudis Autonomics, las prue-
bas de imprenta de su trabajo para que, en el plazo maximo que se es-
tablezca desde su recepcion, realice las correcciones que estime opor-
tunas (destacandolas debidamente sobre el documento recibido) y de-
vuelva el texto por correo electronico. En todo caso, estas correcciones
deberan ser puntuales, nunca amplias o sustanciales sobre el texto ori-
ginal inicialmente proporcionado.



Mas transparencia,
mads democracia

La Revista Valenciana d'Estudis Autondmics publica un numero
nuevo, el 68, un nuevo hito en una larga y fructifera trayecto-
ria de muchos afios que ha reunido una ingente cantidad de es-
tudios y reflexiones de interés alrededor de la Comunitat Valen-
ciana, siempre desde perspectivas diferentes y con la voluntad
de aportar visiones plurales y originales que favorezcan un deba-
te enriquecedor en todos los sentidos.

Desde la publicacion del primer numero de la RVEA nuestra Co-
munitat ha vivido numerosas transformaciones a todos los nive-
les de manera constante. En el ambito politico hace pocos meses
empezamos una nueva etapa. Los ciudadanos apostaron por un
cambio en la manera de hacer las cosas y de gestionar sus inte-
reses desde la Generalitat. Asumimos en aquel momento una
enorme responsabilidad que afrontamos con la ilusion de servir
a los ciudadanos para construir entre todos, en libertad, una so-
ciedad prospera, integradora y abierta.

No es facil llevar a cabo un programa de gobierno, disefar nue-
vas iniciativas o gestionar los proyectos en marcha. Son necesa-
rios instrumentos de reflexion y de apoyo que ayuden a tomar
las decisiones mas adecuadas en cada caso y en cada momento.
La RVEA ha sido en sus diferentes etapas una valiosa herramien-
ta que ha ayudado a los responsables politicos en su trabajo dia-
rio, un recurso importante que ha demostrado repetidamente su
caracter riguroso vy la fortaleza de sus argumentos.

El numero 68 de la Revista Valenciana d'Estudis Autonomics ar-
ticula sus contenidos alrededor de un punto de partida tan suge-
rente como oportuno en el momento actual: “Gobierno abierto y
calidad democratica” Un buen numero de expertos en diferentes
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disciplinas nos brindan nuevas aproximaciones a una cuestion
candente que a todos nos preocupa. La democracia no es una
realidad inmutable y estatica. Sufre ataques, es objeto de inter-
pretaciones distorsionadas o se ve sometida a condicionantes o
influencias que pueden desvirtuar su esencia. Las sociedades
avanzadas como la nuestra piden nuevas cotas de libertad para
sus integrantes, nuevos mecanismos de control de la accion de
gobierno y un grado superior de transparencia que permita eva-
luar y fiscalizar las politicas publicas y su implementacion.

Estamos construyendo cada dia el sistema democratico, a todos
los niveles, conscientes de la pluralidad de nuestra sociedad y de
las diferentes sensibilidades que conviven dentro de un mismo
marco juridico. La profundizacion en la democracia es una cues-
tion compleja que exige una multiplicidad de aportaciones teori-
cas para poder ser abordada con rigor, sin recetas demagogicas
o superficiales que pueden rebajar el nivel del debate politico.

La Revista Valenciana d’Estudis Autonomics ha reunido a un gru-
po de personas de prestigio y con conocimientos acreditados so-
bre la materia para dar forma con sus aportaciones en una publi-
cacion muy especial. El numero 68 examina diferentes aspectos y
nos habla de experiencias que pueden ayudarnos a comprender
mejor esta materia y sefala algunas de las lineas por donde dis-
currira un debate ineludible en el futuro.

Los nombres de los colaboradores son la mejor tarjeta de presen-
tacion de la Revista, y puedo decir con orgullo que los que pode-
mos encontrar en el indice de contenidos la enriquecen con sus
conocimientos y con su prestigio personal y académico y pasan
a formar parte de una némina magnifica de personas que en el
pasado han dejado su impronta en sus paginas.

Sus observaciones en materias como el impacto de las nuevas
tecnologias o la aplicacion concreta en todos los ambitos territo-
riales de la transparencia y los principios del gobierno abierto se-
ran de mucha utilidad y ofreceran puntos de vista que ayudaran
en la practica a trasladar los discursos teoricos a la gestion diaria
en un gran numero de instancias politicas y administrativas.
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Mis transparencia, mas democracia

Quiero agradecer desde aqui a los autores de los trabajos que
integran el numero 68 de la Revista Valenciana d'Estudis Au-
tonomics, unas aportaciones importantes que prestigian la pu-
blicacion y dan continuidad a una espléndida trayectoria de dé-
cadas. Y quiero también animar a los lectores a apreciar en todas
sus dimensiones los contenidos de la Revista y a participar en un
debate franco, sincero y enriquecedor sobre unas cuestiones tan
importantes y que tendran una repercusion muy grande en
nuestro futuro.

CARLOS MAZON GUIXOT
President de la Generalitat
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Adelante!

La Revista Valenciana d'Estudis Autondomics tiene 38 afos de
existencia, ha conocido todos los gobiernos de la Generalitat
Valenciana y ha visto pasar, como el resto de valencianos, todas
las vicisitudes que en las cuatro ultimas décadas ha padecido el
pueblo valenciano: crisis economicas, periodos de crecimiento,
estabilidad, agitacion social, catastrofes, logros colectivos, reco-
nocimientos, pandemias y un largo etcétera.

Sus paginas de reflexion social, politica, economica y juridica, han
sobrevivido a todos los avatares de nuestra democracia autono-
mica, configurandola como un instrumento util para el fomento
del autogobierno y para el estudio de las politicas publicas.

Por ello desde la Secretaria Autondmica que ostento, decidi desde
un inicio adoptar dos decisiones que deben ser vitales para el fu-
turo de esta publicacion: por un lado, respetar la anualidad de la
publicacion, y por tanto establecer las medidas necesarias a tra-
vés de la Direccion General con competencia en la materia para
que el numero 68 de la Revista, correspondiente al afio 2023, se
publicase en su afo natural;y, por otra parte, establecer las bases
para la reforma y mejora de la publicacion.

El primero de los objetivos se ha cumplido, la Revista es hoy una
realidad, todavia en 2023, de forma que esta ha autorregulado
su fecha de publicacion; el sequndo de ellos se va a realizar en
cooperacion con las instituciones académicas de la Comunitat
Valenciana.

En efecto, vamos a reformar el Consejo Asesor para que lo con-
formen representantes de todas las Universidades de la Comuni-
tat Valenciana, con la intencion de que a través de su experiencia
y prestigio, la Revista afiada a su dilatada trayectoria una salva-
guarda que la haga perdurar y fortalecerse.

No es un secreto que la Secretaria Autonomica de Relaciones
Institucionales y Transparencia apuesta por la colaboracion es-
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trecha con la Universidad. No puede desaprovecharse el créditoy
estimacion unanime que las instituciones académicas valencia-
nas tienen en nuestra sociedad y allende de nuestras fronteras.
Un patrimonio de los valencianos que disfrutamos desde hace
mas de 500 afios y que las nuevas incorporaciones han permiti-
do robustecer e incrementar.

De hecho es visible en la apuesta por la investigacion en Trans-
parencia y Participacion que hemos realizado, pero también en la
coordinacion de los proyectos presentados a través del | Encuen-
tro Interuniversitario y de Entidades Colaboradoras en materia
de Transparencia y Participacion que se celebré el pasado 23 de
octubre en la Villa de Utiel, experiencia unica que ha permitido,
por una parte, lograr proyectos de colaboracion entre universi-
dades en el marco de los convenios entre la Generalitat Valen-
ciana y dichas entidades universitarias vy, por otro lado, definir
nuestra propia estrategia de Buen Gobierno.

La Generalitat Valenciana suscribira en 2024 convenios con to-
das las Universidades Publicas Valencianas: la Universitat de
Valéncia-Estudi General, la Universidad Politécnica de Valencia,
La Universidad Miguel Hernandez de Elche, la Universidad de Ali-
cante y la Universidad Jaime | de Castellon.

Pero no sélo en las Areas de Transparencia y Participacion, tam-
bién en Autogobierno. En esta materia sequimos apostando por
la Catedra de Derecho Foral Valenciano y Desarrollo Estatutario
de la Universitat de Valéncia, pero incorporamos una linea de co-
laboracion con la Catedra de Derecho Autonémico Valenciano de
la misma Universitat.

Este numero que prologo se basa en una materia que es funda-
mental para el gobierno del Presidente Carlos Mazon: la Trans-
parencia y la Participacion son elementos nucleares de su accion
gubernamental, que tienen un caracter transversal a todas las
politicas publicas desarrolladas.

Por ello hemos decidido dedicar este numero al buen gobierno y

hemos determinado que todos los autores sean destacados profe-
sores universitarios, y casi todos ellos de universidades valencianas.
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En las paginas de esta Revista se concentra un gran talento
netamente valenciano, que a través de la reflexion de nuestras
politicas publicas en materia de transparencia y participacion
nos esta ayudando a conformar el modelo valenciano del buen
gobierno, un modelo que presentaremos en breve y que marca-
ra las lineas estratégicas de la legislatura en esta materia y que
ademas esta cocreado a través de la colaboracion de entidades
de la sociedad civil con gran presencia de entidades vecinales
y populares.

Nuestra Constitucion establecio en el articulo 23.1 un derecho
fundamental a la participacion publica que desde los inicios de
nuestra democracia ha intentado extenderse por encima de su
mera reduccion al ambito electoral o a la presentacion de inicia-
tivas populares.

También en el articulo 105 b establecio la obligacion de regular el
acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrati-
vos en materia de transparencia.

En esa extension ha tenido buena culpa nuestro Estatuto de Au-
tonomia que en su articulo 9.4 consagra el derecho de partici-
pacion de los ciudadanos y ciudadanas valencianos, de manera
individual o colectiva, en la vida politica, econdmica, cultural y
social de la Comunitat Valenciana y que se puede ejercer en am-
bas lenguas oficiales sin ningun tipo de discriminacion.

Pero ademas el articulo 6 atribuye a la Generalitat la funcion de
promover la participacion de los agentes sociales y del conjunto
de la sociedad civil en los asuntos publicos.

Pero no solo ha sido una cuestion de desarrollo autonomico.
Europa también ha propiciado una nueva optica a través del
Principio de Apertura del articulo 1 del Tratado de la Union Eu-
ropea, entendido como la manera abierta y proxima a la ciuda-
dania en la que las decisiones tienen que ser tomadas, dentro
de una nueva etapa en el proceso creador de una union cada
vez mas estrecha entre los pueblos de Europa y que ha propi-
ciado la promulgacion de diversas directivas en la materia de
caracter sectorial.

2023 | n°68 13



[68] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

En la Comunitat Valenciana se desarrollaron inicialmente los de-
rechos de participacion y transparencia a través de la Ley 2/2015,
de 2 de abril, de transparencia, buen gobierno y participacion
ciudadana de la Comunitat Valenciana, ley que en la actuali-
dad han sustituido las recientes leyes 1/2022, de 13 de abril, de
Transparencia y Buen Gobierno de la Comunitat Valenciana, y
42023, de 13 de abril, de Participacion Ciudadana y Fomento del
Asociacionismo de la Comunitat Valenciana.

Ambas leyes nos ofrecen un punto de inicio, cuya aplicacion
esta provocando problemas de practicidad y que en su adopcion
fueron contestadas socialmente por reconocidas entidades de
participacion que no se sentian netamente identificadas con su
contenido, situaciones que sera necesario evaluar de cara al es-
tablecimiento de futuras reformas que en todo caso seran con-
sensuadas en los foros oportunos de participacion ciudadana.

La Generalitat Valenciana, pues, con este numero reivindica la
importancia que para el actual Consell tiene el Buen Gobierno y
certifica que tanto en esta materia como en la de la promocion
del Autogobierno existe una estrategia definida y una hoja de ruta
clara de gestion, mejora y avance.

Saludamos pues este nuevo numero de la Revista Valenciana d'Es-
tudis Autonomics, con la ilusion de quien sabe que con €l afianza
una base sobre la que construir un nuevo futuro, esperemos mas
solido y mas util para la sociedad y las instituciones valencianas.

jAdelante!
SANTIAGO LUMBRERAS PELAEZ
Secretario Autonomico

de Relaciones Institucionales y Transparencia
(Presidencia de la Generalitat)
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Buen Gobierno y Gobierno
Abierto, un camino que
transitar y un destino

que alcanzar

| numero 68 de la Revista Valenciana d'Estudis Autonomics esta

integramente dedicado al Buen Gobierno, un concepto que es
relativamente reciente y que proviene del ambito internacional,
en concreto de los criterios para los programas de cooperacion al
desarrollo de los afios 90 que establecieron el Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional, que preveian la necesidad de que
se justificasen estandares de eficiencia, transparencia, rendicion
de cuentas, participacion de la sociedad civil y Estado de Derecho.

Término cuasi sinonimo es el de “gobierno abierto”, nacido un
poco antes, en los afos 70 en Inglaterra, como mecanismo de
protesta frente al secretismo con que se desarrollaba la accion
del gobierno, pidiendo una mayor participacion e implicacion de
la ciudadania, asi como el conocimiento de informacion y docu-
mentacion de caracter publico.

Asi los conceptos de transparencia, participacion, calidad demo-
cratica, integridad, gobierno abierto y buen gobierno, han que-
dado definitivamente unidos gracias al impulso de las entidades
internacionales que han buscado una extension de los derechos
asociados a estos conceptos que son en realidad toda una filo-
sofia del ejercicio de las politicas publicas, porque no hemos de
olvidar su caracter netamente transversal.

Durante la reunion de la Asamblea General de la ONU, el 20 de
septiembre de 2011, los jefes de estado de 8 paises decidieron

2023 | n°68 15



[68] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

aprobar una Declaracion para un gobierno abierto y establecie-
ron planes de accion nacionales para cumplirla.

Estos paises fundadores fueron Brasil, Indonesia, México, Norue-
ga, Filipinas, Sudafrica, Reino Unido y Estados Unidos.

Esta Organizacion Internacional que aglutina a mas de 70 paises,
desde el inicio cuenta con estructura mixta que implica la par-
ticipacion de la sociedad civil y establece presidencias bianuales
que comparten un estado miembro y un representante de la so-
ciedad civil.

Espafia se unid a la Alianza de Gobierno Abierto el mismo afio
de su creacion y desde entonces elabora planes de accion que
tratan de cumplir los objetivos de la Declaracion.

Pronto los paises de la Alianza se dieron cuenta de la importan-
cia de integrar a los gobiernos regionales en su organizacion y
a consecuencia de ello se creo la Seccion Local de la Alianza de
Gobierno Abierto, de la que formamos parte desde julio de 2022.

En consonancia con los principios de la organizacion, la Comu-
nitat Valenciana esta estableciendo su Plan de Accidon en la ac-
tualidad con objetivos cuyo cumplimiento habremos de justificar
ante la Organizacion internacional al finalizar esta legislatura.

En consecuencia, el contenido de esta revista sirve a los objetivos
de este compromiso y nos ayuda a reflexionar sobre las politicas
a desarrollar en este nuevo plan, siendo la reflexion y el estudio la
funcion principal de esta politica publica que es la Revista Valen-
ciana d'Estudis Autonomics.

Porque vivimos nuevos tiempos que hacen necesaria una nueva
politica, en un entorno de globalizacion y comunicacion cons-
tante de los avances, donde las nuevas tecnologias han removi-
do cualquier velo de opacidad y la ciudadania exige cada vez mas
derechos, libertades y garantias.

La ciudadania ha dejado de lado su pasividad y exige una mayor
participacion y transparencia.
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El derecho fundamental de participacion en los asuntos publicos
que recoge la Constitucion en su articulo 23.1y el acceso de los
ciudadanos a los archivos y registros administrativos del 105 b
han sido superados en sus minimos, estableciéndose derechos
para la ciudadania y correlativas obligaciones para los poderes
publicos en la legislacion vigente, que exceden en mucho de la
idea que el constituyente podia tener sobre estas cuestiones,
pero cuya mencion ha permitido en gran medida sustentar un
edificio de disposiciones juridicas que se dirigen hacia un objeti-
vo claro que es el gobierno abierto y el buen gobierno.

Gran culpa de ello la ha tenido la recurrente normativa europea,
cierto que a veces sectorial y fragmentaria, en la materia y los
principios que ha establecido como el de Apertura, que tiene un
claro reconocimiento en el Tratado de la Unidn Europea, pero
también las declaraciones internacionales de derechos y los con-
gresos internacionales especializados en la materia.

Como decia, ha cambiado el paradigma de la sociedad, los ve-
cinos deben ser escuchados cuando se adoptan decisiones que
afectan al espacio comun que comparten, no es una sugerencia,
es un imperativo democratico que en conjuncion con el ya citado
derecho fundamental a la participacion en los asuntos publicos,
los derechos fundamentales de Asociacion y a la libertad de ex-
presion, asi como también el derecho de acceso a la informacion
publica, se muestran como expresiones de los corolarios de li-
bertad, igualdad, justicia y pluralismo politico sobre los que se
constituye nuestro Estado Social y Democratico de Derecho.

Argumentaba Kant, hace mas de 200 afios, que los estados no
pueden ser actores paternalistas que gobiernen para el bien del
pueblo, pero sin este. Como decia en Teoria y Practica, “Nadie
puede obligarme a ser feliz a su manera”, y ese es un pensa-
miento que, en sus consecuencias practicas, requiere inexora-
blemente una interpelacion constante al ciudadano como reco-
nocimiento a su derecho a participar en libertad e igualdad en
la administracion de la cosa publica. Esa filosofia, que tiene mas
de dos siglos y que articuld el pensamiento liberal que Ilevo al
constitucionalismo primero del Estado liberal y después a la de-
mocracia del Estado Social y democratico de derecho, es la que
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sigue impulsando la profundizacion en una sociedad cada vez
mas avanzada, mas informada y con mas derechos.

Por tanto, no puedo estar mas de acuerdo con la tematica de
esta revista y no puede ser mas oportuna. Supone en la practica
un esfuerzo mas, un paso mas en la buena direccion; hacia ese
camino transitamos y ese destino hemos de alcanzar.

JOSE SALVADOR TARREGA CERVERA

Director General de Transparencia y Participacion
(Presidencia de la Generalitat)
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I. El gobierno abierto.
Definicion y elementos
configuradores.

a Ley 1/2022, de 13 de abril, de Transparencia y Buen Gobierno

de la Comunitat Valenciana define el gobierno abierto como
aquel que las administraciones publicas deben promover con el
fin de potenciar un marco de relacion y dialogo permanentes y
bidireccionales con la ciudadania que garantice la transparencia
y la rendicion de cuentas de la actividad publica y facilite la par-
ticipacion y colaboracion de la ciudadania en las politicas publi-
cas y la gestion (art. 2.10). Desde aqui, podrian ser multiples las
derivaciones que, de manera logica, se imponen en la adminis-
tracion local en cuanto administracion publica, lo que no necesi-
ta mayor argumentacion por una mera derivacion del art. 2.1 de

La Ley 1/2022, de 13 de
abril, de Transparencia y
Buen Gobierno de la
Comunitat Valenciana
define el gobierno abierto
como aquel que las
administraciones publicas
deben promover con el fin
de potenciar un marco de
relacion y dialogo
permanentes y
bidireccionales con la
ciudadania que garantice
la transparencia y la
rendicion de cuentas de Ia
actividad publica y facilite
la participacion y
colaboracion de Ia
ciudadania en las politicas
publicas y la gestion.
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Se habla del gobierno
abierto como un modelo
de gestion que permite
abrir los asuntos publicos
a los ciudadanos a traveés
de internet, de forma que
estos puedan, de una
parte, tener un mayor
conocimiento, informacién
y control sobre las
actuaciones de los
politicos y gestores
publicos, y de otra,
intervenir, colaborar y
participar en dicha gestion,
recuperando asi la
proximidad entre la
gestion publica y los
ciudadanos, para lo cual es
clave el uso de internet.
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la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico (LRJSP) en las vertientes en las que se traduce el gobier-
no abierto: transparencia, participacion, rendicion de cuentas y
colaboracion. No en vano se ha dicho que es en la vida local
donde de forma permanente se cuestiona la confianza politica y
se reclama una mayor participacion de la ciudadania (MOLINA,
2017:55) a la que el impulso del gobierno abierto puede coadyu-
var en la medida que la facilita, con el uso de tecnologias de la
informacion y las comunicaciones, y la posibilita mediante la
puesta a disposicion de la ciudadania de la suficiente informa-
cion publica a dicho fin.

No existe una definicion unica de gobierno abierto, pero si una
idea intuitivamente comprensible (LOPEZ PAGAN, 2016 b): 376) y
de las derivaciones o percepciones a las que se extiende’. Como
se sabe, fue el presidente norteamericano Barack Obama en el
2009 cuando presento el Memorando sobre Transparencia y Go-
bierno Abierto, en el que ordenaba a sus altos cargos que orga-
nizaran las instituciones para hacerlas transparentes, participa-
tivas y colaborativas, o soporte de una apertura gubernamental,
de un gobierno abierto, el que dio un impulso general a ideas que
ya venian de antes. Entre otras, se habla del gobierno abierto
como un modelo de gestion que permite abrir los asuntos publi-
cos a los ciudadanos a través de internet, de forma que estos
puedan, de una parte, tener un mayor conocimiento, informa-
cion y control sobre las actuaciones de los politicos y gestores
publicos, y de otra, intervenir, colaborar y participar en dicha
gestion, recuperando asi la proximidad entre la gestion publica y
los ciudadanos, para lo cual es clave el uso de internet, pero no
se circunscribe solo a lo que se conoce como administracion
electronica (BLANES CLIMENT, 2016: 150). La Ley 4/2013, de 21
de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura ya asumia tem-
pranamente que ‘cuando hablamos de una Ley de Gobierno
Abierto no estamos hablando simplemente de tecnologia. Es
también una propuesta organizativa, creativa y, sobre todo, ética
y politica” (Exposicion de Motivos). Es decir, que el gobierno
abierto sirve para transformar la participacion ciudadana vy la
legitimidad representativa.

1 CRIADO y RUVALCABA (2016: 7-8).



La idea (y el concepto) del gobierno abierto o, en su caso, de la
administracion abierta?, se ha puesto en relacion a como garan-
tizar ciertos principios que se manifiestan a la hora de su im-
plantacion, tales como: a) mejorar los niveles de transparencia y
acceso a la informacion mediante la apertura de datos publicos
(para ejercer control social y rendicion de cuentas) vy la reutiliza-
cion de la informacion del sector publico (para promover la inno-
vacion y el desarrollo econdmico); b) facilitar la participacion de
la ciudadania en el disefio e implementacion de las politicas pu-
blicas (e incidir en la toma de decisiones); y c) favorecer la gene-
racion de espacios de colaboracion entre los diversos actores,
particularmente entre las administraciones publicas, la sociedad
civil y el sector privado, para co-disefiar y/o co-producir valor
publico (RAMIREZ-ALUJAS, 2013: 202). Desde ahi que uno de los
aspectos claves del gobierno abierto, y necesario, es la transpa-
rencia en la actividad administrativa, pues de suyo el gobierno
abierto "se abre”, ofrece informacig’m ala ciudadam’a de qué hace,
como lo hace con qué medios (LOPEZ PAGAN, 2016 b): 376), lo
que conlleva tanto la posibilidad del acceso a la informacion
como la obligacion de difundirla de oficio de forma activa por las
Administraciones Publicas. Solo asi se permite la participacion
eficaz de la ciudadania, en lo que sin duda es un medidor de la
calidad democratica del sistema politico.

En efecto, la Orden HFP/134/2018, de 15 de febrero, por la que se
crea el Foro de Gobierno Abierto asume que siendo Espafia un
estado social y democratico de Derecho, para su legitimacion, la
democracia debe mejorar su calidad de forma permanente. Por lo
que, la ciudadania demanda (sigue diciendo la Guia) cada vez con
mas intensidad, que las Administraciones Publicas respondan con
eficacia y celeridad a sus necesidades y que lo hagan de un modo
mas transparente, responsable y participativo. Admitiendo que la
mejor forma de que los ciudadanos confien en sus instituciones
es, en consecuencia, que la accion gubernamental se muestre
abierta a la sociedad civil y que las Administraciones Publicas re-
doblen asi mismo su disposicion a escuchar a una ciudadania
cada vez mas comprometida y exigente con los poderes publicos,

2 Partiendo de lo que sea el Gobierno abierto, se suele hablar de Administracion abierta para
concretar la idea del mismo con el fin de conectar transparencia, reutilizacion de la informacion
y participacion ciudadanos en la toma de decisiones (MARTIN DELGADO, 2019: 108).

El Gobierno abierto en la administracién local
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No aparece la mencion
directa al gobierno abierto
en la Ley 19/2013, de

9 de diciembre, de
Transparencia, Acceso a la
Informacion Publica y
Buen Gobierno (LTAIBG)
cuando es una de las
normas que se gestan
dentro de los compromisos
del | Plan de Gobierno
Abierto (2012-2014).

Se va consolidando el
gobierno abierto como una
cultura de gobernanza que
promueve los principios de
transparencia, integridad,
rendicion de cuentas y
participacion de las partes
interesadas en apoyo de

la democracia vy el
crecimiento inclusivo.
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sin que sea necesario destacar en estos momentos la relacion
entre (la falta) transparencia y corrupcion vy el desafecto de la
ciudadania®. Por ello se crea el Foro de Gobierno Abierto, con la
finalidad de institucionalizar la colaboracion y fortalecer el dialo-
go permanente entre las Administraciones Publicas y la sociedad
civil en materias relacionadas con el gobierno abierto y en parti-
cular con el objetivo de impulsar la colaboracion, la transparencia,
la participacion y la rendicion de cuentas (art.1.1).

La apuesta por el gobierno abierto vista como una “politica palan-
ca" (MOYA, 2019: 48) permite ademas dar cumplimiento al Obje-
tivo de Desarrollo Sostenible (ODS) 16 referido a la promocion y
consecucion de sociedades justas, pacificas e inclusivas, algunas
de cuyas metas son crear a todos los niveles instituciones eficaces
y transparentes que rindan cuentas, ampliar y fortalecer la parti-
cipacion de los paises en desarrollo en las instituciones de gober-
nanza mundial y garantizar el acceso publico a la informacion. No
es por ello casual que sea en el marco de la regulacion de la trans-
parencia y el buen gobierno (y en las diversas leyes de transpa-
rencia, desde la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto
de Extremadura) en donde, regulando el principio de transparen-
cia en la actividad y gestion administrativa se conecta mas o me-
nos directamente o de forma nominada con el gobierno abierto.
Y con su papel dentro de la gestion publica en un marco mas
amplio que posibilita la regeneracion de la vida publica y lucha
contra la corrupcion. Curiosamente no aparece la mencion direc-
ta al gobierno abierto en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno
(LTAIBG) cuando es una de las normas que se gestan dentro de los
compromisos del | Plan de Gobierno Abierto (2012-2014) una vez
que Espafia entro en el afio 2011 en la Alianza para el Gobierno
Abierto (OPG, en sus siglas en inglés*). Desde ahi, en consonancia
con las Recomendaciones de la OCDE, que llegan a la vigente de
2017° se va consolidando el gobierno abierto como una cultura
de gobernanza que promueve los principios de transparencia, in-
tegridad, rendicion de cuentas y participacion de las partes inte-
resadas en apoyo de la democracia y el crecimiento inclusivo.

3 Me remito al referente esencial del conjunto de estudios en AAW (2016 b).
4 https://www.opengovpartnership.org/es/
5 https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0438



En la ley extremefa citada se define el gobierno abierto como
‘aquel que es capaz de entablar una permanente conversacion
con los ciudadanos con el fin de escuchar lo que dicen y solicitan;
que toma sus decisiones centrdndose en las necesidades y prefe-
rencias de estos; que facilita la participacion y la colaboracion de
la ciudadania en la definicion de sus politicas y en el ejercicio de
sus funciones; que proporciona informacién y comunica aquello
que decide y hace de forma transparente, que se somete a crite-
rios de calidad y de mejora continua, y que esta preparado para
rendir cuentas y asumir su responsabilidad ante los ciudadanos a
los que ha de servir” (art. 3) a cuyo fin consagra unos principios
como son canalizar el intercambio de informacion a través de
procesos de escucha activa y dialogo con la ciudadania, encami-
nados a la participacion y a la implicacion de esta en la toma de
decisiones de caracter publico, y comprende el derecho de toda
persona a que la Administracion trate sus asuntos, imparcial y
equitativamente, dentro de un plazo razonable, y a acceder a la
informacion en los términos previstos en esta Ley" (art. 4).

En Catalufa, la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informacion publica y buen gobierno es otro ejemplo
(de los pocos) en los que se define el gobierno abierto visto como
el conjunto de medidas “para establecer una relacion y un didlogo
permanentes y bidireccionales entre la Administracion y las perso-
nas al definir y aplicar las politicas publicas, y para introducir y
desarrollar instrumentos de participacion y colaboracion ciuda-
dana en los asuntos publicos”. Es casi la misma definicion que
acoge el legislador valenciano en la Ley citada del afio 2022.

Por su parte, en la Ley Foral 5/2018, de 17 de mayo, de Transpa-
rencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, se defi-
ne el gobierno abierto como “la forma de funcionamiento capaz
de entablar una permanente conversacion con los ciudadanos y
ciudadanas con el fin de escuchar lo que dicen y solicitan, que
toma sus decisiones centrdndose en sus necesidades y preferen-
cias, que facilita la participacion y la colaboracion de la ciudada-
nia en la definicion de sus politicas, en la creacion de los servicios
publicos y en el ejercicio de sus funciones, que proporciona infor-
macion y comunica aquello que decide y hace de forma transpa-
rente, que se somete a criterios de calidad y de mejora continua 'y
que estd preparado para rendir cuentas y asumir su responsabili-
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dad ante los ciudadanos y ciudadanas a los que ha de servir, asu-
miendo que la transparencia es un valor esencial del gobierno
abierto” (art. 4).

Todo ello conecta con lo que ya sefalara la Recomendacion de la
OCDE (2010)° hace tiempo al sintetizar los beneficios de llevar a
la practica un gobierno abierto, que permitira: 1. (R)establecer
una mayor confianza en el gobierno. La confianza es un resultado
del promover el gobierno abierto que puede reforzar su desem-
pefo en otros aspectos: Si los ciudadanos confian en el gobierno
y en sus politicas especificas, pueden estar mas dispuestos a con-
tribuir (mediante tasas e impuestos, por ejemplo) para apoyar vy
financiar esas politicas. 2. Garantizar mejores resultados al me-
nor coste. El co-disefio y ejecucion de politicas, programasy (pro-
vision de) servicios con, paray a través de los ciudadanos, empre-
sas y sociedad civil ofrece el potencial para explotar un deposito
mas amplio de ideas y recursos. 3. Elevar los niveles de cumpli-
miento. Hacer que los ciudadanos sean parte del proceso les ayu-
da a comprender los retos de la gestion publica, los empodera y
puede ayudar a asegurar que las decisiones adoptadas sean per-
cibidas como legitimas (hace mas clara y confiable la relacion
contractual entre gobernantes y gobernados). 4. Asegurar la
equidad de acceso a la formulacion de politicas publicas median-
te la reduccion del umbral (barreras) que limita la participacion
de las personas en los procesos de decision (lo que fortalece la
cohesion y estabilidad social, la igualdad de oportunidades, el
compromiso civico, etc.). 5. Fomentar la innovacion y nuevas ac-
tividades economicas. EI compromiso de la ciudadania y del go-
bierno abierto es cada vez mas reconocido como motor de la in-
novacion y la creacion de valor en el sector publico, privado y
social. 6. Mejorar la eficacia mediante el aprovechamiento de los
conocimientos y los recursos de los ciudadanos que de otra for-
ma se enfrentan a barreras para participar. La participacion ciu-
dadana puede garantizar que las politicas sean mas especificas y
atiendan a sus necesidades, eliminando fugas y despilfarro de
recursos (y fomentando un gasto publico inteligente).

6 OCDE (2010), Guiding Principles for Open and Inclusive Policy Making. Background document
for expert meeting on “Building an open and inovative government for better policies and service
delivery"



Todo esto debe potenciar la confianza de la ciudadania en la ges-
tion publica, a la par que permite una rendicion de cuentas siendo
un claro ejemplo de apuesta por la integridad publica o institu-
cional. Dicho de otra forma, se caracterice como se quiera, el go-
bierno abierto (y la administracion abierta) busca ser mas trans-
parente, confiable, participativo y colaborativo (LOPEZ PAGAN,
2016 b): 378) y para ello dispone de unas herramientas impres-
cindibles como son el uso de las tecnologias y de las comunica-
ciones. De ahi que, centrado en una nueva manera de ver y enten-
der la gestion publica, la gobernanza de la res publica, conecta
con algo con sustantividad propia como el derecho a una buena
administracion, como diremos, a que se refiere el art. 12 de la LO
1/2006 de reforma del Estatuto de Autonomia de 1982, que diera
nueva redaccion al anterior art. 9 y consagro que “una Ley de Les
Corts requlard el derecho a una buena administracion y el acceso
a los documentos de las instituciones y administraciones publicas
valencianas”, a la vez que se afirmara que “todos los valencianos
tienen derecho a participar de forma individual, o colectiva, en la
vida politica, econdmica, cultural y social de la Comunitat Valen-
ciana” Con todo, el buen gobierno, la buena administracion y el
gobierno abierto sintetizan una serie de valores y derechos que
potencian el papel de la ciudadania en la gestion publica. Unidos
al mismo valor de la transparencia amplifican los valores del es-
tado social y democratico de derecho, dotando a un sistema poli-
tico de una democracia de calidad.

En suma, sin agotar toda la problematica inherente a las reflexio-
nes anteriores, y dejando de lado otras aproximaciones a lo que
sea el gobierno abierto, en esencia hay una serie de elementos
basicos al mismo que lo conectan con la transparencia, reutiliza-
cion de la informacion, participacion publica y colaboracion y
todo ello merced a internet y la web 2.0 (COTINO, 2013: 57). O,
dicho de otra forma, transparencia, datos abiertos, participacion
y colaboracion ciudadana. Lo que, sin ser una receta magica si
proporciona un marco en el que caben diversas iniciativas (LOPEZ
PAGAN, 2016 b): 384) a todos los niveles, incluyendo la adminis-
tracion local. Veamoslo brevemente.

El Gobierno abierto en la administracién local

El gobierno abierto (y la
administracion abierta)
busca ser mas
transparente, confiable,
participativo y
colaborativo.

El buen gobierno, la buena
administracion vy el
gobierno abierto sintetizan
una serie de valores y
derechos que potencian el
papel de la ciudadania en
la gestion publica. Unidos
al mismo valor de la
transparencia amplifican
los valores del estado
social y democratico de
derecho, dotando a un
sistema politico de una
democracia de calidad.
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II. Gobierno abierto:
transparencia, datos abiertos
y reutilizacidn.

N 0 hay gobierno abierto sin transparencia, entendida ya como
un derecho en cuanto al acceso a la informacion publica, ya
como un principio de la actividad administrativa. Baste destacar
que de la evolucion normativa hay ya consagrado un derecho
modular o principio de transparencia en el art. 3.1 ¢) de Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico
a la par que el de participacion. Esto no extrafa si se asume,
entre muchas, con la STS 1519/2020, 12 de noviembre que “la
transparencia, el acceso a la informacion publica y las normas de
buen gobierno deben ser los ejes fundamentales de toda accion
politica [..]. Permitiendo una mejor fiscalizacidn de la actividad
publica se contribuye a la necesaria regeneracion democrdtica, se
promueve la eficiencia y eficacia del Estado y se favorece el creci-
miento econémico” (F°J° 2). Lo que deriva con un caracter fuerte
a la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Pu-
blico (art. 1.1). Asi, la Ley 39/2015, de 1 de octubre, en consonan-
cia con la Ley de Transparencia estatal de 2013, consagra un cla-
ro principio de transparencia en la actividad formalizada de la
administracion (lo que por cierto no se recoge en la Constitucion
Espafiola que no menciona la trasparencia mas alla del derecho
de acceso del art. 105 b) el procedimiento administrativo). Ley
39/2015 que entre otros en los arts. 13 d), 53. 1 a) y art. 71.1
consagra expresamente el principio de "transparencia y publici-
dad" del procedimiento administrativo, lo que se une al citado
art. 3.1 ¢) de la LRJSP.

A efecto de la consecucion de la transparencia en la gestion pu-
blica, el acceso a la informacion y el gobierno abierto es basico el
uso de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones: el
gobierno abierto es inconcebible sin internet’” (COTINO HUESO,
2013; BLANES CLIMENT, 2014:388) y la transparencia es una con-
dicién necesaria como de manera amplia consagra hoy la Ley

7 COTINO HUESO (2013).



1/2022, de 13 de abril en la descripcion antes expuesta al inicio
del trabajo. Dicho de otra forma, el gobierno abierto tiene relacion
con la transparencia, pero la transparencia va mas alla: mientras
el gobierno abierto debe ser proactivo y ofrecer informacion de
sus actuaciones, la trasparencia en la gestion publica es la posibi-
lidad de que los ciudadanos consigan acceder a cualquier tipo de
informacion, registrada en cualquier soporte, generada por las
entidades en el desarrollo de sus funciones®. Asi, de forma meri-
diana, la Ley Foral 5/2018, de 17 de mayo, de Transparencia, acce-
so a la informacion publica y buen gobierno, define la transpa-
rencia como “valor esencial del sistema de Gobierno Abierto que
impregna toda la actividad y organizacion de los sujetos obligados
que tienen el deber de poner a disposicion de la ciudadania, legiti-
ma propietaria de la informacion publica, bien de manera proacti-
va, bien previa solicitud, la informacion publica que posean y de
dar a conocer el proceso y las decisiones adoptadas de acuerdo a
su competencia, asi como las acciones en el ejercicio de sus fun-
ciones y la evaluacion de las mismas” No faltando casos, como la
Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de Participacion de
la Comunidad de Madrid, que la define como: “la accion adminis-
trativa, proactiva y permanente de los sujetos obligados por esta
Ley, del deber de dar a conocer, elaborar, actualizar, copiar, difun-
dir, publicar, y poner a disposicion de cualquier persona, también
previa solicitud, de manera accesible, la informacion publica que
posean y de dar a conocer el proceso y las decisiones adoptadas
prevista en esta Ley, en el ejercicio de sus competencias, sin mds
limitaciones que las establecidas legalmente” (art. 5).

La transparencia, en alguna ocasion, llega al texto del Estatuto
de Autonomia, caso de la Ley Organica 1/2018, de 5 de noviem-
bre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias, donde
tiene referentes claros en el art. 37.3 que consagra como princi-
pios rectores de los poderes publicos canarios: “la transparencia
de su actividad y el buen gobierno en la gestion publica”. Lo que
no es un caso aislado, pues ya se acogia en los articulos 29 y 43
de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatu-
to de Autonomia de Catalufia. En cambio, nada se dice en el Es-
tatuto valenciano.

8 GIMENEZ CHORNET et a/ (2013: 130), en donde se pueden ver las primeras experiencias de go-
bierno abierto en la Comunitat Valenciana.
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En todo caso la transparencia es uno de los pilares del gobierno
abierto, no solo un fin, pues es un elemento que activa otras
fuentes de valor®. Por ello se asume sin una especial argumenta-
cion que la transparencia es una forma de ser de la Administra-
cion, del aparato administrativo como criterio de actuacion ge-
neral, vinculado a la mayor o menor cultura democratica de un
pais®. Lo que va unido al principio de buena administracion,
consagrado en el Estatuto de autonomia de la Comunitat Valen-
ciana, pero de referente en la doctrina y la jurisprudencia.

En suma, partiendo del valor per se que hoy en dia imponen las
distintas leyes que requlan la transparencia'? hasta ya se ha con-
sagrado el conocido como principio de transparencia maxima que
consagra el art. 1 de la Ley 1/2022, de Transparencia y Buen Go-
bierno de la Comunitat Valenciana, lo que es importante en la
medida en que, como se insiste, no hay gobierno abierto sin
transparencia, o que la transparencia es consustancial al gobier-
no abierto, pero también a los datos abiertos®, en la definicion ya
de la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacion de la
informacion del sector publico™ lo que al margen de otras deriva-
ciones coincide en que el llamado open data que se incardina o
conecta con aspectos como la misma transparencia, la interope-
rabilidad y acceso a la gestion de las administraciones publicas'™.
Como senala la Estrategia Valenciana de Datos abiertos (2022)'
“los datos abiertos constituyen una materia prima indispensable

9 GONZALVEZ GALLEGO et al (2021: 224) (consultado el 23 de octubre de 2023)
https://www.eltrimestreeconomico.com.mx/index.php/te/article/view/307

10 MARTINEZ GUTIERREZ (2009: 426).
11 PONCE (2023, 2019)
12 MOLINA (2017).

13 El art. 40.1 de la Ley 1/2022, de 13 de abril dice que “se entiende por apertura de datos poner
a la disposicién datos en formato digital, accesible via web, estandarizado y abierto, siguiendo una
estructura clara y explicita que permita su comprension y reutilizacion, tanto por la ciudadania
como por agentes computacionales, de forma que generen valor y riqueza a través de productos
derivados de estos datos realizados por terceros”

14 Téngase en cuenta igualmente el Real Decreto 1495/2011, de 24 de octubre, por el que se desa-
rrolla la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacion de la informacion del sector publico,
para el ambito del sector publico estatal.

15 ALMANSA MORALES (2017: 47), CERRILLO i MARTINEZ (2014), AAW (2014). MARTINEZ GUTIE-
RREZ (2009), MARTINEZ GUTIERREZ y VALERO TORRIIJOS (2022).

16 https://portaldadesobertes.gva.es/documents/170052220/175652610/2022.06.01+Estrategia+
post+consulta+revisada+DG.pdf/a54c9fcc-3559-41fa-9665-f7086af3501F
(acceso 27 de octubre de 2023).



para la transparencia, la apertura institucional y la rendicion de
cuentas, al tiempo que impulsan la colaboracion entre actores ins-
titucionales y privados” (pag. 5). Ademas, son bien conocidas las
relaciones entre el gobierno abierto y la innovacion publica ligado
todo ello con la transparencia vista aqui como el derecho a sa-
ber'. Lo cual garantizan, entre otros, los portales de transparen-
cia de las distintas administraciones publicas como apoyo nece-
sario del gobierno abierto', pues la apertura de datos permite a la
ciudadania tener mas conocimiento del trabajo que llevan a cabo
las administraciones publicas vy, por tanto, participar en la toma
de decisiones con una mayor informacion. Este compromiso fo-
mentara la apertura de informacion del sector publico y con ello
se mejorara la transparencia y la rendicion de cuentas de las Ad-
ministraciones Publicas.

En efecto, seguin el IV Plan de Gobierno Abierto (2020-2024) los
datos abiertos, impulsan, fortalecen y mejoran la calidad de la
participacion en la gestion publica, permitiendo a la ciudadania
participar en la toma de decisiones publicas, con el objetivo de
lograr mejores resultados, una mayor calidad democratica. Su-
ponen un cambio en la forma de entender la relacion entre la
administracion y la ciudadania, asumiendo que es necesaria y
conveniente la colaboracion entre las instituciones publicas vy la
ciudadania para producir conjuntamente bienes y productos de
interés social. Asimismo, los datos abiertos fomentan el empode-
ramiento de la ciudadania al proveer herramientas para la parti-
cipacion en el debate publico (directamente o a través de agen-
tes infomediarios) y el control ciudadano de los asuntos publicos
desde el conocimiento informado, coadyuvando asi a la mejora
de la calidad democratica y del debate publico. Obviamente a
mayor numero de datos abiertos mayor transparencia y mejora
la rendicion de cuentas de las Administraciones Publicas, y la de
los servicios publicos dado que permite, tanto a la administra-
cion como a la ciudadania, evaluar mejor las politicas publicas y
los servicios mediante el analisis de datos, favoreciendo asi la
mejor toma de decisiones y el control ciudadano de la gestion
publica. Lo que alcanza a las propias cuentas publicas como con-

17 https://gobiernoabiertovalencia.files.wordpress.com/2016/03/el_paradigma_del_gobierno_abier-
to_ok.pdf (acceso 27 de octubre de 2023)

18 https://datos.gob.es/es (acceso 27 de octubre de 2023)
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sagra la Ley 5/2016, de 6 de mayo, de Cuentas Abiertas para la
Generalitat VValenciana.

Los datos abiertos y su reutilizacion contribuyen, ademas, a cons-
truir un sistema de integridad publica, fortaleciendo valores éticos
y mecanismos para afianzar la integridad de las instituciones pu-
blicas, reforzar la confianza de la ciudadania y sensibilizar a la
sociedad y a las empleadas y empleados publicos, sobre los valores
del Gobierno Abierto, contribuyendo al cumplimiento de los obje-
tivos de desarrollo sostenible de la Agenda 2030 para avanzar ha-
cia una sociedad inclusiva, justa y pacifica. Ahora bien, la apertura
de informacion publica esta condicionada a tener sistemas de in-
formacion que permitan poner a disposicion de la ciudadania da-
tos de calidad y para ello es necesario implantar la transparencia
y apertura de los mismos desde el disefio (como asume y exige la
Ley valenciana de transparencia de 2022) tanto de los procedi-
mientos administrativos como en la creacion de nuevos sistemas
informaticos de informacion o de adaptacion de los existentes,
con la correspondiente implicacion del personal empleado publi-
co. Respecto a la sociedad, es fundamental sensibilizar a la ciuda-
dania sobre las posibilidades de reutilizacion que permite la aper-
tura de datos, tanto en términos de creacion de nuevos servicios,
aplicaciones y productos como en la mejora de la evaluacion de la
gestion publica mediante el analisis de datos. Y su posible reutili-
zacion fortalece la transparencia en la actuacion administrativa y
con ello se afianza la integridad de las instituciones publicas y
sirve para reforzar la confianza de la ciudadania.

En fin, la apertura de la informacion del sector publico propicia
que aquella fluya en la sociedad y que pueda tenerse un mayor
conocimiento sobre las administraciones publicas amplificando
en todo caso la reutilizacion de datos, en la medida en que esa
reutilizacion de la informacion supone que la informacion se debe
publicary difundir en formatos abiertos que posibiliten y favorez-
can su reutilizacion, para facilitar que la ciudadania pueda apro-
vechar para sus actividades los datos y los documentos publica-
dos' y crear valor anadido (art. 1y 7.3 de la Ley 1/2022, de 13 de

19 En materia de documentos publicos hay que estar al reciente Instrumento de ratificacion del
Convenio del Consejo de Europa sobre el acceso a los documentos publicos, hecho en Tromsg el
18 de junio de 2009, ratificado por Espana (BOE, de 23 de octubre de 2023).



abril, entre otros), lo que alcanza al “resultado de las consultas y
audiencias publicas planteadas durante la elaboracion de nor-
mas, incluyendo la valoracién de las alegaciones formuladas” (art.
16 1 ) i) de la Ley 1/2022) que va ligado asimismo a la participa-
cion, consustancial al gobierno abierto como diremos.

De manera mas o menos directa esa relacion se deriva de todas
y cada una de las leyes que regulan esta materia, que no pode-
mos analizar en su totalidad. Asi, la Ley 3/2015, de 4 de marzo,
de Transparencia y Participacion. Ciudadana de Castilla y Leon
dijo claramente que “tiene por objeto reqular la transparencia
de la actividad publica, el derecho de acceso a la informacion
publica y su reutilizacion y la participacion en los asuntos publi-
cos de la Comunidad de Castilla y Ledn a través del Portal de
Gobierno Abierto, con lo que parte de este como el elemento bd-
sico con el que se permite el acceso a la informacion objeto de
publicidad activa y la participacion ciudadana en los asuntos
publicos” (art. 1). Y de forma meridana en la Exposicion de Mo-
tivos dira que “la transparencia de la actuacion de los poderes
publicos al permitir el acceso de la ciudadania a las fuentes de
informacion administrativa, frente a la idea de secreto y reser-
va, refuerza el cardcter democrdtico de las Administraciones
Publicas, que quedan sujetas al control ciudadano. El conoci-
miento de la actuacion de los poderes publicos, de sus objetivos,
motivaciones, resultados y valoracion permite a la ciudadania
formarse una opinion critica y fundada sobre el estado de la so-
ciedad y sobre las autoridades publicas, favorece su participa-
cion en los asuntos publicos y fomenta la responsabilidad de las
autoridades publicas”

Ya antes la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y
Participacion Ciudadana de la Comunidad Autonoma de la Re-
gion de Murcia asumia que uno de sus objetos es “aplicar el go-
bierno abierto y fomentar la participacion como un derecho de
los ciudadanos murcianos en la planificacion, elaboracion y eva-
luacion de las politicas publicas, a través de un dialogo abierto,
transparente y continuo”, (art. 1 d) y definiendo el gobierno abier-
to como aquel que “promueve una comunicacion y un didglogo de
calidad con los ciudadanos con el fin de facilitar su participacion y
colaboracion en las politicas publicas, que garantiza la informa-
ciony la transparencia de su actuacion para fomentar la rendicion
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de cuentas, y que disefia sus estrategias en un marco de gober-
nanza multinivel” (art. 2, en donde hay otras definiciones al uso).

La Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Actividad
Publica y Participacion Ciudadana de Aragon, en su articulo 3 si-
gue exactamente la misma definicion anterior introduciendo en
cambio el concepto juridico indeterminado de “comunicacion y
didlogo de calidad” En la misma logica no extrana que la Ley
42016, de 15 de diciembre, de Transparencia y Buen Gobierno de
Castilla-La Mancha, no define el gobierno abierto, pero si describe
los principios en los que se basa éste: a) Didlogo permanente en-
tre la Administracion Publica y la ciudadania. b) Orientacion hacia
la ciudadania en la toma de decisiones, dirigiendo la actuacion de
los poderes publicos a la satisfaccion del interés general y de las
necesidades y preferencias reales de las personas. c) Participacion
y colaboracion ciudadana, promoviendo su implicacion en la pla-
nificacion, disefio y evaluacion de las politicas publicas mas rele-
vantes, de caracter general y sectorial (art. 2.3), lo que concreta en
los arts. 40 y ss., a saber, cifrados en, hacer efectiva la participa-
cion de la ciudadania en los asuntos de interés general y promo-
ver acciones de colaboracion con la ciudadania y organizaciones
de ambito regional, para atender las propuestas de actuacion y
sugerencias, detectar las necesidades de interés general, concre-
tar el contenido de las medidas con que las mismas deben desa-
rrollarse y evaluar su ejecucion practica (art. 42.1).

En fin, podemos decir que no se puede hablar de gobierno abier-
to sin asumir lo que la transparencia supone per se' y como ele-
mento esencial para facilitar otro de los elementos esenciales de
aquel: la participacion ciudadana.



III. Gobierno abierto y
participacion ciudadana. Los
planes de gobierno abierto.

En efecto, otra de las "patas” del gobierno abierto es la partici-
pacion y la colaboracion ciudadana, lo que es valido ya se ha-
ble de administracion electronica, gobierno digital o gobierno
abierto como neologismos que describen el uso de las tecnologias
digitales para mejorar el acceso y la divulgacion de la informacion
y los servicios publicos, asi como la relacion ciudadanos-gobier-
nos, es decir, la participacion®. La participacion ciudadana es un
derecho social y democratico que ya de forma directa o indirecta
en el proceso de toma de decisiones por parte de la ciudadania
debe contribuir a garantizar el bienestar social de la ciudadania,
mediante la creacion de mecanismos para su desarrollo social,
procurando la igualdad de condiciones para que todas y todos
desarrollen libremente su personalidad y disfruten de todos los
derechos (art. 2 Ley Foral 12/2019, de 22 de marzo, de participa-
cion democratica de Navarra). Al margen las diversas vias que la
misma Ley 12/2019 concreta a dicho fin, es evidente que la par-
ticipacion se facilita con el uso de plataformas o medios ad hoc
con las tecnologias de la informacion y de la comunicacion en las
diferentes politicas publicas, lo que contribuye a impulsar, for-
talecer y mejorar la calidad de la participacion en la gestion
publica, permitiendo a la ciudadania intervenir en la toma de
decisiones desarrollo de una cultura participativa y deliberativa.
Sin duda permite profundizar en la transparencia y en la rendi-
cion de cuentas segun se desprende del IV Plan de Gobierno
Abierto, 2020-2024). Todo ello permite, ademas, aproximar la
accion de gobierno.

Asi, en la Ley madrilefa de transparencia de 2019 se define la
participacion y colaboracion ciudadana como “la intervencion
individual o colectiva de la ciudadania en el disefio, ejecucion y
evaluacion de las politicas y actuaciones publicas mediante ins-
trumentos y procesos que permitan su comunicacion con las en-

20 GARCIA GARCIA (2014), AAW (2016 a).
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tidades publicas" (art. 3 h). Ahora bien, no es el momento de
definir in totumlo que sea la participacion ciudadana, su valor, el
derecho insito en la misma que conecta con los articulos 1.1.,
9.2, 23,y 105 CE, o con el art. 9.4 del Estatuto de Autonomia de
la Comunitat Valenciana, y otras derivaciones, en cuanto a las
formas mismas de participacion y su relacion con la calidad de-
mocratica'. Desde que GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ-RO-
DRIGUEZ la identificaran en tres modalidades (organica, coope-
rativa y funcional), es esta ultima la que conecta o implica mas
directamente la gestion publica y accion del ciudadano formu-
lando a la administracion alegaciones u observaciones dentro de
un concreto procedimiento administrativo o directamente sin
una actuacion formalizada.

Leyes como la catalana citada de 2014 (art. 66) inciden en las
medidas de fomento implementadas por la Administracion de
cara a la participacion y colaboracion ciudadanas en la toma de
decisiones publicas y en el sequimiento y la evaluacion de la
aplicacion de dichas decisiones a través de los instrumentos de
participacion y colaboracion que deben dirigirse al conjunto de
la ciudadania. Todo ello a fin de que el gobierno abierto permita
a los ciudadanos y a las entidades, con caracter general, hacer
llegar a la Administracion publica propuestas, sugerencias y opi-
niones sobre cualquier asunto de su competencia (art. 67.1),
siendo obligacion de la Administracion publica establecer proce-
dimientos de participacion y colaboracion ciudadana en la ela-
boracion de planes y programas de caracter general y en la de-
finicion de las politicas publicas mas relevantes (art. 67.2). A
dicho fin, la legislacion catalana exige a la Administracion cum-
plir las siguientes obligaciones: a) Dar informacion, con sufi-
ciente antelacion, sobre las propuestas sometidas a la conside-
racion de los ciudadanos. b) Suministrar de forma adecuada,
sistematica y comprensible la informacion relativa a las pro-
puestas que sea necesaria para poderlas valorar adecuadamen-
te. ¢) Valorar el resultado del proceso participativo en el mo-
mento de la toma de decision. d) Informar a los ciudadanos que
han participado en el proceso sobre las decisiones adoptadas y
los motivos que las justifican, dejando de lado las excepciones
que sefala la misma ley. Ahora bien, ante la pregunta de como

21 Entre otros CONTRERAS y MONTECINO, (2019), CASTELLANO CLARAMUNT (2020).



se debe proceder a esta participacion, el legislador catalan remi-
te a que "los procedimientos de participacion y colaboracion ciu-
dadanas son los establecidos, con cardcter general, por la legis-
lacion de régimen juridico y procedimiento administrativo, por la
legislacion de régimen local y por la normativa sobre participa-
cion ciudadana, sin perjuicio de los que puedan establecerse por
ley, con cardcter especifico, con relacion a una determinada ac-
tuacion o decision politica” (art. 68.1) lo que deja un amplio
margen que debe integrarse con la legislacion administrativa
general o con la especifica, caso de la Ley 27/2006, de 18 de ju-
lio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informa-
cion, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia
de medio ambiente (art. 16-18).

En la misma linea se insertaba la derogada Ley 2/2015, de 2 de
abril, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacion Ciudadana
de la Comunitat Valenciana. Baste referir que la participacion
incrementa la proximidad en la gestion publica®, lo que es un
imperativo o principio de actuacion para las personas que ejer-
zan altos cargos comprendidas en el articulo 6 de la Ley 1/2022
de 13 de abril, a fin de “...actuar con integridad, ejemplaridad y
transparencia en la gestion de los asuntos publicos, lo cual com-
porta la rendicion de cuentas de las politicas publicas y de la ges-
tion realizada, tanto interna como externa y ante la ciudadania, y
deben fomentar la proximidad y la accesibilidad de la administra-
cion a la ciudadania” Proximidad y accesibilidad que dotan de
sentido a la participacion ciudadana y esta al propio gobierno
abierto. Lo que sin ambages se reitera de otra manera en el mis-
mo art. 54. 1 d) al decir que "en la elaboracidn de las politicas
publicas y de las normas, debe prevalecer el principio de partici-
pacion, que refuerce la interaccion con organismos autonomicos
y locales y la sociedad civil”!

Sea como fuere, la conclusion es evidente: no hay gobierno abier-
to sin una eficaz y real participacion ciudadana, lo que tiene sus-
tantividad propia en la Comunitat Valenciana tras la Ley 4/2023,

22 Para un mejor analisis, en particular y en cuanto a la participacion en general, AAW (2019:
309-372). En donde se encuentran asimismo las preceptivas conexiones en esta materia que se
derivan de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Admi-
nistraciones Publicas (art. 133). AAW (2007). Sobre la clasica triple modalidad de la participacion,
GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RORDIGUEZ (2006: 83).

El Gobierno abierto en la administracién local

2023 | n°68 37



[68] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

Ley 4/2023, de 13 de abril,
de Participacion Ciudadana
y Fomento del
Asociacionismo de la
Comunitat Valenciana,
muchos de cuyos fines
(art. 2) o principios
generales (art.3) conectan
con el gobierno abierto.

38 2023 | n° 68

de 13 de abril, de Participacion Ciudadana y Fomento del Asocia-
cionismo de la Comunitat Valenciana, muchos de cuyos fines (art.
2) o principios generales (art.3) conectan con el gobierno abierto,
en donde como una participacion cualificada se situa la que se
enmarca en la Ley 25/2018, de 10 de diciembre, reguladora de la
actividad de los grupos de interés de la Comunitat Valenciana y el
Decreto 172/2021, de 15 de octubre, del Consell, de desarrollo de
la Ley 25/2018, de 10 de diciembre, reqguladora de la actividad de
los grupos de interés de la Comunitat Valenciana®.

Pues bien, no siendo discutible que no hay gobierno abierto sin
participacion ciudadana, la OCDE establece en la ya referenciada
Recomendacion de 2017 sobre gobierno abierto, tres grados en
los que se puede involucrar a las partes interesadas: informacion,
consulta y participacion activa La informacion se encuentra en la
escala de participacion mas baja; es de caracter unidireccional, y
en ella el ciudadano se limita a ser un receptor. El sequndo grado,
mas avanzado, lo constituye la consulta, que implica una relacion
bidireccional donde gobierno y ciudadania se retroalimentan to-
mando como referencia una base definida a priori por el gobier-
no. El tercer nivel, llamado de participacion activa, es aquel en que
las partes interesadas cuentan con los recursos necesarios para
establecer con el gobierno una “cola-votacion” durante todo el
ciclo de las politicas publicas. En cambio, la OCDE no considera la
colaboracion como un elemento separado de la participacion,
sino como una forma mas compleja de esta ultima, propia de
estadios de desarrollo mas avanzados de gobierno abierto (GON-
ZALEZ-VALLEJO et al, 2014: 226).

23 (OCHOA, 2023).



I'V. La planificaciéon como
presupuesto esencial de la
implantacion del gobierno
abierto.

La accion de la Administracion Publica a la hora de impulsar el
gobierno abierto debe contar con mecanismos e instrumentos
que permitan la interrelacion con los ciudadanos, preferente-
mente con el uso de medios electronicos y las tecnologias de la
informacion y la comunicacion. Dicho de otra forma, el gobierno
abierto es algo mas que la relacion de la administracion con la
ciudadania o la prestacion de servicios publicos de forma elec-
tronica®, pues lleva implicita esas otras notas sustanciales como
la participacion y la colaboracion de la ciudadania en la gestion
publica o en la toma de decisiones. Pero todo esto no se puede
hacer o consequir de manera azarosa, sino tras decisiones estra-
tégicas, de planificacion en suma que impidan dejar los necesa-
rios cambios unicamente al azar o al voluntarismo mas o menos
bienintencionado de los legisladores o de la Administracion. La
planificacion evita la improvisacion, por lo que la efectiva im-
plantacion del gobierno abierto presupone habilitar los cambios
normativos necesarios para identificar qué debe hacerse; por
quiénes; como, cuando, etc., esto es, se precisa que en la medida
de lo posible el conjunto de actividades esté ordenado o identifi-
cado; planificacion que, como se sabe, goza de una cierta tradi-
cion en el derecho administrativo espafiol, a otros niveleses como
el urbanismo vy la ordenacion del territorio, el medio ambiente o
el sistema de proteccion civil.

La Union Europea, en su Plan de Accion para el Gobierno Electro-
nico 2016-2020 propuso que ya para 2020, las administraciones
publicas fuesen abiertas, mas eficientes e inclusivas, y asume
una exigencia basica en toda accion de transformacion, sea la
ligada al gobierno abierto o no, y es que las reformas consustan-

24 BLANES CLIMENT (2014: 388), de donde tomo también la aproximacion expuesta, una de mu-
chas de la doctrina o que se derivan de documentos oficiales a lo que sea el gobierno abierto.
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ciales e inherentes no pueden dejarse al azar. Como se ha ade-
lantado, Espafa paso en el afio 2011 a formar parte de los paises
firmantes de la Alianza para el Gobierno Abierto lo que presupo-
ne la planificacion singular de esta materia y la necesidad de
superar una serie de umbrales de elegibilidad, uno de los cuales
es la elaboracion de Planes de Gobierno abierto® que deben re-
coger el conjunto de actuaciones a las que se compromete, en
nuestro caso, la Administracion General del Estado?, en colabo-
racion con otras Administraciones publicas y con la sociedad ci-
vil, para avanzar, en un determinado periodo, en la participacion,
la transparencia, la integridad y la sensibilizacion social, y lograr
una sociedad mas justa, pacifica e inclusiva. En Espafia, como se
adelantd, esta vigente el IV Plan (2020-2024)* que parte de una
definicion integradora de gobierno abierto que pivota en torno a
los principios de Transparencia, Rendicion de Cuentas, Participa-
cion e Integridad Publica.

El IV Plan de Gobierno Abierto 2020-2024 se aprobo el 29 de
octubre de 2020 y recoge 10 compromisos que deben asumir las
Administraciones publicas para reforzar la transparencia y la
rendicion de cuentas, mejorar la participacion, establecer siste-
mas de integridad publica, y formar y sensibilizar a la ciudadania
y al personal empleado publico en materia de Gobierno Abierto,
con el objetivo de contribuir a una sociedad mas justa, pacifica e
inclusiva, en donde tiene un papel también la Administracion
Local. Lo que es innegable es que la formulacion de lo que sea el
gobierno abierto exige impulsar y conseguir implantar una serie
de principios en la actividad y gestion publica como los que enu-
mera el art. 65 de la ley catalana o casi en los mismos términos
la ley valenciana de 2022, cada uno de los cuales tiene una sus-
tantividad propia a la que nos remitimos, por lo que meramente
los enunciamos.

25 MONTERQ CARO (2020), MOYA PEREZ (2019).

26 https:/[transparencia.gob.es/transparencia/transparencia_Home/index/Gobierno-abierto.ntm|
(acceso 29 de octubre de 2023)

27 https:/[transparencia.gob.es/transparencia/dam/jcr:d306cd62-ccOf-40a1-9bes-fe24eeeee 10d/IV
PlanGobiernoAbierto_ES_vdef.pdf



V. Gobierno abierto y
administracion local.

Fue dentro del Ill Plan de Gobierno Abierto (2017-2019) donde
se impulso la creacion de la Red de Entidades Locales por la
transparencia y la participacion, pues hasta entonces las Entida-
des Locales no disponian de un espacio de articulacion de los go-
biernos locales en torno al gobierno abierto, para lo que se creo la
Red de Entidades Locales por la Transparencia y la Participacion
Ciudadana, que persigue compartir recursos y promover la inno-
vacion para la mejora de su relacion con los ciudadanos y desa-
rrollar iniciativas conjuntas en materia de gobierno Abierto. Asi, el
Tercer Plan de Gobierno abierto consolida la colaboracion en ma-
teria de gobierno abierto en el ambito local a través de la Red de
Entidades Locales por la transparencia y la participacion, cuyos
objetivos generales son: A) Promover el avance de las politicas de
transparencia, participacion y colaboracion ciudadana efectivas
en el conjunto de entidades locales espafiolas para lograr marcos
de convivencia estables y favorecedores del desarrollo economico
y social de los territorios; B) Facilitar el ejercicio de los derechos de
acceso a la informacion y de participacion a la ciudadania y a Ia
sociedad, en el ambito local, buscando implicacion y compromiso
con la accion publica y C) Reforzar e incrementar la confianza de
los ciudadanos en los gobiernos locales, asumiendo compromisos
de buen gobierno y de realizacion de practicas ejemplares en los
ambitos de rendicion de cuentas, participacion en la toma de de-
cisiones y disefio y evaluacion de servicios publicos %. Y es que el
nivel local es dptimo, dejando de lado las posibles limitaciones de
orden presupuestario, material y/o humano para avanzar en el
gobierno abierto e implementar acciones en este sentido®. Esto
conoce ya espacios compartido como el Foro de Gobierno Abierto,
con la presencia y participacion de los Gobiernos Central, Auto-

28 http://femp.femp.es/Portal/Front/Institucional/RedesFront/_Gzv2811Z9P_4rFv1_0m9iWbFuU-
0SNtabV704J9whOuqUICpnOpGIUhOKIbOWBgxVgmZhxDZsByLphxQ70InQSCm6rrYd_Wtu-
ggn-VugFOEQpaNeNpf5jWorjFd0jl6U0chtzAQoeQ5KZ-QBAr728nTah404PoMU8QQ2hxjkjibY-
dxiRp-yUzkqOdFelpVeXdg8QnBXHgVDEzAIXEBoNIXUIk_DdY_M5xDMoRzarLfz_BsXVsf9qs_
JWYFYW7V6ej)GolJGE3huOP3XveCtTg_MgFhgw_w 1AKISUFj-KjM7WFpBroeUsGUufmKLKwOmAd
(acceso el 18 de octubre de 2023)

29 DIAZ TIEZ (2023).
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nomicos y Locales, representados por la Federacion de Municipios
y Provincias (FEMP), y con actores del tercer sector, de las Univer-
sidades y del sector privado. Y es que siendo el Municipio el ele-
mento territorial mas cercano a la ciudadania, y como dice el art.
1.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Base de Régimen Local
“entidades bdsicas de la organizacion territorial del Estado y cau-
ces inmediatos de participacion ciudadana en los asuntos publi-
cos", este cauce inmediato lleva aparejado que sean el elemento
nuclear sobre el que vertebrar (y conseguir de forma mas inme-
diata y visible) un gobierno abierto, mas alla de la implantacion de
las obligaciones inherentes a las leyes de transparencia, como por
ejemplo amplificar los presupuestos participativos, potenciar las
consultas publicas locales abiertas a las nuevas tecnologias® en
donde recabar la opinion de la vecindad, etc. A nivel local, en el
caso de la Comunitat Valencia, no hay duda de que se deben asu-
mir las politicas de gobierno abierto pues el art. 3.1 d) de la Ley
1/2022, de 13 de abril, deja claro que es aplicable a las entidades
integrantes de la administracion local, como parte del deber exi-
gible a todas las administraciones publicas que promuevan un
marco de relacion y dialogo permanentes y bidireccionales con la
ciudadania que garantice la transparencia y la rendicion de cuen-
tas de la actividad publica y facilite la participacion y colabora-
cion de la ciudadania en las politicas publicas y la gestion (art. 2.
10) en donde se deja un amplio margen operativo a cdmo concre-
tar y elaborar ese marco, que suele llevar a medidas de planifica-
cion a nivel local; ya como una accion ad hoc o ligada a otras
planificaciones como las de la Agenda 2030, la Agenda Urbana
Espafola (o sus derivaciones autonomicas®') como la Agenda Ur-

30 Se ha acufiado la expresion inglesa crowdsourcing, para referirse a una colaboracion publi-
co-privada, 0 a una plataforma colaborativa como manera organizacional abierta que, a diferen-
cia de la nocién empresarial de outsourcing o externalizacion, acude al uso de las inteligencias
colectivas sin importar de donde provengan (Estado, mercado, sociedad civil) para la solucion de
problemas de diversa indole (personales, religiosos, empresariales, gubernamentales, sociales,
ambientales, culturales, etc), lo cual provee ventajas no solo econdmicas, sino también sociales,
segtin CHICA VELEZ et al (2021: 38). Vid. igualmente CRIADO GRANDE (2016).

31 Habria que destacar también que la Comunitat Valenciana se ha unido hace poco a la red
global de gobierno abierto ‘OGP Local' para avanzar en transparencia, inclusion, responsabilidad
y participacion en el dmbito local. En donde se afirma que "... Los gobiernos locales son los mds
cercanos a la ciudadania, por lo que pueden generar reformas de gobierno abierto innovadoras y
ambiciosas. El proceso de ‘OGP Local’ representa un espacio tnico para explorar soluciones locales
a retos globales. Por ejemplo, muchos miembros de esta red utilizan sus planes de accion para
impulsar e implementar esfuerzos globales como los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la ONU"
Vid. https://www.gva.esfes/inicio/area_de_prensa/not_detalle_area_prensa?id=997706

(acceso 16 de octubre de 2023).



bana Valenciana®? en la que se apuesta por una Gobernanza
Urbana que fomente la cultura de la participacion y la toma de
decisiones de abajo hacia arriba, creando y mejorando los cana-
les de participacion tanto dentro de las instituciones como ha-
cia la sociedad, abogando por la transparencia, el sequimiento,
la evaluacion y la rendicion de cuentas. Todo ello para generar
sistemas de gobernanza basados en modelos de aprendizaje
continuo que fomente la corresponsabilidad ciudadana, el de-
bate abierto y el dialogo, garantizando espacios estables que
fomenten la cultura de la participacion, asi como estructuras
estables de toma de decisiones, de rendicion de cuentas y eva-
luacion (pag. 13). Pero en la Administracion Local, cualquier
tipo de acciones que se pretenden acometer en materia de go-
bierno abierto se deben enmarcar en la autonomia local, en el
esquema y las competencias que disefia la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Requladora de las Bases del Régimen Local, al amparo
entre otros del art. 70. 3 bis (introducido por Ley 57/2003, de 16
de diciembre de medidas para la modernizacion del gobierno
local) sequin el cual: “las Entidades Locales y, especialmente, los
municipios, deberan impulsar la utilizacion interactiva de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion para facilitar
la participacion y la comunicacion con los vecinos, para la pre-
sentacion de documentos y para la realizacion de trdmites ad-
ministrativos, de encuestas y, en su caso, de consultas ciudada-
nas”. Lo que conecta con el deber del art. 72 de favorecer el
desarrollo de las asociaciones para la defensa de los intereses
generales o sectoriales de los vecinos a cuyo fin se les debe
facilitar "la mas amplia informacion sobre sus actividades”. Y el
art. 25 1) de la misma norma basica local segun el cual el mu-
nicipio ejerce como propia la competencia de “promocion en su
término municipal de la participacion de los ciudadanos en el
uso eficiente y sostenible de las tecnologias de la informacion y
las comunicaciones”. Junto a ello cabe destacar la prevision del
art. 71 y la posibilidad de convocar referéndums que es sin duda
otra forma de participacion ciudadana. En suma, uno de los
elementos configuradores del gobierno abierto es aumentar el
papel activo de la ciudadania si se quiere que esas estrategias

32https://politicaterritorial.gva.es/documents/20551069/172763942/Documento+de-+redaccido-
C39%B3n+participada+de+la+AUV+%28castellano%?29.pdf/4398213e-e745-410a-b1ad-0d0742
ec18007t=1611233322564

(acceso 28 de octubre de 2023).
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generen valor, o que es uno de los retos del gobierno abierto®,
y el espacio local es optimo para ello.

No hay nada singular en la Ley 8/2010, de 23 de junio, de Régi-
men Local de la Comunitat Valenciana cuyo art. 25. 1 a) recono-
ce el derecho de los vecinos a participar en la gestion municipal
de acuerdo con lo dispuesto en las leyes, con lo que el marco de
referencia, al margen de la legislacion de procedimiento admi-
nistrativo debe ser la de transparencia, o en el mismo ambito
local el Reglamento Orgéanico Municipal (art. 28). En cambio, es
de destacar el art. 137.1 de la Ley 8/2010 segun el cual “con in-
dependencia de la organizacion complementaria .... las corpora-
ciones locales facilitardn la mds amplia informacion sobre su
actividad y promoverdn la participacion de toda la ciudadania en
la vida local”. Mas alla de la consagracion “tipica” de derechos de
los "ciudadanos y ciudadanas” (art. 139), mutatis mutandis a lo
que ha sido la tonica en la legislacion basica de régimen local
desde siempre, en la legislacion valenciana encontramos solo es-
bozos que apuntan al gobierno abierto en el ambito local. Asi el
art. 141. 3 segun el cual “las entidades locales, y especialmente
los municipios, deberdn impulsar la utilizacion interactiva de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion para facilitar la
participacion y la comunicacion con los vecinos, para la presen-
tacion de documentos y para la realizacion de trdmites adminis-
trativos, de encuestas y, en su caso, de consultas ciudadanas” Lo
que conecta sobre todo con la e-Administracion y el impulso
dado por el Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el que se
aprueba el Reglamento de actuacion y funcionamiento del sec-
tor publico por medios electronicos. Pero hay ejemplos mas di-
recto de como aborda el legislador en otros territorios el gobier-
no abierto a nivel local, caso del art. 47 de Ley 2/2016, de 7 de
abril, de Instituciones Locales de Euskadi, que dispone que “la
presente ley tiene como finalidad garantizar el gobierno abierto
de los municipios y del resto de entidades locales como medio
para reforzar la calidad institucional y establecer un nuevo mar-
co de relacion entre los distintos niveles locales de gobierno de
Euskadi y la propia ciudadania”. Lo que se garantiza a través de
los que la norma cita:

33 GONZALEZ GALLLEGO et af (2021 225).



a) Promocion de la transparencia y cumplimiento de las
obligaciones de publicidad activa.

b) Acceso a la informacién publica.

¢) Puesta a disposicion de la informacion publica en forma
de datos abiertos, que permitan la utilizacion, reutiliza-
cion y redistribucion libre por cualquier persona, con ple-
no respeto a las restricciones por privacidad, sequridad o
propiedad.

d) Desarrollo de instrumentos y cauces de participacion ciu-
dadana.

En suma, esta normativamente regulado en otras Comunidades
Autonomas a nivel local lo que son los grandes pilares en los que
se asienta el gobierno abierto desde el cumplimiento de la legis-
lacion en la materia, (la basica estatal y la de desarrollo autono-
mica) lo que suele traducirse en Planes Municipales de Gobierno
Abierto** o de Ordenanzas®, siendo todo ello lo que conforma
una nueva manera de entender la gestion en las Administracio-
nes Publicas.

VI1. Conclusiones.

La idea fuerza de este breve trabajo es que las dimensiones del
gobierno abierto se conforman sobre determinados pilares ba-
sicos: transparencia (y datos abiertos, asi como su reutilizacion),
participacion y colaboracion en la definicion de las politicas y la
gestion publica. Desde ahi, la implantacion del gobierno abierto
permite acercar la administracion a la ciudadania, lo que logra la
implicacion de procesos participativos a lo largo del ciclo de vida

34 Vid. algunos ejemplos accesibles el 29 de octubre de 2023. https://www.famp.es/export/sites/
famp/.galleries/documentos-proyectos/Estrategialocal.pdf

0 https:/[repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/45896/S2000429_es.pdf?sequence=4¢&ti-
sAllowed=y

35 https://www.cemci.org/gobierno-local-abierto-y-transparente?tipo=L
(acceso 28 de octubre de 2023).
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de las politicas publicas, lo que redunda en una democracia de
mavyor calidad (GONZALEZ-GALLEGO et al., 2014: 223)%*, disminu-
yendo la desafeccion de la ciudadania sobre la gestion publica.

En efecto, siguiendo la recomendacion de la OCDE (2017) no
cabe duda de que el gobierno abierto es fundamental para gene-
rar confianza ciudadana y es un contribuyente clave para lograr
diferentes resultados de politicas en diversos dominios que in-
cluyen: integridad del sector publico y lucha contra la corrup-
cion, modernizacion del sector publico, libertad civica, gobierno
digital, contratacion publica, innovacion del sector publico, ges-
tion financiera publica y gestion de recursos humanos, asi como
todos los principales objetivos socioecondmicos en el marco de
la Agenda Global 2030 para los ODS.

Todo ello tiene un campo de maniobra optimo a nivel local en la
medida en que detras del gobierno abierto, a la postre, lo que se
busca es una administracion publica mas cercana a la ciudadania
que asuma la creacion de nuevas formas de gobernar colaboran-
do (gobernanza colaborativa e innovadora®) con la sociedad, con
la idea de estructurar espacios mas abiertos en donde se cocreen
acuerdos con legitimidad, los cuales son necesarios hoy en dia
para poder ofrecer soluciones publicas aceptadas y promovidas
por diversos actores de la sociedad (CHICA-VELEZ y SALAZAR OR-
TIZ, 2021: 41). Todo esto puede encontrar en la administracion
local un mejor acabado, mas eficaz que en otras Administraciones
Publicas territoriales, por definicion mas complejas, si bien los
postulados en todos los casos son los expuestos sintéticamente
en este trabajo, ligados al concepto de lo que sea el gobierno
abierto, con el riesgo de que, si el gobierno abierto es “todo” lo
que se relacione con la transparencia, proteccion de datos, go-
bierno electronico, participacion ciudadana, etc. quizas se corra el
peligro de que "no es nada" (LOPEZ PAGAN, 2016 b): 378).

Por ello, cabe fijar especialmente la idea o el concepto del go-
bierno abierto sobre todo en la participacion y la colaboracion
ciudadana para tener ese marco de relacion y dialogo permanen-
tes y bidireccionales y horizontal, superando la gestion neta-

36 GONZALEZ GALLLEGO et af (2021: 223), CARMONA GARIAS (2019).
37 CRIADO GRANDE (2021).



mente verticalizada entre el “poder y la ciudadania” a fin de que
esta cocree las politicas publicas y participe en la misma gestion.
Todo ello a fin de garantizar la transparencia (que es previa y
necesaria para que pueda hablarse de gobierno abierto) y la ren-
dicion de cuentas de la actividad publica.
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Resumen.

En las lineas anteriores se ha visto como hablar de Gobierno
abierto es hacerlo de una gestion publica en donde existe un
razonable consenso en la doctrina de que en esencia es hablar de
una evolucion de nuestro sistema democratico de convivencia y
valores basada en el establecimiento tanto de mecanismos para
la transparencia de los gobiernos (y de la Administracion), como
de espacios permanentes de colaboracion y participacion de los
ciudadanos mas alla del ejercicio de derecho de sufragio cada
cuatro anos.

Podemos decir que el ordenamiento juridico, sin decirlo expresa-
mente en ocasiones (en otras si lo hace) acoge un derecho al
gobierno abierto, en la medida en que consagra como tales los
derechos de colaboracion y participacion ciudadanas, el derecho
al acceso a la informacion publica, la transparencia y el derecho
a la apertura y reutilizacion de la informacion del sector publico.

Por todo ello, asumimos que hablar de gobierno abierto es saltar
de un viejo modelo de democracia representativa a un modelo de
democracia conversacional y abierta aprovechando las posibili-
dades que proporcionan las TIC a los ciudadanos de participar en
los procesos de toma de decisiones de los gobiernos mas alla del
ya mencionado ejercicio del derecho de sufragio o de la partici-
pacion en organizaciones sociales tradicionales (CALDERON vy
LORENZO, 2013: 11).

PALABRAS CLAVE

Gobierno abierto, transparencia, participacion, datos abiertos, ad-
ministracion local.
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1 cotino@uv.es. OdiselA. El presente estudio es resultado de investigacion de los siguientes pro-
yectos: MICINN Proyecto "Derechos y garantias publicas frente a las decisiones automatizadas y
el sesgo y discriminacion algoritmicas” 2023-2025 (PID2022-1364390B-100) financiado por
MCIN/AEI/10.13039/501100011033/; “La regulacion de la transformacion digital ..." Generalitat
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I. La escasa regulacion de la
transparencia algoritmica

y la pionera regulacion
valenciana.

la hora de analizar el régimen juridico de la transparencia
algoritmica?, pese a que no se trate de un texto juridico nor-
mativo y, por tanto, vinculante, resulta importante tener en
cuenta la Carta de Derechos Digitales, adoptada por el Gobierno
espafiol en 2021°. Por cuanto a la transparencia y explicabilidad,
ademas del tratamiento general de la participacion y transpa-

2 Sobre el concepto, cabe seguir mi estudio, "Transparencia y explicabilidad de la inteligencia
artificial y “compania” (comunicacion, interpretabilidad, inteligibilidad, auditabilidad, testabili-
dad, comprobabilidad, simulabilidad...). Para qué, para quién y cuanta”, en COTINO HUESO, Loren-
20y CASTELLANOS CLARAMUNT, Jorge (coords.): Transparencia y explicabilidad de la inteligencia
artificial, Tirant lo Blanch, Valencia, 2022. acceso Respecto de las exigencias constitucionales
cabe seguir también mi estudio "Hacia la transparencia 4.0: el uso de la inteligencia artificial y big
data para la lucha contra el fraude y la corrupcion y las (muchas) exigencias constitucionales”, en
RAMIO, Carles (coord.): Repensando la administracion digital y la innovacion publica, Instituto
Nacional de Administracion Publica (INAP), Madrid, 2021. https://links.uv.es/FUW2pz6

3 COTINO HUESQ, Lorenzo (ed.): La Carta de Derechos Digitales, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2022.
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rencia en la Carta“, en particular cabe tener en cuenta los apar-
tados XVIII y XXV. Este ultimo (Derechos ante la inteligencia arti-
ficial), el n° 2 b "dispone” que "Se establecerdn condiciones de
transparencia, auditabilidad, explicabilidad, trazabilidad, super-
vision humana y gobernanza. En todo caso, la informacion facili-
tada debera ser accesible y comprensible.” Ya en particular, el
apartado XVIII* en su punto 6 sobre “derechos de la ciudadania
en relacion con la inteligencia artificial” para el sector publico,
ademas de la afirmacion del "buen gobierno y el derecho a una
buena Administracion digital”, afirma de modo concreto la nece-
sidad de transparencia sobre el uso y aplicacion, los datos, mar-
gen de error, caracter o no decisorio y se remite al desarrollo le-
gal, con mencion incluso del acceso al codigo fuente (b). Y ello
viene ademas acompafiado del derecho a "obtener una motiva-
cion comprensible”, “con justificacion de las normas” y de "los
criterios de aplicacion de las mismas al caso”, asi como explica-
cion de por qué la decision humana “se separe del criterio pro-
puesto por un sistema automatizado o inteligente.” Se trata sin
duda de unos contenidos sustantivos que deben inspirar futuras
regulaciones.” Asimismo, no debe olvidarse que el uso de algorit-
mos en el ambito de salud es bien relevante y al respecto el apar-
tado XXl Derecho a la proteccion de la salud en el entorno digital
en su punto 5° afirma entre otros elementos “la transparencia
sobre el uso de algoritmos, la accesibilidad y el pleno respeto de
los derechos fundamentales del paciente y en particular su dere-
cho a ser informado”

4 Por todos, CASTELLANOS CLARAMUNT, Jorge: “El derecho a la participacion ciudadana por me-
dios digitales (XVI)", en L. Cotino Hueso (dir.), La Carta de Derechos Digitales, Tirant lo Blanch,
pags. 225-250.

5 En particular, “Derechos ante la administracion digital y la inteligencia artificial (XVIII'Y XV)", en
la obra supra citada, pags. 251-284.

6 "b) La transparencia sobre el uso de instrumentos de inteligencia artificial y sobre su funciona-
miento y alcance en cada procedimiento concreto y, en particular, acerca de los datos utilizados,
su margen de error, su ambito de aplicacion y su caracter decisorio o no decisorio. La ley podra
reqular las condiciones de transparencia y el acceso al cddigo fuente, especialmente con objeto
de verificar que no produce resultados discriminatorios.”

7 "c) Obtener una motivacion comprensible en lenguaje natural de las decisiones que se adopten
en el entorno digital, con justificacion de las normas juridicas relevantes, tecnologia empleada,
asi como de los criterios de aplicacion de las mismas al caso. El interesado tendra derecho a que
se motive o se explique la decision administrativa cuando esta se separe del criterio propuesto
por un sistema automatizado o inteligente.”
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Hoy por hoy, las exigencias de transparencia algoritmica® se dan
bien por normativa de proteccion de datos en general, bien por
sus exigencias especiales respecto de decisiones automatizadas
(art. 22 RGPD y afines). También hay algunas normativas secto-
riales (como la ley rider -art. 64.4.d) Estatuto de los Trabajado-
res). Especial importancia tiene la normativa aplicable al uso
publico de algoritmos e |A, pese a que en Espafia -a diferencia
de Francia, por ejemplo- es una regulacion muy mejorable. En el
contexto publico la transparencia algoritmica se da por exigen-
cias constitucionales (arts. 9.3, 24 CE) y legales generales, asi
como por algunas requlaciones especificas aplicables (art. 41
Ley 40/2015, arts. 13 y 11 articulo 13 Real Decreto 203/2021). El
articulo 23 Ley 15/2022, inspirada en el apartado XVIII de la
Carta de Derechos Digitales, incluye referencias a la transparen-
cia algoritmica, de especial interés en el ambito de los sesgos de
los algoritmos. Asi, “las administraciones publicas favoreceran
la puesta en marcha de mecanismos para que los algoritmos
involucrados en la toma de decisiones que se utilicen en las
administraciones publicas tengan en cuenta criterios de mini-
mizacion de sesgos, transparencia y rendicion de cuentas, siem-
pre que sea factible técnicamente. En estos mecanismos se in-
cluiran su disefo y datos de entrenamiento” 1°. Asimismo, “2.
Las administraciones publicas, en el marco de sus competencias
en el ambito de los algoritmos involucrados en procesos de
toma de decisiones, priorizaran la transparencia en el disefio y
la implementacion y la capacidad de interpretacion de las deci-
siones adoptadas por los mismos."

El Decreto-ley 2/2023, de 8 de marzo, de medidas urgentes de
impulso a la inteligencia artificial en Extremadura ha incluido
alguna regulacion de interés (articulos 11y 12), aunque no direc-

8 Cabe remitir a diversos trabajos de referencia JIMENEZ LOPEZ, Jesus: “Oscuridad algoritmica en
el sector publico”, en VESTRI, Gabriele: Disrupcidn tecnoldgica en la administracién publica retos,
Aranzadi, Cizur 2022; CERRILLO | MARTINEZ, Agusti: “La transparencia de los algoritmos que
utilizan las administraciones publicas”, Anuario de Transparencia Local, n°. 3, 2020, pags. 41-78;
VESTRI, Gabriele: “La inteligencia artificial ante el desafio de la transparencia algoritmica: Una
aproximacion desde la perspectiva juridico-administrativa”, Revista Aragonesa de Administracion
Publica, n° 56, Zaragoza, 2021, pags. 368-398; BOIX PALOP Andrés y SORIANO ARNANZ, Alba:
"Transparencia y control del uso de la inteligencia artificial por las administraciones publicas”,
BALAGUER Francisco y COTINO, Lorenzo: Derecho publico de la inteligencia artificial, F. Jiménez
Abad-Marcial Pons, 2023. MARTIN DELGADO, Isaac: “La aplicacion del principio de transparencia
a la actividad administrativa algoritmica”, E. Gamero (Dir.), Inteligencia artificial y sector publico:
retos, limites y medios, Tirant lo Blanch, Valencia, pags. 131-194.
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tamente respecto de la transparencia, aunque si sobre garantias
frente al uso publico de sistemas IA.

También es especialmente destacable en Espafia la regulacion y
la accion del Ayuntamiento de Barcelona®. Cabe tener en cuenta
la regulacion de actuaciones administrativas automatizadas mu-
nicipales y el protocolo y metodologia de trabajo comun en el
Ayuntamiento de Barcelona para la contratacion publica o la ad-
mision de pruebas piloto. Asi, el Decreto de Comision de Gobier-
no por el que se regulan las actuaciones administrativas auto-
matizadas municipales aprobado en sesion de 22 de junio de
2022y publicado en el BOPB de 23 de agosto de 2022." También
el "Protocolo de Definicion de metodologias de trabajo y proto-
colos para la implementacion de sistemas algoritmicos de 15 de
diciembre de Comision"", como una de las acciones previstas por
la "Medida de gobierno de la estrategia municipal de algoritmos
y datos para el impulso ético de la inteligencia artificial"™

En el Reglamento de |A de la UE hay diversos usos publicos de IA
que son calificados de “alto riesgo”. La informacion y transparen-
cia del futuro Reglamento de IA es "transparencia interna" no
dirigida a la ciudadania ni a los afectados por estos sistemas de A
publicos, sino informacion de los proveedores a los usuarios, or-
ganismos notificados y autoridades con competencias en la ma-
teria. Asi, se contemplan importantes obligaciones relacionadas
con la transparencia: obligaciones de generar trazabilidad y regis-
tros (art. 12), transparencia del proveedor hacia el usuario -que
seria el sector publico- (art. 13), gestion de calidad (art. 17), docu-
mentacion (art. 11 y Anexo V) y otras para los sistemas de alto
riesgo. Se trata de una documentacion, datos e informacion muy

9 BOET SERRANO, Paula y DONALDSON CARBON, Michael: "Datos, inteligencia artificial y servicios
publicos: la apuesta del Ayuntamiento de Barcelona por la transparencia algoritmica y la protec-
cion de los derechos de la ciudadania”, en COTINO HUESO, Lorenzo y CASTELLANOS CLARAMUNT,
Jorge (coords.): Algoritmos abiertos y que no discriminen en el sector publico, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2023.

10  https://cido.diba.cat/normativa_local/13591771/regulacio-de-les-actuacions-administratives-
automatitzades-municipals-ajuntament-de-barcelona

11 Original en catalan. https:/[ocnroc.ajuntament.barcelona.cat/jspui/handle/11703/128042
Version texto url https:/[bcnroc.ajuntament.barcelona.cat/jspui/bitstream/11703/128042/3/GM_
2022-12-23_Protocol-IA.pdf.txt Gaseta Municipal de Barcelona, el 23 de diciembre de 2022.

12 https:/[ajuntament.barcelona.cat/digital/sites/default/files/mesura_de_govern_intel_ligencia_
artificial_castella_0.pdf

Es especialmente
destacable en Espafia la
regulacion y la accion
del Ayuntamiento de
Barcelona.

La informacion y
transparencia del futuro
Reglamento de IA es
“transparencia interna" no
dirigida a la ciudadania ni
a los afectados por estos
sistemas de |A publicos,
sino informacion de los
proveedores a los usuarios,
organismos notificados y
autoridades con
competencias en

la materia.
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Resulta especialmente
novedosa la Ley 1/2022,
de 13 de abril, de la
Generalitat, de
Transparencia y Buen
Gobierno de la Comunitat
Valenciana. Su articulo
16.1 1) impone la
publicidad activa "de
sistemas algoritmicos o
de inteligencia artificial
que tengan impacto en
los procedimientos
administrativos o la
prestacion de los servicios
publicos”.
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amplia que debe elaborarla el proveedor desarrollador del sistema
IA de alto riesgo para mantenerla durante 10 afos a disposicion
de los drganos supervisores (arts. 23, 50) y organismos notifica-
dos, autoridades notificantes y otros sujetos implicados en los
procedimientos. Respecto de esta informacion en general hay un
régimen de confidencialidad y acceso reservado (art. 64). Ademas,
en el futuro Reglamento IA se dan algunas obligaciones de trans-
parencia "externa” de cara al publico y la ciudadania. Este es el
caso del articulo 52, por el que es obligatorio que el humano co-
nozca cuando interactua con chatbots, sistemas de |A con reco-
nocimiento de emociones o sistemas |A de adulteracion de videos.
Asimismo, el RIA crea un registro, la “Base de datos de la UE para
sistemas de IA de alto riesgo independientes” y la informacion de
esta base de datos "sera accesible para el publico” (art. 60. 2°). En
dicha base de datos tienen que registrarse algunos sistemas de
alto riesgo'® (art. 51 AlA) y todo el mundo puede acceder a infor-
macion bastante basica que ahi consta.

Sin perjuicio de este repaso sumario por la requlacion expresa de
la transparencia algoritmica, en cualquier caso, resulta especial-
mente novedosa la Ley 1/2022, de 13 de abril, de la Generalitat,
de Transparencia y Buen Gobierno de la Comunitat Valenciana.
Su articulo 16.1 1) impone la publicidad activa "de sistemas algo-
ritmicos o de inteligencia artificial que tengan impacto en los
procedimientos administrativos o la prestacion de los servicios
publicos"™. Asi, “Las administraciones publicas [...] deben publi-
car: 1) La relacion de sistemas algoritmicos o de inteligencia arti-
ficial que tengan impacto en los procedimientos administrativos
o0 la prestacion de los servicios publicos con la descripcion de
manera comprensible de su disefio y funcionamiento, el nivel de
riesgo que implican y el punto de contacto al que poder dirigirse
en cada caso, de acuerdo con los principios de transparencia y
explicabilidad.

13 En concreto, respecto de los sistemas de alto riesgo segun el listado del Anexo Ill (art. 6. 2°),
esto es, los otros sistemas de alto riesgo en razén del articulo 6.1°y Anexo Il no tienen que regis-
trarse en la base de datos.

14 ")) La relacion de sistemas algoritmicos o de inteligencia artificial que tengan impacto en los
procedimientos administrativos o la prestacion de los servicios publicos con la descripcion de
manera comprensible de su disefio y funcionamiento, el nivel de riesgo que implican y el punto
de contacto al que poder dirigirse en cada caso, de acuerdo con los principios de transparencia y
explicabilidad."
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Esta regulacion se toma en el presente estudio como punto de
partida para el estudio, analisis y propuestas sobre transparencia
y registros publicos de algoritmos. La implantacion de esta obli-
gacion no es sencilla y se pretende superar experiencias volunta-
rias como la del City of Helsinki Al Register'® o la de Amsterdam'®.

II. Transparencia no sélo de
la inteligencia artificial y del
procedimiento: ha de
alcanzar los algoritmos
usados por el sector publico.

Quien suscribe considera positivo el punto de partida de la ley
valenciana. Y es que el ambito sobre el que se proyecta la
obligacion de registros y publicacion de informacion activa gira
sobre el concepto de “sistemas algoritmicos o de inteligencia ar-
tificial”. La ley valenciana no se ha vinculado sélo a los sistemas
publicos que utilicen IA, sino también algoritmos, esto es, siste-
mas informaticos que integren formulas mas o menos complejas
y las apliquen a los datos. Todos los sistemas automatizados o
algoritmicos potencialmente pueden generar impactos y afecta-
ciones a los derechos de las personas u otros bienes e intereses
protegibles'. Ahora bien, los riesgos seran mayores conforme el
sistema sea mas complejo y especialmente en razon de la auto-
nomia del sistema propiamente de IA. Y, en particular, los riesgos
se dan con los sistemas predictivos, asi como con los sistemas de
autoaprendizaje y aprendizaje profundo por falta de explicabili-
dad, que sera dificil justificar su uso publico.

15 https://ai.hel.fifen/ai-register/
16 https://algoritmeregisteramsterdam.nl/en/ai-register/

17 Sobre el tema SIMON CASTELLANO, Pere: La evaluacion de impacto algoritmico en los derechos
fundamentales, Aranzadi, 2023 y "Las evaluaciones de impacto algoritmico en los derechos fun-
damentales: hacia una efectiva minimizacion de sesgos”, en Algoritmos abiertos y que no discri-
minen...cit. también de referencia, MANTELERO, Alessandro: Beyond Data. Human Rights, Ethical
and Social Impact Assessment, Springer, Information Technology and Law Series ITE&tLAW 36, 2022.

La ley valenciana no se

ha vinculado sélo a los
sistemas publicos que
utilicen IA, sino también
algoritmos, esto es,
sistemas informaticos que
integren formulas mas o
menos complejas y las
apliquen a los datos.
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La voluntad de la ley
valenciana es clara: la
aplicacion no se cifie ni al
articulo 41 Ley 40/2015,
ni al articulo 22 RGPD,

es decir, no se limita ni a
las decisiones so6lo
automatizadas, realizadas
integramente sin
intervencion humana,

ni al criterio de particular
impacto en la persona
concreta.

La transparencia no debe
limitarse a los usos
publicos de tecnologias
directamente vinculados
a un procedimiento
administrativo, sino
también en "la prestacion
de los servicios publicos”.
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La voluntad de la ley valenciana es clara: la aplicacion no se cife
ni al articulo 41 Ley 40/2015, ni al articulo 22 RGPD, es decir, no
se limita ni a las decisiones solo automatizadas'®, realizadas in-
tegramente sin intervencion humana, ni al criterio de particular
Impacto en la persona concreta. Esta opcion va en la misma linea
que la de la aplicacion de la ley rider, esto es, mencionada obliga-
cion del articulo 64.4.d) Estatuto de los trabajadores. Como su
Guia de aplicacion sefala: "la obligacion de informacion a la re-
presentacion legal de la plantilla no exige que la decision sea
integramente automatizada, incluyéndose también las decisio-
nes semi-automatizadas con intervencion humana. El concepto
de algoritmo usado por el articulo 64.4.d) ET no exige que la
toma de decision se realice sin intervencion humana, sino que
dichos algoritmos “afecten” a la toma de decisiones que “puedan
incidir" sobre la persona trabajadora. Asi, aunque se use el algo-
ritmo como simple apoyo a la toma de decisiones por parte de la
empresa, se aplicard el articulo 64.4.d) ET. Dicho en otras pala-
bras, aunque el algoritmo no sea determinante para la decision
final tomada sobre la persona trabajadora, su mero uso, implica
el nacimiento de los derechos de informacion de la representa-
cion legal de la plantilla."™

Ademas, la transparencia no debe limitarse a los usos publicos
de tecnologias directamente vinculados a un procedimiento ad-
ministrativo, sino también en “la prestacion de los servicios pu-
blicos" En este sentido y como en otros lugares he analizado®,
buena parte de los usos publicos actuales de |A dificilmente es-

18 Por todos, PALMA ORTIGOSA, Adrian: Decisiones automatizadas y proteccion de datos perso-
nales. Especial atencion a los sistemas de inteligencia artificial, Dykinson, 2022.

19 MINISTERIO DE TRABAJO Y ECONOMIA SOCIAL: Informacién algoritmica en el émbito laboral.
Guia prdctica y herramienta sobre la obligacion empresarial de informacion sobre el uso de algo-
ritmos en el dmbito laboral, Gobierno de Espafia, Mayo 2022, https://www.lamoncloa.gob.es/ser-
viciosdeprensa/notasprensa/trabajo14/Documents/2022/100622-Guia_algoritmos.pdf

20 Me remito a mi reciente estudio, "Los usos de la IA en el sector publico, su variable impacto y
categorizacion juridica" Revista Canaria de Administracion Publica, n° 1, 2023, pags. 211-242,
acceso revista, acceso articulo. Hay que destacar de inicio el mejor estudio existente sobre casos
de uso |A publicos para la UE, en 2020 fue de 240 casos de uso y fueron mas de 600 en 2022. JRC,
MISURACA, G.: Al Watch. Artificial Intelligence in public services. Overview of the use and impact
of Al in public services in the EU, Joint Research Centre, Union Europea. JRC, 2020 y TANGI L. y
otros: Al Watch European landscape on the use of Artificial Intelligence by the Public Sector, JRC,
Luxembourg, 2022, pag. 58. Para Estados Unidos cabe sequir FREEMAN ENGSTROM D.y otros:
"Government by Algorithm: Artificial Intelligence in Federal Administrative Agencies. Report sub-
mitted to the Administrative conference of the United States", NYU School of Law, Public Law
Research Paper No. 20-54, 2020, pags. 6-7.
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tan vinculados a procedimientos administrativos, como sucede
con personalizacion de servicios, chatbots y asistentes, identifi-
cacion biométrica; extraccion, gestion, clasificacion y almace-
namiento de informacion; IA para las politicas y servicios de
transporte, sostenibilidad, apoyo a decisiones de planeacion,
elaboracion de politicas y decisiones de gobierno, etc. En no po-
cas ocasiones el uso de |A destaca en ambitos materiales de
actuacion como salud, trabajo o educacion. El impacto en la
ciudadania y en sus derechos va sin duda mas alla del procedi-
miento administrativo y, por ello, la transparencia también debe
darse en otros usos de la IA.

II1. Una transparencia
publica mdas intensa en razén
de la variable impacto

y riesgo.

La ley valenciana exige la publicidad a los sistemas “que tengan
impacto”. Ello es acertado e importante por varios motivos.

Los sistemas que no tengan impacto no requieren publicidad; a A mayor impacto
mayor impacto sera necesaria una transparencia mas intensa y, S€ra necesaria una
de modo relacionado, para el caso de tener que preferenciar qué transparencia mas intensa

y, de modo relacionado,
para el caso de tener que
preferenciar qué sistemas

sistemas deben introducirse en el registro de algoritmos, su im-
pacto habra de ser un criterio basico. La necesidad de un regis-

tro asi como la implantacion e intensidad de las obligaciones de deben introducirse en el
transparencia habran de ser mayores a mayor impacto y riesgo registro de algoritmos,
por el uso de la IA. También habra de ser mayor segun la mayor su impacto habra de ser
opacidad vy el tipo de algoritmo. Asimismo, a mayor participa- un criterio basico.

cion, control y supervision humana en las decisiones de la A es
posible exigir menor transparencia y explicabilidad del sistema
de IA utilizada. Asimismo, y como principio, también mayor
transparencia se ha de dar cuando haya un uso de algoritmos
por el poder publico.
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Segun las Directrices para el sector publico de Paises Bajos?', el
grado de exigencia de la explicabilidad y la transparencia depen-
de de (1) el impacto del algoritmo en la decision, el resultado y el
ciudadano; (2) el grado de autonomia en la toma de decisiones
(es decir, hasta qué punto se garantiza la participacion humana);
y (3) el tipo y la complejidad del algoritmo. También cabe aceptar
como principio que, a mayor opacidad o complejidad del sistema
de |A, mayor transparencia y, como se vera, mayor explicabilidad
y otros contenidos del genérico de la transparencia seran reque-
ridos. En el caso del Reino Unido*, se establece que la transpa-
rencia es particularmente relevante para aquellos sistemas que
tienen una influencia significativa en un proceso de toma de de-
cisiones con efecto publico directo o indirecto, o los que interac-
tuan directamente con el publico en general.

En Barcelona se evitan problemas de tener que evaluar el impac-
to, pues reservan sus protocolos de actuacion solo para sistemas
IA'y, en particular, los que sean de alto riesgo siguiendo el futuro
Reglamento de IA. Solo en su caso se decidira organicamente si
se aplicase su protocolo a aplicaciones de menor riesgo.”

Sin duda que hay que tener en cuenta y dar intensa transparen-
cia a los sistemas de IA publica que se consideren de “alto riesgo”
segun el futuro RIA. Entre los usos de |A de alto riesgo se inclu-
yen sistemas de identificacion biométrica, gestion de emergen-
cias y fronteras, aplicacion policial y judicial de la ley, admision y

21 Directrices para el sector publico, Ministerie van Justitie en Veiligheid (Ministerio de Justicia y
Seguridad), Rijksoverheid (Gobierno central): Richtlijnen voor het toepassen van algoritmen door
overheden en publieksvoorlichting over data-analyses (Pautas para la aplicacion de algoritmos
por parte de los gobiernos y educacién publica sobre andlisis de datos), Directiva (Richtlijn), de
08-03-2021, https://www.rijksoverheid.nl/documenten/richtlijnen/2021/09/24/richtlijnen-voor-
het-toepassen-van-algoritmen-door-overheden-en-publieksvoorlichting-over-data-analy-
ses#:~:text=Rijksoverheid-,Richtlijnen%20voor%20het%20toepassen%?20van%20algorit-
men,en%?20publieksvoorlichting%?20over%?20data%2Danalyses.&text=Doel%20van%?20de%20
richtlijnen%20is,de%20publieksvoorlichting%20daarbij%20door%20overheden

22 GOV.UK: "Algorithmic Transparency Recording Standard - Guidance for Public Sector Bodies"
Disponible en: https://www.gov.uk/government/publications/guidance-for-organisations-using-
the-algorithmic-transparency-recording-standard/algorithmic-transparency-recording-stan-
dard-guidance-for-public-sector-bodies

23 Asi en "Protocolo”, Gaseta, cit. Asi, se afirma: "En ningun caso se trata de un protocolo de
aplicacion general a cualquier sistema algoritmico, sino que se desplegara de forma sistematica
en las aplicaciones de los sistemas algoritmicos de alto riesgo, y los érganos de gobernanza de la
|A ética del Ayuntamiento podran decidir si lo aplican también en aplicaciones de riesgo limitado
y minimo. Este riesgo sera determinado por la Oficina Técnica de Inteligencia Artificial del IMI."
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programas educativos, evaluacion del rendimiento y servicios de
empleo. Ademas, el uso publico de dispositivos médicos, auto-
moviles, maquinaria y robotica de asistencia y cuidado personal.
Estos sistemas representan un tercio de los sistemas de |A publi-
cos, mientras que solo el 10% de los sistemas publicos y privados
se considerarian de alto riesgo.

Sin embargo, aunque todos los sistemas de IA que son de “alto
riesgo” para el futuro RIA lo son, ni mucho menos estan todos
los que son. Es por ello que un registro publico de algoritmos no
ha de limitarse a los mismos. Hay que evaluar el impacto de los
algoritmos publicos y entiendo que son relevantes las variables
siguientes:

Consideracion de los efectos en grupos protegidos.
- Impactos juridicos y significativos.

- Personalizacion 360° de servicios e informacion, en par-
ticular sistemas que pueden definir perfiles personales,
profesionales, de consumo y de crédito.

- Individualizacion de decisiones a personas especificas.
- Impacto en decisiones politicas o normativas generales.

- Escalabilidad, generalizacion y masividad, peligro de erro-
res masivos.

- Perpetuacion de sesgos si los errores no se controlan y
corrigen.

- Mayores niveles de automatizacion y menor intervencion
humana.

A partir de estas variables, puede evaluarse el nivel de impacto
y riesgo vy, en consecuencia, las exigencias de transparencia
seran también variables. Asimismo, me atrevo a escalar de ma-
yor a menor |os siguientes usos publicos segun su impacto y
riesgo:

Puede evaluarse el nivel
de impacto y riesgo vy,
en consecuencia,

las exigencias de
transparencia seran
también variables.
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Sistemas calificables como de alto riesgo por el futuro RIA.

Sistemas que identifican o priorizan objetivos para la apli-
cacion de la ley o para realizar inspecciones en el ambito
de infracciones penales, administrativas y persecucion de
ilicitudes y fraude, cada vez mas habituales en ambitos de
seguridad, mercado y competencia, trabajo, salud, cuida-
do del medio ambiente, etc.

Sistemas para la adjudicacion de contratos, subvencio-
nes, privilegios del gobierno.

Sistemas IA para personalizar, priorizar o apoyar la pres-
tacion de servicios a los ciudadanos en salud, educacion,
empleo, servicios sociales, etc.

Sistemas de extraccion de informacion, investigacion, re-
copilacion, supervision y el analisis de datos, para la elabo-
racion de politicas, la toma de decisiones, monitoreo gene-
ral y analisis de riesgos.

Sistemas para la gestion de la organizacion interna, recur-
sos humanos y las adquisiciones y la gestion de los recur-
sos tecnoldgicos.

Sistemas para interactuar y comunicarse con el publico
sobre sus derechos y obligaciones y su participacion.
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IV. Organizar, recopilar y
evaluar la informacion para
el registro de algoritmos.

1. Una gobernanza para implantar el registro.

La implantacion de un registro de algoritmos publicos en modo
alguno es cuestion sencilla®. Se exige toda una gobernanza inter-
na por la institucion que implica el establecimiento de una orga-
nizacion, la designacion de responsables, la fijacion de criterios de
actuacion®. Por un lado, hay que recabar, procesar y evaluar no
poca informacion. Se requiere la recopilacion y obtencion de in-
formacion de algoritmos publicos, la clasificacion, evaluacion y
asignacion del riesgo, la incorporacion al registro de algoritmos,
la determinacion de la informacion algoritmica a facilitar, en su
caso en razon del riesgo. Asimismo, una vez puesto en marcha el
registro, es necesaria la evaluacion continua de su funcionamien-
to y la actualizacion continua de sus contenidos. lgualmente, es
importante discernir los algoritmos que ya se estan utilizando de
los que se vayan incorporando en el futuro. Esta informacion
ayudara a evaluar y establecer el riesgo asignado a cada sistema
algoritmico y a definir el contenido de publicidad activa exigible.
A partir de la informacion recopilada, es precisa la evaluacion y
asignacion del riesgo. Ya en funcion del riesgo asignado se esta-
bleceran medidas de gobernanza algoritmica.

Debe crearse una entidad para el registro de algoritmos, para el
caso de la Generalitat Valenciana propusimos la “Oficina de re-
gistros de algoritmos"” Resulta especialmente interesante impli-

24 A este respecto desde 2022 he tenido la oportunidad de coordinar los trabajos e investigacion
La implantacion de la transparencia algoritmica. Informe para la implantacién del registro de al-
goritmos publicos y el cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa de la Ley 1/2022 va-
lenciana de transparencia, realizado por A. Boix, J. Jorge Castellanos, L. Cotino, A. Palma y A. So-
riano, Universidad de Valencia, 2023, Acceso completo.

25 En particular, cabe sequir los estudios realizados por PALMA ORTIGOSA, Adrian y CASTELLA-
NOS CLARAMUNT, Jorge: "Gobernanza publica en materia algoritmica: una propuesta de formu-
lacion de los registros publicos”, en Algoritmos abiertos y que no discriminen... cit. y en "Como
gestionar la gobernanza interna del registro de algoritmos", en La implantacion de la transparen-
cia algoritmica... cit.

Se exige toda una
gobernanza interna por la
institucion que implica el
establecimiento de

una organizacion,

la designacion de
responsables, la fijacion de
criterios de actuacion.

Por un lado, hay que
recabar, procesar y evaluar
no poca informacion.

Asimismo, una vez puesto
en marcha el registro,

es necesaria la

evaluacion continua.

Debe crearse una entidad
para el registro de
algoritmos, para el caso de
la Generalitat Valenciana
propusimos la "Oficina de
registros de algoritmos".
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Asimismo, en el caso
valenciano, propusimos el
"Consejo del Registro de
Algoritmos Publicos de la
Generalitat Valenciana”
(Consejo). Especialmente
tendria la responsabilidad
de la evaluacion de riesgos
y clasificacion de los
algoritmos en razon de
los mismos.
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car organicamente a quien en el organigrama gubernamental
tenga una dependencia mas directa de la Presidencia de la Comu-
nidad Auténoma -si es el caso- o la Alcaldia, por ejemplo. La afec-
tacion a numerosos departamentos, 6rganos y unidades exige un
impulso y cobertura transversal que no se obtiene si la conforma-
cion de registros de algoritmos depende de un departamento
esencialmente vertical.

La Oficina debe buscar y mapear los algoritmos publicos a partir
de la busqueda y recuperacion de informacion diferente y recla-
mada a las diferentes unidades y organismos. Asimismo, esta Ofi-
cina debe asistir al Consejo en la aplicacion de las medidas asig-
nadas. La Oficina estaria esencialmente formada por personal de
la Administracion pertinente y, en su caso, puede esta asistida por
expertos en materia de transparencia.

Asimismo, en el caso valenciano, propusimos el “Consejo del Re-
gistro de Algoritmos Publicos de la Generalitat Valenciana" (Con-
sejo). Especialmente tendria la responsabilidad de la evaluacion
de riesgos y clasificacion de los algoritmos en razéon de los mis-
mos, también la definicion de la informacion algoritmica a publi-
car en razon de la clasificacion. lgualmente, y en su caso la reso-
lucion de consultas de la Oficina o por otros agentes y entidades
implicadas. Por cuanto a su composicion, propusimos una com-
posicion hibrida. Asi, el Consejo incluiria expertos, representan-
tes de universidades, organizaciones de la sociedad civil y em-
presas tecnoldgicas. Por cuanto a miembros internos, se propuso
que su presidencia correspondiera al responsable publico con
competencias en transparencia, actuando como secretario del
Consejo el delegado de proteccion de datos de la Administracion
correspondiente. De igual modo en la composicion deben estar
integradas las entidades vinculadas al ambito informatico y digi-
tal de la organizacion.

2. Recopilacion y busqueda proactiva de la informacion de
algoritmos publicos.

La Oficina debe recabar informacion de los algoritmos que se
utilizan en la organizacion. Cabe tener en cuenta algunas fuen-
tes posibles de informacion relevante. En este sentido, puede ser
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un foco de atencion tener en cuenta la normativa y organizacion
interna siguiente:

- Normativa de sequridad y cumplimiento del ENS. Es muy
posible que exista normativa, o cuantas menos practicas
internas respecto de los sistemas utilizados en la Admi-
nistracion®. Es muy posible que de esta organizacion e
informacion deriven estandares de riesgos y seguridad
que orienten los algoritmos de interés por su riesgo.

- También en virtud de la normativa u organizacion interna,
es posible tener en cuenta todas las actividades o actua-
ciones automatizadas en el sector publico del que se trate,
en los términos del articulo 41 Ley 40/2015. En la AGE los
articulos 13 y 11. 1. 1) Decreto 203/2021 implican una au-
torizacion respecto de las actuaciones automatizadas. El
Decreto 220/2014, de 12 de diciembre, Reglamento de Ad-
ministracion Electronica de la Comunitat Valenciana im-
plica también un informe obligatorio y la aprobacion pre-
via de sistemas, un catalogo de sistemas de informacion y
aplicaciones. Este tipo de gobernanza debe aprovecharse
para el mapeo de sistemas para evaluar su incorporacion
al registro de algoritmos y la extraccion de informacion
sobre los mismos.?’

- Registros de Actividades de Tratamientos de datos perso-
nales, para detectar cualquier mencion a algoritmos o sis-
temas de |A exigido por el articulo 30 RGPD vy el articulo
31.2 de la Ley Organica 3/2018. La informacion contenida

26 Asi, por ejemplo, en la Generalitat Valenciana, cabe tener en cuenta el Decreto 130/2012, de
24 de agosto, del Consell, por el que se establece la organizacion de la seguridad de la informa-
cion de la Generalitat.

27 En concreto se regula la aprobacion previa de los “Los sistemas o aplicaciones informaticas” a
través de "orden o resolucion del 6rgano administrativo”, ademas previo el informe regulado en
el articulo 94 (art. 78. 1°, art. 96). La resolucion debe "Establecer el drgano u drganos competen-
tes" y fijar el “6rgano que debe ser considerado responsable a los efectos de impugnacion.” (art.
78. 2°). Asimismo, esta regulado el "catdlogo de sistemas de informacion y aplicaciones aproba-
das de la Generalitat”, que es un instrumento de informacion que “facilitara informacion tanto
funcional como técnica de sus elementos catalogados”, especialmente con relacion a la posible
"reutilizacion del software de la Generalitat", lo cual puede ser relevante. La "Aprobacion de apli-
caciones y sistemas de informacion” (Articulo 96) debe contar con informe preceptivo relativo a
la oportunidad, adecuacion a estandares, funcionalidad, drgano competente, seguridad, norma-
lizacion de los medios de acceso, conservacion de los soportes utilizados, calidad.
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en esos registros puede ayudar a indagar potenciales usos
de sistemas automatizados. Es posible que en tales regis-
tros se identifiqguen también actuaciones s6lo automati-
zadas del articulo 22 RGPD (que serian paralelas a las del
articulo 41 Ley 40/2015). En cualquier caso, la descripcion
de los diferentes tratamientos de datos de caracter perso-
nal que se llevan a cabo podria dar indicios de su uso.
Especialmente hay que tener en cuenta los tratamientos
de datos que impliquen la obligacion de un estudio de
impacto de proteccion de datos (art. 35 RGPD). La AEPD
ha objetivado en sus Listas de tipos de tratamientos de
datos que requieren Evaluacion de impacto relativa a pro-
teccion de datos (art 35.4)% y, casi sin duda, sera un pun-
to de partida para localizar sistemas de algoritmos que
presenten riesgo. La labor de los delegados de proteccion
de datos y la cooperacion y coordinacion con los mismos
puede ser también esencial.

Obviamente, el conocimiento de la organizacion y de los sistemas
informaticos que utiliza la Oficina llevara a adoptar politicas y
estrategias activas de busqueda de la informacion en los ambitos
donde mas algoritmos de impacto pueda haber. A partir de la
experiencia y de la idiosincrasia de cada organizacion, se iran ge-
nerando practicas que permitan saber de donde buscar y extraer
informacion para detectar los algoritmos publicos que deban for-
mar parte del registro.

A partir de la recepcion de datos, informacion y comunicaciones
desde las unidades y 6rganos, la Oficina podra ya solicitar una
informacion estandarizada y mas completa. Asi, se puede esta-
blecer una plantilla de informacion basica a solicitar para que la
completen y remitan quienes hayan comunicado la existencia de
algoritmos. Esta informacion minima incluiria: la finalidad del
sistema algoritmico, tipo de analisis, procesamiento o toma de
decisiones. El ambito de aplicacion del sistema algoritmico; los
datos que se utilizaran como entrada para el sistema algoritmi-
Co, en su caso personales; la politica o normativa que rige el uso
del sistema algoritmico. Una descripcion de los principales ries-
gos de inexactitudes, sesgos o dafios a comunidades especificas

28 https://www.aepd.es/documento/listas-dpia-es-35-4.pdf
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Y, €n su caso, las medidas de mitigacion de riesgos que se adop-
tan (pruebas y validaciones periddicas, ajustes en el diseiio del
algoritmo, revisiones independientes y auditorias de impacto,
entre otras medidas para garantizar la precision y equidad del
sistema). Este conjunto de informacion ha de ser lo mas comple-
ta posible, pues sera esencial para la evaluacion de riesgos v ti-
pologia del sistema y determinar el nivel de transparencia co-
rrespondiente. De igual modo, la informacion facilitada es posible
que sea la informacion a incluir en el registro de algoritmos.

La Oficina sin duda que tendra una labor de persecucion de esta
informacion no siempre sencilla a lo largo y ancho del sector
publico del que se trate. En algunos supuestos es posible que
precise acudir a los drganos jerarquicos superiores para estimu-
lar que se remita la informacion requerida. A este respecto, la
ubicacion de la direccion de la Oficina puede ser clave para lo-
grar la efectividad de sus requerimientos. Como se ha adelanta-
do, la dependencia de Presidencia de una Comunidad autonoma
o de la Alcaldia puede ser importante.

3. Evaluacion y clasificacion del impacto y riesgo de los
algoritmos publicos de la organizacion.

Toda la informacion recibida ha de ser sistematizada y procesada
para la fase de evaluacion de riesgo. Se pueden sequir criterios
como los aqui enunciados y formular un primer mapeo vy clasifi-
cacion de los sistemas por la Oficina para que el Consejo lo su-
pervise y determine. El Consejo puede perfilar los criterios para la
determinacion del riesgo y, en su caso, requerir mas informacion.
Se tendria especialmente en cuenta la participacion de delega-
dos de proteccion de datos ya por cuanto al riesgo especifico en
este derecho, ya por su conocimiento y experiencia en la evalua-
cion de riesgos.

La gestion y evaluacion rutinaria de informacion por la Oficina y
el Consejo muy posiblemente generaran una especializacion y
permitiran desarrollar criterios y practicas. A partir de los mis-
mos bien se puede mejorar la informacion que hay que solicitar
de inicio y estandarizar criterios de evaluacion. De igual modo,
permitira determinar la informacion que debe facilitarse en el
registro de algoritmos.

Toda la informacion
recibida ha de ser
sistematizada y procesada
para la fase de

evaluacion de riesgo.

La gestion y evaluacion
rutinaria de informacion
por la Oficina y el Consejo
muy posiblemente
generaran una
especializacion y
permitiran desarrollar
criterios y practicas.

A partir de los mismos
bien se puede mejorar la
informacion que hay que
solicitar de inicio y
estandarizar criterios

de evaluacion.
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Sobre esta base, hemos formulado un sistema de riesgos triple,
nada extrano en el ambito de la sequridad y la proteccion de
datos. Los algoritmos o sistemas IA de riesgo alto, serian inscri-
tos en el registro y ademas sera necesaria su publicidad activa
con informacién mas intensa. Los algoritmos publicos que se
califiquen de riesgo medio pasarian al registro de algoritmos,
pero con una difusion de informacion mas limitada. Respecto
de los riesgos alto y también medio, existirian medidas de sequi-
miento y evaluacion preventiva. Ya por cuanto a los algoritmos
publicos que se califiquen de riesgo bajo, no pasarian ni al regis-
tro de algoritmos ni se establecerian medidas de difusion de
informacion especificas.

V. Los datos e informacion
que debe facilitar
el registro.

Tras el establecimiento de organizacion, recepcion, clasifica-
cion y evaluacion de la informacion, la ultima fase es la rela-
tiva al registro propiamente dicho. La misma corresponde a la
Oficina. La intensidad y el alcance de las obligaciones de publici-
dad activa variaran dependiendo del nivel de riesgo asignado.

Debe sefalarse que la normativa valenciana es muy parca a este
respecto, muy lejos de otras normativas y, sobre todo, de las me-
jores practicas que se detectan en Reino Unido, Francia o Paises
Bajos, por ejemplo. Asi, simplemente sefala que la informacion
incluira “la descripcion de manera comprensible de su disefio y
funcionamiento, el nivel de riesgo que implican y el punto de
contacto al que poder dirigirse en cada caso, de acuerdo con los
principios de transparencia y explicabilidad.”

Habra de ser el Consejo quien determine los items de informa-
cion a facilitar en razon del nivel de riesgo del sistema. Para
ello, cabe hacer una descripcion de los variados contenidos de
la transparencia algoritmica y, en su caso, mencionar si se trata
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de exigencias normativas presentes o futuras.”® Mas alla de las
exigencias normativas espafolas o algunas comparadas, ade-
mas y especialmente, se acude ahora a las autoridades de refe-
rencia (normalmente internacionales, europeas y comparadas)
que van detallando las exigencias normativas o van proponien-
do los estandares de transparencia deseables en general o en
particular para el sector publico. Por su parte, los organismos
de normalizacion técnica NIST (EEUU), I1SO, CEN CENELEC (UE)
por lo general abordan -e incipientemente- la transparencia in-
terna, no la transparencia dirigida al publico en general. De
igual modo, nos referimos a los estandares del ICO britanico,
los variados de Paises Bajos o Francia, entre otros, asi como las
directrices desarrolladas por el Digital Forum Lab de Eurocities,
que son, principalmente, el impacto del sistema sobre las per-
sonas, su riesgo y su nivel de explicabilidad (a menor explicabi-
lidad, mayor transparencia)®.

1. Informacion sobre la finalidad, incidencia en las
decisiones publicas y la ldgica del sistema.

Ademas de la "comunicacion” de la existencia misma del sistema
y su grado de incidencia en las decisiones publicas, hay que in-
formar de la finalidad prevista del sistema IA, de por qué existe el
sistema |Ay explicar que no habia mejores alternativas a adoptar
un sistema de |A para tal uso; el fundamento y légica del sistema
IA'y su incidencia en la toma de decisiones y la transparencia y
en el caso del sector publico, transparencia y motivacion com-
prensible de las decisiones publicas con IA.

Asi, el ICO para el sector publico afirma que hay que dar infor-
macion sobre por qué el sistema IA existe y explicacion de que
no habia mejores alternativas, asi como sobre “como y bajo
qué criterios”, por qué dicha implementacion tecnologica in-
novadora es la mejor alternativa frente a otras soluciones. Se
requiere también que “enumere las alternativas no algoritmi-
cas que considero, si esto se aplica a su proyecto, o una des-

29 En especial sigo mi extenso estudio "Qué concreta transparencia e informacién de algoritmos
e inteligencia artificial es la debida”, Revista Espariola de la Transparencia, Num. 16 (Primer se-
mestre. Enero - junio 2023). acceso

30 ALGORITHM REGISTER: Guidance for European Cities: Getting started with an Algorithm Regis-
ter. Disponible en: https://www.algorithmregister.org/guidance

Hay que informar de la
finalidad prevista del
sistema |A, de por qué
existe el sistema IAy
explicar que no habia
mejores alternativas a
adoptar un sistema

de IA para tal uso;

el fundamento y logica del
sistema |A 'y su incidencia
en la toma de decisiones y
la transparencia.
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cripcion de su proceso de toma de decisiones antes de presen-
tar la herramienta (2.3)"°" Se parte de los peligros que implica
el uso de algoritmos publicos y sobre esta base se requiere
que, al menos, se hayan valorado alternativas para no utilizar
un sistema de |A. También sefiala la necesidad de informar so-
bre “como se integra la herramienta en el proceso y qué in-
fluencia tiene la herramienta en el proceso de toma de deci-
siones" *%

Esta informacion -segun se propuso para la Carta de Derechos
digitales- deberia detallar el grado de automatizacion de la deci-
sion y concretarlo “en el marco de la actuacion administrativa en
todas sus fases, incluidas las fases informacion y actuaciones
previas™® En Espafia, la AEPD apunta en su lista de evaluacion de
auditoria que “Teniendo en cuenta criterios de eficiencia, calidad
y precision del componente IA, se ha elegido el modelo mas ade-
cuado (usando criterios de simplicidad e inteligibilidad), entre
varios componentes concurrentes, y desde el punto de vista de
su codificacion para facilitar la legibilidad, comprension de su
l6gica, la coherencia interna y la explicabilidad™*. En esta linea,
las Directrices para el sector publico de Paises Bajos®® también
sefialan que se facilite informacion de por qué se realiza el ana-
lisis de datos y, por lo que mas interesa, “por qué el uso del ana-
lisis de datos es proporcionado, y no habia mejores alternativas
para lograr el objetivo”. En sentido algo similar, para el supuesto
concreto de que el sistema adopte decisiones esencialmente au-
tomatizadas con impacto en las personas (art. 22 RGPD), las au-
toridades de proteccion de datos sefialan que es obligatorio in-
formar por qué es necesario ese tratamiento y cudl es su
legitimacidn, a saber: por qué realiza analisis de datos (cual es su
finalidad y qué se hace con los resultados); por qué el uso del
analisis de datos es proporcionado, y no habia mejores alternati-

311CO (Information Comissioner Office): Algorithmic transparency data standard, 1C0, 2021 (julio
2022), https://www.gov.uk/government/collections/algorithmic-transparency-standard Asi se
detalla la informacion de segundo nivel.

32 [bidem.

33 ODISEIA (L. Cotino Hueso, coord.): Documento propuestas mejora Carta Derechos Digitales,
diciembre 2021, https://links.uv.es/Twgnt2U

34 AEPD: Requisitos para Auditorias de Tratamientos que incluyan IA, 2021, pags. 15-16 https://
www.aepd.es/es/media/guias/requisitos-auditorias-tratamientos-incluyan-ia.pdf

35 Directrices para el sector publico ... cit.
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vas para lograr el objetivo. Asimismo, cual es la base legal para
realizar estos analisis.®®

También resulta esencial la informacion sobre para qué sirve,
esto es, detallar los fines, generales y concretos del modelo®. Si
el sistema trata datos personales (no hace falta que sean deci-
siones solo automatizadas), segun el articulo 13 RGPD, hay que
facilitar al publico informacion sobre "c) los fines del tratamien-
to a que se destinan los datos personales y la base juridica del
tratamiento”. Habra que facilitar informacion respecto de las fi-
nalidades "explicitas” y con suficiente grado de concrecion res-
pecto del tratamiento de datos®. Deben evitarse practicas tales
como incluir finalidades demasiado genéricas o inespecificas.
lgualmente, en clave de proteccion de datos, debe haber detalle
del tratamiento, los perfilados realizados, como se elaboran, su
pertinencia para el proceso de decisiones automatizadas y como
se utilizan para una decision relativa al interesado®, asi como su
impacto y las consecuencias del analisis para los ciudadanos
afectados®. De nuevo cabe recordar que el proveedor del siste-
ma de |A (encargado) habra de facilitar al usuario del sistema
(responsable de proteccion de datos) informacion suficiente
para que pueda cumplir sus obligaciones de transparencia de
proteccion de datos (art. 13 RIA).

Por cuanto a la finalidad del sistema IA, en términos del RIA, el
proveedor en la base de datos publica debe exponer “La descrip-
cion de la finalidad prevista del sistema de A", (art. 60.2°, art. 51
RIA, Anexo VIII. 5°). También respecto de las finalidades y en con-

36 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (Ministerio del Interior y Relaciones del
Reino): Impact Assessment. Mensenrechten en Algoritmes (Evaluacion de impacto. Derechos huma-
nos y algoritmos), julio, 2021, apartado, 2B.4 https://www.rijksoverheid.nl/binaries/rijksoverheid/
documenten/rapporten/2021/02/25/impact-assessment-mensenrechten-en-algoritmes/IAMA.pdf

37 Asi, GUTIERREZ DAVID, M. Estrella: "Administraciones inteligentes y acceso al cddigo fuente y
los algoritmos publicos. Conjurando riesgos de cajas negras decisionales”, en Derecom, n° 31,
pags. 19-105, 2021, http://www.derecom.com/derecom/, ver pags. 55-56.

38 AEPD: Guia para el cumplimiento del deber de informar, 7.2 Epigrafe "Finalidad", pags. 10y ss.
https://www.aepd.es/es/media/guias/guia-modelo-clausula-informativa.pdf

39 En la concrecion de la informacion y garantias especificas en razon del articulo 22 RGPD,
GRUPO DEL ARTICULO 29: Directrices sobre decisiones automatizadas de 6 de febrero de 2018,
https://www.aepd.es/sites/default/files/2019-12/wp251rev01-es.pdf. Destaca la concrecion de la
AEPD: Adecuacion al RGPD de tratamientos que incorporan Inteligencia Artificial. Una introduc-
cién, de febrero 2020, pag 22. https://www.aepd.es/media/guias/adecuacion-rgpd-ia.pdf

40 Directrices para el sector publico... cit.
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creto para el sector publico, el ICO sefala que se debe informar
sobre el alcance de la herramienta, para qué ha sido disefada y
para qué no esta destinada. Se incluye “describir para qué se ha
disefiado y para qué no se ha disefiado la herramienta, incluidos
los fines para los que las personas pueden pensar erroneamente
que se utilizara la herramienta” (2.1). Igualmente, "proporcionar
una lista de beneficios: valor por dinero, eficiencia o facilidad para
el individuo” (2.2). De igual modo, el ICO requiere que se explique
“qué problema esta tratando de resolver con la herramienta y
como esta resolviendo el problema” y “su justificacion para usar
la herramienta”. Resulta también muy relevante el grado de deta-
lle para que se facilite informacion sobre “con qué frecuencia se
usa la herramienta™'.

Es de interés sequir la requlacion francesa. El articulo 6 de la Ley
n° 2016-1321 (sur la république numérique, art. 312-1-3) obliga
a "publicar en linea las reglas que definan los principales proce-
sos algoritmicos utilizados en el ejercicio de sus funciones cuan-
do constituyan la base de decisiones individuales”. En este senti-
do, el Etalab francés ademas de la finalidad del tratamiento en Ia
mencion explicita*?, respecto del inventario de algoritmos sefiala
que hay que informar “si se toma una decision administrativa,
scual es el objetivo de este algoritmo?”; “;Cémo y cuando inter-
viene el algoritmo en la toma de decisiones? Para realizar estas
tareas, ien qué momento entra el algoritmo en el proceso de
decision? ;Cual es el proceso completo y de qué parte o partes se
encarga el algoritmo?"*.

Sobre el fundamento y I6gica del sistema IA 'y su incidencia en la
toma de decisiones y la transparencia, la Unesco en su Recomen-
dacion (ne 39) apunta que se dé "acceso a los factores, la ldgica y
las técnicas que produjeron el resultado” de un sistema de IAy, en
general, “como se llega a los procesos de toma de decisiones au-

41 "Por ejemplo, la cantidad de decisiones tomadas por mes o la cantidad de ciudadanos que
interactuan con la herramienta (2.5)" ICO: Algorithmic transparency data standard... cit.

42 ETALAB: Expliquer les algorithmes publics, Etalab, 2022, pag. 15 https://guides.etalab.gouv.fr/
pdf/guide-algorithmes.pdf

43 [bidem, pag. 18.
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tomatizados y de aprendizaje automatico"* Concreta Gutiérrez
respecto del fundamento y légica del modelo que debe haber
transparencia sobre las inferencias, patrones o correlaciones que
justifican por qué unos datos de entrada generan unos resultados
concretos, explicadas de forma inteligible, sencilla y no técnica®.
El presupuesto de la informacion laboral obligatoria por la ley ri-
der -art. 64.4.d) Estatuto de los trabajadores- es respecto de los
algoritmos o IA "que afectan a la toma de decisiones que pueden
incidir en las condiciones de trabajo, el acceso y mantenimiento
del empleo, incluida la elaboracion de perfiles."** Y en la Ley
1/2022, de 13 de abril valenciana, basta que tengan "impacto”.

El RGPD en sus articulos 13 'y 14 relacionados con el articulo 22
impone la informacion sobre la logica del sistema, a la que se ha
hecho referencia. En 2018 G29, luego revisado por el Comité Eu-
ropeo de Proteccion de datos, detalld algo la informacion que
debe facilitarse®. En 2020 la AEPD lo perfil6 mas para la IA en
Espafia, matizando en todo caso que "dependera del tipo de com-
ponente |A utilizado"*.

De este modo, la transparencia alcanza a los perfilados realizados
y sus implicaciones*’; como se elaboran los perfiles utilizados en
el proceso de decisiones automatizadas, incluidas las estadisticas
utilizadas en el analisis; por qué este perfil es pertinente para el
proceso de decisiones automatizadas y como se utiliza para una

44 FJELD, et. al. J.: "Principled Artificial Intelligence: Mapping Consensus in Ethical and Rights-ba-
sed Approaches to Principles for Al", Berkman Klein Center for Internet & Society Research at
Harvard University. January, 2020, pag. 4, https://dash.harvard.edu/handle/1/42160420 “Notifica-
tion when Al Makes a Decision about an Individual Regular Reporting Requirement"”

45 GUTIERREZ DAVID, M. Estrella: "Administraciones inteligentes y acceso...cit. pag. 69.
46 A este respecto, Informacion algoritmica en el dmbito laboral. ... cit.

47 GRUPO DEL ARTICULO 29: Directrices sobre decisiones automatizadas ... cit. pag. 35 detalla
que la informacion que debe facilitarse es sobre: -las categorias de datos que se han utilizado o
se utilizaran en la elaboracion de perfiles o el proceso de toma de decisiones; -por qué estas ca-
tegorias se consideran pertinentes;-como se elaboran los perfiles utilizados en el proceso de de-
cisiones automatizadas, incluidas las estadisticas utilizadas en el analisis; -por qué este perfil es
pertinente para el proceso de decisiones automatizadas; y como se utiliza para una decision re-
lativa al interesado. También se recomienda informar en general respecto de toda decision auto-
matizada, aunque no sean las protegidas por el articulo 22 y este derecho, Ibidem, pag. 27.

48 Para el sector publico, las Directrices para el sector publico de Paises Bajos también han deta-
llado la informacion a facilitar. Richtlijnen voor het toepassen van algoritmen... cit.

49 AEPD: Adecuacion al RGPD ... cit. pag. 23.
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decision relativa al interesado®. La autoridad alemana sefala la
informacion sobre “la l6gica contenida en el mismo, en particular
las formulas de calculo utilizadas, incluida la ponderacion de los
datos de entrada, informacion sobre el conocimiento especializa-
do subyacente y la configuracion individual por parte del usuario
y el alcance de las decisiones basadas en ellas y el posible impac-
to de los procedimientos.”®'

2. Transparencia sobre los datos de entrenamiento, de
entrada y los inferidos por el sistema. Cédigo fuente y
especificaciones técnicas.

También es esencial la transparencia de los datos de entrena-
miento del sistema de |A, asi como los datos de entrada para su
funcionamiento, validacion y prueba. Esta informacion incide
directamente en la calidad y robustez del sistema, asi como res-
pecto de la posibilidad de controlar sesgos, errores o posibles
discriminaciones. Cuando el sistema trata datos personales,
cuando los datos personales no se hayan obtenido del interesado
se ha de facilitar informacion sobre “las categorias de datos per-
sonales de que se trate” (articulo 14.1° d) y "la fuente de la que
proceden los datos personales y, en su caso, si proceden de fuen-
tes de acceso publico” (articulo 14.2° f). Como sefala la AEPD
también ha de haber "especial indicacion de los datos especial-
mente protegidos"®% También la AEPD en su Guia de Auditoria de
IA senala que hay que evaluar si “el origen de los datos esta do-
cumentado y existe un mecanismo para informar” y “Las carac-
teristicas de los datos usados para entrenar al componente A
estan identificadas, documentadas y adecuadamente justifica-
das."** Y si ademas el sistema IA publico adopta decisiones auto-
matizadas con datos personales (art. 22 RGPD) hay que informar
con detalle de los datos empleados para la toma de decision, mas
alla de la categoria, y en particular informacion sobre los plazos
de uso de los datos (su antigliedad) (AEPD)*: qué fuentes de

50 GRUPO DEL ARTICULO 29: Directrices sobre decisiones automatizadas ... cit.

51 Comisionado Federal para la Proteccion de Datos y Libertad de Informacion, “Transparenz der
Verwaltung ... cit. pags. 3-4.

52 AEPD: Guia para el cumplimiento del deber de informar, ... cit. pag. 15.
53 AEPD: Requisitos para Auditorias ... cit. pags. 15-16.
54 AEPD: Adecuacidon al RGPD ... cit. pag. 23.
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datos de qué organizaciones se utilizan para este fin, y cual es su
calidad (Paises Bajos), las categorias de datos que se han utiliza-
do o se utilizaran en la elaboracion de perfiles o el proceso de
toma de decisiones y por qué estas categorias se consideran per-
tinentes (G29)%. La importancia relativa que cada uno de ellos
tiene en la toma de decision y la calidad de los datos de entrena-
miento y el tipo de patrones utilizados.

La obligacion de informacion sobre los datos del sistema |A esta
contemplada también en el RIA. Asi, el articulo 10 RIA establece
una serie de directrices generales referidas al tratamiento de los
datos y el articulo 13 RIA obliga a los proveedores a informar a
los usuarios de “especificaciones relativas a los datos de entrada,
o cualquier otra informacion pertinente en relacion con los con-
juntos de datos de entrenamiento, validacion y prueba usados,
teniendo en cuenta la finalidad prevista del sistema de A" Tam-
bién el RIA impone a los proveedores de sistemas que quede cla-
ramente documentada una “descripcion detallada” respecto de
los datos de entrenamiento, validacion y prueba ((Anexo IV. 1))

En Reino Unido, el ICO de manera bastante precisa detalla para
el sector publico que ha de haber transparencia sobre los datos®.
Es por ello que requiere que se documenten y registren datos de
entrada y su uso efectivo y relevancia®, se describa la calidad de
los datos y como se examino®. De igual modo que se describan,

55 GRUPO DEL ARTICULO 29: Directrices sobre decisiones automatizadas... cit.

56 |1CO: Algorithmic transparency data standard... cit. Asi, : -el nombre de los conjuntos de datos
que utilizo, si corresponde (4.1); una descripcion general de los datos utilizados para entrenar y
ejecutar la herramienta, incluida -una descripcion de las categorias que se usaron para entrenar,
probar u operar el modelo, por ejemplo, ‘edad’, ‘direccion’, etc. (4.2); la URL de los conjuntos de
datos que ha utilizado, si esta disponible (4.3); como y por qué recopila datos, o cémo y por qué
los datos fueron recopilados originalmente por otra persona (4.4); los acuerdos de intercambio de
datos que tiene vigentes (4.5); detalles sobre quién tiene o tendrd acceso a estos datos y durante
cuanto tiempo se almacenan y en qué circunstancias (4.6)

57 Directrices para el sector publico ... cit. Se afirma "Registre los datos de entrada (datos/conjun-
tos de datos de origen) utilizados y utilice s6lo los datos necesarios. Documente y registre esto:
La documentacidn técnica especifica las fuentes de datos utilizadas. - Se han definido los datos
de entrada (datos fuente/conjuntos de datos) que se utilizan. - Los datos utilizados son relevan-
tes. -Los datos utilizados y su relevancia estan documentados.”

58 [bidem "Describa la calidad de la(s) fuente(s) de datos utilizada(s) y si la(s) fuente(s) de datos
es(son) de calidad suficiente para el proposito para el que se utiliza. En una “inmersion profunda
en los datos" y también durante la anterior contencion del riesgo, se examind y explico a fondo
la calidad de las fuentes de datos. La documentacion técnica también describe como se examino
la calidad de los datos. Sélo se incluyen en el modelo fuentes de datos de suficiente calidad.”
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registren y documenten las decisiones sobre la inclusion o no de
determinados datos por su calidad o suficiencia. En Francia, el

Etalab detalla la informacion sobre "datos procesados”, “Fuente
de los datos": “/Quién proporciona los datos (el usuario, otra ad-
ministracion, etc.)? ;Como se proporcionan (un archivo, una API,

etc)? [..]" 0 "¢Como se recogen los datos procesados?"

En algunos casos ya no solo es precisa la transparencia, sino que
es la ley misma la que debe precisar el “tipo y alcance de los da-
tos que se pueden utilizar en el analisis o evaluacion de datos
automatizados [...] la reserva legal también se aplica a este res-
pecto”, respecto de sistemas automatizados con fines policiales
(TC Aleman en Sentencia de 16 de febrero de 2023, &119, 1 BvR
1547/19, 1 BVR 2634/20)%.

Mencion aparte merece el tema de los datos inferidos, esto es,
los datos, informacion o conocimiento sobre una persona fisica
que se infieren u obtienen a partir de tratar sus datos, por lo
general con sistemas automatizados y de |A. Se trata de una
cuestion con cierta complejidad que aconseja una mejor regula-
cion o criterios, pero siempre partiendo de que se tratara de da-
tos personales sobre los que habra que informar, sin perjuicio de
posibles limites -regulados por ley- en razén de la Constitucion
y del articulo 23 RGPD.

Ademas de los datos, hay que facilitar transparencia sobre la tipo-
logia y especificaciones técnicas del sistema IA 'y, en su caso, so-
bre el cddigo fuente. Respecto de los sistemas automatizados en
el sector publico, unicamente se ha de informar en sede electro-
nica con una "descripcion de su disefio y funcionamiento” (arts.
13y 11. 1. /) Decreto 203/2021). Poco mas aporta la Ley 1/2022, de
13 de abril, valenciana que exige la publicidad activa de una "des-
cripcion de manera comprensible de su disefio y funcionamiento,
el nivel de riesgo que implican [...] de acuerdo con los principios
de transparencia y explicabilidad.” (art. 16 1).

59 ETALAB: Expliquer les algorithmes publics, cit. pag. 19.

60 Asi puede seguirse mi estudio sobre la misma “Una regulacion legal y de calidad para los
analisis automatizados de datos o con inteligencia artificial. Los altos estdndares del Tribunal
Constitucional aleman y otros tribunales, que no se cumplen ni de lejos en Espafia”, en Revista
General de Derecho Administrativo, RGDA lustel, RGDA lustel, n° 63, 2023.



Implantando la transparencia y los registros publicos de algoritmos. La experiencia pionera en la Comunidad Valenciana

La resolucion del Expediente 551-2023 del Consejo de Transpa-
rencia obliga al Ministerio del Interior a facilitar “La especifica-
cion técnica de dicha aplicacion y/o cualquier otro entregable
que permita conocer el funcionamiento de la aplicacion” del fa-
moso Sistema VioGén.

Desde diferentes organismos extranjeros concretan la informa-
cion a facilitar del tipo de modelos y algoritmos, sus modulos,
grado de madurez, métricas o sistema de entrenamiento.? En Pai-
ses Bajos incluye transparencia sobre el método de analisis utili-
zado y se mide su precision. ® También sobre como se entrena el
algoritmo®. EI ICO requiere dar informacion sobre si la herra-
mienta esta en la etapa de idea, disefio, desarrollo, produccion o
retirada, incluida la fecha y hora en que se creo y cualquier actua-
lizacion®. También en Francia se detalla qué informacion técnica
hay que facilitar.%

El acceso al “codigo fuente” del sistema |A puede ser especial-
mente conflictivo. Cerrillo® sefala que dar acceso al mismo no
conlleva necesariamente conocer como funciona o como ha lle-
gado a un determinado resultado. La Recomendacion UNESCO
lo reserva para supuestos especiales en los que se "puede reque-
rir también que se compartan coédigos o conjuntos de datos."
Unesco (n° 39). La propuesta de normativa de la ELI regula las

61 Ministerie van Binnenlandse: Impact Assessment... cit. ; ICO, Algorithmic transparency data
standard... cit.

62 "La documentacion técnica describe el método o métodos utilizados. Se explicé el método de
analisis utilizado. Se midio y describid la precision del método analitico”. Directrices para el sector
publico ... cit.

63 Ministerie van Binnenlandse: Impact Assessment... cit.
64 |CO: Algorithmic transparency data standard... cit.

65 EI ETALAB (Expliquer les algorithmes publics, ... cit. pag. 19) para el registro de algoritmos de-
dica un apartado sobre “Informacion sobre el funcionamiento interno del algoritmo" (4.2.4), con
indicacion de “Tipo de algoritmo”, “si se trata de un sistema de reglas (las reglas de calculo estan
codificadas por personas) o de un algoritmo basado en aprendizaje automatico." "Detalle las
operaciones técnicas realizadas por el algoritmo. Esta categoria puede ser simple o compleja,
segun el tipo de algoritmo utilizado", asi como "enlaces a repositorios de codigo fuente o un
diagrama de flujo"

66 CERRILLO | MARTINEZ, Agusti: “La transparencia de los algoritmos ... cit. pag. 68.

2023 | n°68 81



[68] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

Otra informacion que
puede ser esencial es la
relativa a las garantias
del sistema de IA.

Habra de informarse de la
existencia de instrumentos
de analisis de riesgos
realizados, como puedan
ser los relativos a la
proteccion de datos,
analisis de riesgos,
estudios de impacto.

82 2023 | n° 68

reservas al acceso al codigo fuente®. Respecto del acceso al co-
digo fuente, el programa o software que en su caso acompafa
al sistema |A, cabe remitir a la rica experiencia comparada espe-
cialmente de Francia e Italia que recientemente ha analizado
Gutiérrez.”® La guia del Etalab hace referencia a la posible remi-
sion al cédigo fuente.

3. Transparencia sobre las garantias del sistema y sus
responsables.

Otra informacion que puede ser esencial es la relativa a las ga-
rantias del sistema de |A. Asi, en general la Recomendacion
Unesco (n° 39) apunta a la transparencia "sobre la existencia o
no de garantias adecuadas (como medidas de seguridad o de
equidad)." En su caso, habra de informarse de la existencia de
instrumentos de analisis de riesgos realizados, como puedan ser
los relativos a la proteccion de datos, analisis de riesgos, estudios
de impacto. La Recomendacion UNESCO 2021 afirma el principio
de la transparencia de las evaluaciones de impacto (n° 51y 53):
“las evaluaciones del impacto ético deberian ser transparentes y
abiertas al publico, cuando proceda” (n° 53). Por ejemplo, para el
caso de Barcelona se obliga a difundir a la ciudadania “Los estu-
dios de impacto algoritmico llevados a cabo por el Consejo Ase-
sor (sélo de los sistemas que acaben siendo licitados)”. También
los "informes de auditoria algoritmica”. También el ICO para el
sector publico sefiala que se facilite informacion sobre los estu-
dios de impacto y enlace a la evaluacion o un resumen, si esta
disponible®. No obstante, puede haber limites a esta publicidad

67 Su articulo 8.3° propuesto, sefiala que "El acceso al cddigo fuente y a los conjuntos de datos
de formacion y ensayo podra limitarse o restringirse totalmente cuando sea necesario para sal-
vaguardar los intereses y derechos legitimos de la autoridad de ejecucion, del proveedor del sis-
tema o de terceros.” EUROPEAN LAW INSTITUTE (ELI): Model Rules on Impact Assessment of Algo-
rithmic Decision-Making Systems Used by Public Administration, European Law Institute,
Universidad de Viena, 2022, https://www.europeanlawinstitute.eu/fileadmin/user_upload/p_eli/
Publications/ELI_Model_Rules_on_Impact_Assessment_of_ADMSs_Used_by_Public_Adminis-
tration.pdf

68 GUTIERREZ DAVID, M. Estrella: "Acceso al codigo fuente y a los algoritmos de las Administra-
ciones inteligentes. Lecciones a partir de experiencias comparadas”, en Cotino Hueso L. y Caste-
llanos J. (coords.), Transparencia y explicabilidad... cit.

69 ICO (Information Comissioner Office), Algorithmic transparency data standard... cit.
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como recoge el European Law Institute.”® El punto de partida es
que se justifique la no publicidad de estos instrumentos.

Respecto de /as medidas y mitigaciones frente a riesqos, también
el ICO apunta que se dé "una descripcion detallada de los riesgos
comunes para su herramienta, que incluya: los nombres de los
riesgos comunes (5.5); una descripcion de cada riesgo identifica-
do (5.6). Y que se "proporcione una descripcion detallada de las
acciones que ha adoptado para mitigar los riesgos" (5.7)". En
este apartado de garantias, cabe incluir la informacion sobre su-
pervision humana y auditorias. Asi, siguiendo al ICO, se deben
dar detalles especificos sobre cuando y como un ser humano
revisa o verifica la decision automatizada (2.7).

También el registro neerlandés de algoritmos incluye apartados
referentes al sistema de control, el nivel de intervencién humana
y el analisis de riesgos y evaluaciones de impacto realizadas.
También hay que informar de garantias como el "proceso de ape-
lacion y revision. Describa como permite que los miembros del
publico revisen o apelen una decision. (3.5)".7% En el caso del ar-
ticulo 22 RGPD respecto de decisiones IA con tratamientos de
datos personales con IA, las autoridades incluyen la obligacion
de dar informacion sobre la "existencia o no de supervision hu-
mana cualificada” y “La referencia a auditorias, especialmente
sobre las posibles desviaciones de los resultados de las inferen-
cias, asi como la certificacion o certificaciones realizadas sobre el
sistema de |A. En el caso de sistemas adaptativos o evolutivos, la
ultima auditoria realizada.” "3

lgualmente el registro ha de integrar informacion sobre respon-
sables, proveedores y usuarios de los sistemas. A la hora de infor-
mar sobre quién, se tratara de informar sobre cual es la entidad
que ha desarrollado el sistema o cual es el proveedor del sistema
de IA de alto riesgo. Para los usuarios del sistema, el futuro AlA en

70 En su articulo 8. 1° menciona la "confidencialidad de los datos y la informacion relativa o
perteneciente a las personas y entidades implicadas en el proceso de evaluacion” (art. 8.1°). ELI,
Model Rules ... cit.

71 1CO:, Algorithmic transparency data standard... cit.
72 ldem.
73 AEPD: Adecuacién al RGPD ... cit. pag. 23.
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su articulo 13. 3° a) obliga al proveedor a especificar la informa-
cion sobre "a) la identidad vy los datos de contacto del proveedor
y, en su caso, de su representante autorizado”. Ya de cara al publi-
co en general crea la "Base de datos de la UE para sistemas de IA
de alto riesgo (art. 51 AlA) y la informacion de esta base de datos
"sera accesible para el publico” (art. 60.2°).

Para el ICO’ hay que informar sobre quién es responsable de im-
plementar la herramienta, la organizacion, el equipo responsable
de la herramienta; propietario principal responsable; proveedor
externo o cualquier tercero involucrado. Se ha de informar tam-
bién si la herramienta ha sido desarrollada externamente. Incluso
hay que identificar el numero de Registro Mercantil de su provee-
dor externo y el papel desarrollado y los términos de su acceso a
cualquier dato del gobierno. En Francia el Etalab impone informar
sobre “la administracion responsable de la decisién"’® en la men-
cion explicita obligatoria y para el registro de algoritmos: Nombre
de la administracion/Direccion/departamento responsable/Con-
tacto en la administracion de que se trate’.

En el caso nada infrecuente de que el sistema IA trate datos per-
sonales, el articulo 13 RGPD obliga a facilitar informacion sobre
el responsable y, en su caso, de su representante, y también hay
que facilitar los datos de contacto del delegado de proteccion de
datos. Cabe recordar que el usuario del sistema |A es el respon-
sable del tratamiento de datos. Y si comunica datos personales a
un tercero (como por ejemplo, datos inferidos por el sistema IA
relacionados con el afectado), también el dicho precepto obliga
a facilitar la informacion del destinatario.

Para los -habituales- supuestos de contratacion de los algorit-
mos publicos, Access Now recomienda “la publicacion del pro-
posito del sistema, los objetivos, los parametros y otra informa-

74 1CO: What do we need to do to ensure lawfulness, fairness, and transparency in Al systems?, 1CO,
2021,https:/[ico.org.uk/for-organisations/guide-to-data-protection/key-dp-themes/guidan-
ce-on-ai-anddata-protection/what-do-we-need-to-do-to-ensure-lawfulness-fairness-and-
transparency-in-ai-systems/ Ademas de los reiterados. También, de especial interés, ICO y Alan
Turing Institute, Explaining decisions made with Artificial Intelligence, 2020, https://ico.org.uk/
for-organisations/guide-to-data-protection/key-dp-themes/explaining-decisions-made-with-ai/

75 ETALAB: Expliquer les algorithmes publics, cit. pag. 15.
76 [bidem, pag. 18.
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cion para facilitar la comprension del publico. La contratacion
debe incluir un periodo para los comentarios del publico, y los
Estados deben ponerse en contacto con los grupos potencial-
mente afectados cuando sea pertinente para garantizar la
oportunidad de hacer aportaciones."”” Como es sabido, en el
ambito de contratacion existen particulares obligaciones de
transparencia. En cualquier caso, siguiendo a Gutiérrez, proce-
deria dar informacion sobre como se han adquirido e imple-
mentado esos sistemas de decision algoritmica (mediante de-
sarrollos in house o mediante licitacion)’®. Igualmente, seria
preciso lograr vias para poder hacer un sequimiento de las con-
trataciones publicas.

La Ley 1/2022 valenciana, en lo que es su aspecto mas débil,
simplemente obliga a informar de "el punto de contacto al que
poder dirigirse en cada caso, de acuerdo con los principios de
transparencia y explicabilidad." (art. 16 1).

VI. Limites a la informacion
a facilitar.

En la guia del gobierno del Reino Unido sobre transparencia

algoritmica’ se detallan las tres razones principales que jus- Tres razones principales
tifican la no publicacion de parte de la informacion referente a _ que justifican la no
los sistemas de inteligencia artificial: riesgos de ciberseguri- publicacion de parte de la
dad, proteccion de los derechos de propiedad intelectual vy la nformacion referente a

S : L ; ; . los sistemas de inteligencia
eficacia operativa y evitacion de “trampas” En este sentido se artificial: riesgos de

afirma que puede justificarse la limitacion de la informacion ciberseguridad, proteccion
que se publica sobre el sistema en aquellos casos en que pro- de los derechos de
porcionar demasiada informacion sobre como funciona una propiedad intelectual vy la
herramienta algoritmica, o los detalles de los conjuntos de da- eficacia operativa y
tos en los que se basa, podria comprometer la eficacia operati- evitacion de "trampas”

va de la herramienta. Por ejemplo, un usuario malintencionado

77 ACCESS NOW: "Human Rights in the Age of Artificial Intelligence”, Access Now, 2018, n° 9,
pag. https://www.accessnow.org/cms/assets/uploads/2018/11/Al-and-Human-Rights.pdf

78 GUTIERREZ DAVID, M. Estrella: "Administraciones inteligentes y acceso...cit. pag. 48.
79 GOV.UK: "Algorithmic Transparency... cit.
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podria modificar su comportamiento para evitar activar una
alerta de fraude. En todo caso el informe insiste en que resulta
necesario publicar toda la informacion que sea posible y limi-
tar la informacion no publicada a aquellos elementos cuya
ocultacion sea necesaria para evitar los riesgos indicados. Asi-
mismo, cuando se omita la publicacion de parte de la informa-
cion, debe indicarse las razones por las que la transparencia se
encuentra limitada.

No es posible en este estudio adentrarse en el terreno de los
limites a la transparencia algoritmica. Como punto de parti-
da, potencialmente de forma voluntaria las administraciones
pueden dar difusion activa a toda la informacion algoritmica
“cuyo conocimiento sea relevante para garantizar la transpa-
rencia de su actividad relacionada con el funcionamiento y
control de la actuacion publica.” (art. 5. 1° Ley 19/2013). En
todo caso, “seran de aplicacion, en su caso, los limites al de-
recho de acceso a la informacion publica previstos en el arti-
culo 14y, especialmente, el derivado de la proteccion de da-
tos de caracter personal, requlado en el articulo 15." (art. 5. 3°
Ley 19/2013). En principio, en todos los casos de uso publico
de |A, ya sean desarrollos propios o desarrollos para el sector
publico, se tratara de informacion publica (art. 13 Ley 19/2013,
“contenidos [...] cualquiera que sea su formato o soporte [...]
elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones"). No
obstante, pueden concurrir causas de inadmision (art. 18) o
limites aplicables (arts. 14y 15). Es por ello aconsejable que la
legislacion regule las obligaciones de publicidad activa y ha-
bilite o esclarezca qué informacion debe difundirse proacti-
vamente, aclarando posibles dudas que puedan surgir. Resul-
tara especialmente aconsejable que la transparencia incluya
los motivos por los que se considera que una informacion
concreta no debe ser difundida. Las autoridades en su caso
judiciales también podran requerir informacion cuando se
considere preciso, sin perjuicio de las formulas de secreto y
reserva que puedan concurrir. Cabe senalar que -en ocasiones
lamentablemente- no es extrafio que las autoridades publicas
consideren esta informacion algoritmica materia clasificada,
por lo que concurrira la normativa de secretos oficiales y se
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hara mucho mas complejo el acceso a esta informacion®. Las Las resoluciones de las
resoluciones de las autoridades de transparencia a requeri- autoridades de
mientos de informacion sobre algoritmos publicos desde 2017 transparencia a

requerimientos de
informacién sobre
algoritmos publicos
desde 2017

son variables.

son variables.?

VII. Para concluir.

La importancia de crear
registros de algoritmos
publicos.

Facilitar proactivamente informacion sobre de la automatiza-
cion del sector publico y su uso de algoritmos es sin duda una
garantia ante su uso. Para dar publicidad activa a los algoritmos
publicos, hay que generar registros publicos de algoritmos, se
trata de bases de datos accesibles al publico que contienen in-
formacion detallada sobre los algoritmos utilizados por las en-

80 Me remito a la investigacion coordinada por el equipo liderado por Lucia Martinez Garay
Universidad de Valencia-Amnistia Internacional sobre sistemas IA publicos del dmbito policial y
penitenciario. En concreto, derechos de acceso ejercidos por uno de los miembros del equipo
frente a la Guardia Civil (Exp. Transp. n° 062893) y los Mossos d'Esquadra (19 de noviembre de
2021, respuesta 18 de enero de 2022). En el caso de la Guardia Civil, se afirma que los sistemas
de identificacion biométrica quedan afectados por Acuerdo del Consejo de Ministros de 28 de
noviembre de 1986, ampliado por Acuerdos de 17 de marzo y 29 de julio de 1994, y se otorga el
caracter de "Reservado" a aquella informacién relativa a "las plantillas de personal y medios y de
equipo de las Unidades". En el caso de solicitud de informacion sobre Sistema Automatico de
Identificacion Biométrica (ABIS) (n° expediente: 001-062892, la denegacion es en razon del arti-
culo 14 Ley 19/2013. Como se sefiala en la siguiente nota a pie de pagina, en agosto de 2023 el
Consejo estatal si que ha estimado una reclamacion similar.

81 Sobre el derecho de acceso respecto de algoritmos, en clave espafiola y especialmente compa-
rada, cabe sequir los trabajos de Gutiérrez David ya citados y, entre otros, VESTRI, Gabriele: "De-
negacion vs. Derecho de acceso al cddigo fuente en los sistemas algoritmicos. Una perspectiva
juridico-administrativa"“, en Transparencia y explicabilidad... cit. pags. 111-133. Es conocido el
caso Bosco, bono social eléctrico.

El acceso a informacion reclamado por Civio fue denegado por el Consejo de Transparencia (Re-
solucion 701/2018, de 18 de febrero de 2019) y por Sentencia 143/2021 del Juzgado Central de lo
Contencioso Administrativo. Pese a esta resolucion negativa, cabe sefialar que son diversas las
resoluciones favorables al acceso a la informacion algoritmica publica, como la pionera de la
GAIP catalana, Resolucion 200/2017, de 21 de junio, o en el Consejo Estatal, la resolucion favora-
ble al acceso al algoritmo para el calculo de las pensiones de la TGSS, Resolucion 058/2021 y mas
recientemente, la resolucion del Expediente 551-2023 del Consejo de Transparencia obliga al
Ministerio del Interior a facilitar "La especificacion técnica de dicha aplicacion y/o cualquier otro
entregable que permita conocer el funcionamiento de la aplicacion” del famoso Sistema VioGén.
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Esta transparencia
algoritmica puede generar
dindmicas positivas no
solo hacia el exterior,

sino también dentro

de la organizacion
administrativa.

El establecimiento de un
registro de algoritmos y
publicidad activa debe ser
un proceso dinamico. No
se trata solo de implantar
el sistema en un momento
dado, sino que debe
integrar mecanismos para
la actualizacion,
evaluacion y revision
periddica de la
informacion contenida.
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tidades gubernamentales en la toma de decisiones. Merced a
esta transparencia se puede dar una supervision y control efec-
tivos por los ciudadanos, investigadores y expertos en la mate-
ria. Asimismo también puede facilitar que se involucre a los co-
lectivos y sectores potencialmente afectados por los sistemas
algoritmicos, tanto en su diseio como especialmente en el con-
trol de su uso.

Esta transparencia algoritmica puede generar dinamicas positi-
vas no solo hacia el exterior, sino también dentro de la organiza-
cion administrativa. Asi, la necesidad de preparar y presentar la
informacion para el registro de algoritmos lleva a que en el sec-
tor publico se perciba que hay un control en el disefio e implan-
tacion de estos sistemas. Permite también el control tecnologico
de los mismos por las entidades internas responsables. También,
el mapeo y localizacion de los algoritmos publicos puede vincu-
larse a materias afines, como es el cumplimiento de las diversas
normativas aplicables como ciberseguridad, proteccion de datos,
contratacion, propiedad intelectual o la futura normativa euro-
pea para la IA de alto riesgo. Asimismo, dentro de la organiza-
cion, el establecimiento de un registro de algoritmos impone
realizar analisis y evaluacion del riesgo y, como consecuencia,
introduce la cultura organizativa del establecimiento de requeri-
mientos y garantias en razon del riesgo. Ello es clave para la
prevencion y garantia de los derechos ante los avances y disrup-
cion digital.

El establecimiento de un registro de algoritmos y publicidad ac-
tiva debe ser un proceso dinamico. No se trata solo de implantar
el sistema en un momento dado, sino que debe integrar meca-
nismos para la actualizacion, evaluacion y revision periddica de
la informacion contenida.
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Resumen.

e aborda la escasa regulacion de la transparencia algoritmica,

destacando la pionera regulacion en la Comunitat Valenciana.
Se propone no limitar la transparencia solo a la inteligencia arti-
ficial y a su uso en el procedimiento, sino extenderla a los algorit-
mos utilizados por el sector publico. Se proponen los elementos
basicos de implantacion de registros de algoritmos: proponiendo
una estructura organica; la recopilacion y busqueda proactiva de
informacion de algoritmos publicos, asi como la evaluacion y cla-
sificacion del impacto y riesgo. Se detalla la informacion a difun-
dir, incluyendo la finalidad, incidencia en las decisiones publicas y
l6gica del sistema; datos de entrenamiento, de entrada y datos
inferidos, asi como el acceso al codigo fuente y especificaciones
técnicas. También, la transparencia sobre las garantias del siste-
ma y sus responsables. Finalmente, se sefalan los limites a la
transparencia algoritmica.

Resum.

‘aborda l'escassa regulacio de la transparéncia algoritmica,

destacant la regulacié pionera a la Comunitat Valenciana. Es
proposa no limitar la transparéncia a la intel-ligéncia artificial i al
seu us en el procediment, sind estendre-la als algoritmes utilit-
zats pel sector public. Es proposen els elements basics d'implan-
tacio de registres d'algoritmes: proposant una estructura organi-
ca; la recopilacio i la cerca proactiva d'informacio d'algoritmes
publics, aixi com I'avaluacio i la classificacio de I'impacte i el risc.
Es detalla la informacio a difondre, incloent-hi la finalitat, inci-
déncia en les decisions publiques i l0gica del sistema; dades d'en-
trenament, d'entrada i dades inferides, aixi com I'accés al codi
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font i les especificacions tecniques. També, la transparencia sobre
les garanties del sistema i els seus responsables. Finalment, s'indi-
quen els limits a la transparéncia algoritmica.

PALABRAS CLAVE

Transparencia, derecho de acceso, algoritmos publicos, inteligen-

cia artificial.

PARAULES CLAU

Transparéncia, dret d'accés, algoritmes publics, intel-ligéncia
artificial.

2023 | n° 68 95






La Alianza para el
Gobierno Abierto desde
el prisma de la Comunitat
Valenciana'

JORGE CASTELLANOS CLARAMUNT
Profesor Ayudante Doctor de Derecho Constitucional. Universitat de Valéncia

Sumario.
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LA ALIANZA PARA EL GOBIERNO ABIERTO. 1. El | Plan de Accion
de la Comunidad Valenciana (2022-2023). 2. Sobre la evaluacion
del Plan. IV. CONCLUSIONES.

I. Introduccion.

ntes de abordar la insercion de la Comunidad Valenciana en

la Alianza para el Gobierno Abierto conviene detenerse en
explicar algunos elementos clave para la mejor comprension de
la actividad valenciana en este organismo. Asi, Imormino nos
aproxima al concepto de gobierno abierto indicando que su ori-
gen se remonta a 1957, cuando Wallace Parks publicé “The open
government principle: applying the right to know under the
constitution” en The George Washington Law Review. Si bien nos
sefala Imormino que el autor no establecio una definicion preci-

1 Este trabajo se ha realizado en el marco de las investigaciones del Grupo de Investigacion
"Régimen juridico constitucional de las libertades, el gobierno abierto y el uso de las nuevas tecno-
logias - clrfoguit’ (GIUV2016-270) del que el autor forma parte.

2023 | n° 68 97



[68] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

Fue en 2009 cuando el
concepto de gobierno
abierto adquirio
notoriedad a nivel
internacional. Ese afio, el
Presidente de los Estados
Unidos de América,
Barack Obama, emitio el
documento denominado
"Memorandum of
transparency and open
government”, de 21 de
enero, en el que el
presidente manifestd

el compromiso de su
administracion con la
promocion de la apertura
del gobierno, la
transparencia, la
participacion publica y la
colaboracion, con el fin de
fortalecer la democracia.

Aquellas entidades que
han desarrollado planes
de gobierno abierto o se
han postulado para
profundizar en estos
aspectos lo que han
conseguido es afianzar su
compromiso democratico
con la ciudadania,
permitiendo una mayor
interaccion entre la
administracion y todos los
ciudadanos, verdaderos
protagonistas de los
entornos democraticos.
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sa en ese momento, si que establecio una conexion entre este
concepto y la accesibilidad a la informacion gubernamental vy la
obligacion de rendir cuentas. Sin embargo, fue en 2009 cuando
el concepto de gobierno abierto adquirid notoriedad a nivel in-
ternacional. Ese ano, el Presidente de los Estados Unidos de
América, Barack Obama, emitio el documento denominado “Me-
morandum of transparency and open government”, de 21 de
enero, en el que el presidente manifestd el compromiso de su
administracion con la promocion de la apertura del gobierno, la
transparencia, la participacion publica y la colaboracion, con el
fin de fortalecer la democracia® En consecuencia, debido a la
iniciativa de la Administracion Obama de promover una mayor
proximidad entre el gobierno y la ciudadania, varios paises occi-
dentales implementaron politicas semejantes. Por esta razon, se
considera la creacion de este Memorandum como el punto de
partida del nuevo concepto de Gobierno Abierto, el cual empezo
a ser adoptado por las democracias avanzadas en la ultima déca-
da. A dia de hoy, este enfoque continua en proceso de desarrollo
y expansion®. Realmente el desarrollo de este concepto lo que
lleva consigo es un reforzamiento democratico, que es el funda-
mento de toda esta implementacion del gobierno abierto®.

Montero, una de las mayores expertas en gobierno abierto de
nuestro pais, ha trabajado con exhaustividad lo relativo a la con-
cepcion académica de este concepto. Lo que se extrae de sus
estudios es que aquellas entidades que han desarrollado planes
de gobierno abierto o se han postulado para profundizar en es-
tos aspectos lo que han conseguido es afianzar su compromiso
democratico con la ciudadania, permitiendo una mayor interac-
cion entre la administracion y todos los ciudadanos, verdaderos
protagonistas de los entornos democraticos. Y es que el gobierno
abierto desempefa un papel fundamental en el desarrollo demo-

2 IMORMINO DE HARO, Maria Guadalupe: "Aportes de la filosofia del gobierno abierto para el
perfeccionamiento de la planeacion democratica”, en Jorge CASTELLANOS CLARAMUNT (dir):
Participacion ciudadana y calidad democrdtica, Tirant lo blanch, Valencia, 2022, pag. 256.

3 MONTERO CARO, Maria Dolores: Gobierno abierto como oportunidad de cambio, Dykinson, Ma-
drid, 2020, pag. 57.

4 IMORMINO DE HARO, Maria Guadalupe: “Transparencia y participacion ciudadana equivale a
Gobierno Abierto? Estudio comparado de la politica publica de Gobierno Abierto en Espafia y
México desde el enfoque de derechos humanos", en Javier SIERRA RODRIGUEZ, Fernando REVI-
RIEGO PICON, José TUDELA ARANDA (eds.): Escenarios de la participacion ciudadana: Una vision
multinivel, Fundacion Manuel Giménez Abad, Obras colectivas (22), Zaragoza, 2022, pag. 405.
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cratico de una sociedad. Al promover la transparencia, la partici-
pacion ciudadana y la rendicion de cuentas, crea un entorno en
el que los ciudadanos pueden involucrarse activamente en la
toma de decisiones y supervisar las acciones de sus lideres®. Esto
no solo fortalece la confianza en las instituciones democraticas,
sino que también garantiza que el gobierno sirva verdaderamen-
te a los intereses y necesidades de la poblacion®. En consecuen-
cia, el gobierno abierto no solo es un pilar esencial de la demo-
cracia, sino que también impulsa la innovacion, la eficiencia y la
equidad en la gestion publica, creando una sociedad mas inclu-
siva y participativa’.

II. La Alianza para el
Gobierno Abierto y su
orientacion local.

a Alianza para el Gobierno Abierto (en inglés, Open Govern-

ment Partnership, de ahi que se emplee OGP para hacer refe-
rencia a la Alianza)® es una iniciativa internacional multilateral
que se establecio con el propdsito de promover la transparencia,
la rendicion de cuentas, la participacion ciudadana y la innova-
cion en la gestion gubernamental. Esta alianza busca fortalecer
la colaboracion entre gobiernos y la sociedad civil en un esfuerzo
conjunto por mejorar la calidad de la gobernanza y promover
practicas gubernamentales mas abiertas y responsables®.

5 MONTERO CARO, Maria Dolores: “La crisis de representatividad como oportunidad de cambio
hacia un nuevo modelo. El Open Government", Revista "Cuadernos Manuel Giménez Abad", num.
17,2019, pags. 149 a 164

6 MONTERO CARO, Maria Dolores: Democracia en transicion: una agenda para su regeneracion,
Dykinson, Madrid, 2023.

7 MONTERO CARO, Maria Dolores: “El necesario impulso de la cooperacion entre el Estado y las
Comunidades Auténomas como manifestacion de los principios de Gobierno abierto”, en Jorge
CASTELLANOS CLARAMUNT (dir.): Un estudio sobre el Estado autondmico: propuestas de mejora
para el tercer decenio del Siglo XXI, Tirant lo blanch, Valencia, 2023, pags. 89 a 112

8 Para referirnos a esta entidad emplearemos la expresion “la Alianza"

9 https://www.opengovpartnership.org/
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La Alianza fue lanzada en
2011 y ha ido creciendo
desde entonces, reuniendo
a gobiernos de diferentes
paises, organizaciones de
la sociedad civil, el sector
privado y otros actores
relevantes.

Los compromisos
asumidos por los
gobiernos locales tienden
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suelen generar resultados
mas solidos que los
acuerdos a nivel estatal.
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La Alianza fue lanzada en 2011 y ha ido creciendo desde enton-
ces'®, reuniendo a gobiernos de diferentes paises, organizacio-
nes de la sociedad civil, el sector privado y otros actores rele-
vantes. Su objetivo es fomentar la adopcion de compromisos
concretos y medidas de gobierno abierto por parte de los paises
miembros, a través de planes de accion nacionales que se desa-
rrollan en consulta con la sociedad civil y se implementan de
manera colaborativa.

Por tanto, la Alianza para el Gobierno Abierto se basa en una
serie de principios fundamentales, como la transparencia, la par-
ticipacion ciudadana', la responsabilidad y la tecnologia como
herramienta habilitadora™. Y su enfoque se centra en la apertura
de datos gubernamentales, la promocion de la participacion ciu-
dadana en la toma de decisiones y la lucha contra la corrupcion.
En esencia, la Alianza actua como un espacio de intercambio y
aprendizaje, destinado a mejorar la eficiencia y la equidad en las
practicas de gobierno abierto.

Dentro de la Alianza, existe una faccion Ilamada OGP Local, que
estd compuesta por gobiernos regionales y locales™. Esta rama
de la Alianza se establecio en 2016 con el proposito de acercar el
gobierno a la ciudadania, ya que los gobiernos locales suelen
estar mas proximos a la prestacion de servicios publicos. Ade-
mas, los compromisos asumidos por los gobiernos locales tien-
den a ser mas ambiciosos y suelen generar resultados mas soli-
dos que los acuerdos a nivel estatal®. De hecho, muchos
miembros de la OGP Local trabajan en la implementacion de es-

10 En el momento de escribir estas lineas, octubre de 2023, incluye 75 paises y 104 gobiernos
locales, que representan a mas de dos mil millones de personas, y miles de organizaciones de la
sociedad civil.

11 MONTERO CARO, Maria Dolores: "La implementacion del Gobierno Abierto en Espafa: Elabo-
racion y ejecucion de los planes de accion”, Revista espafiola de la transparencia, num. 11, 2020,
pags. 113 a 133.

12 MONTERO CARO, Maria Dolores: “Nuevas oportunidades de participacion en el marco del
modelo de gobierno abierto”, Estudios de Deusto: revista de Derecho Publico, vol. 68, num. 1
(Ejemplar dedicado a: Five Centuries Sailing The Legal World (11)), 2020, pags. 425 a 447.

13 LATHROP, Daniel, y RUMA, Laurel (eds.): Open Government: Collaboration, Transparency, and
Participation in Practice, O'Reilly Media, Sebastopol, CA (Estados Unidos), 2010.

14 Su manual esta disponible en el siguiente enlace: https://www.opengovpartnership.org/
wp-content/uploads/2021/02/0GP-Local-Handbook-Summary-Spanish.pdf

15 ALAMO BOLANOS, Arminda, y PEREZ ARTILES, Jorge (coords.): Participacion ciudadana y go-
bernanza. Materiales para la facilitacion, Octaedro, Barcelona, 2019.
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fuerzos vy estrategias globales, como los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de la ONU'.

Los miembros recién incorporados a la OGP Local deben presen-
tar un plan de accion que contenga las lineas de trabajo y las
acciones necesarias para implementar mejoras en areas como el
buen gobierno, la participacion y la transparencia. Este plan de
accion deberd estar vinculado a los ciclos electorales, siendo
areas clave de enfoque en este plan las que giren en torno a la
creacion de redes, la promocion de la transparencia inclusiva y el
fomento de una cultura de gobierno abierto. Obviamente, el plan
de accion se ha de codisefiar entre instituciones y con la socie-
dad civil, dado que se trata de un plan del conjunto del territorio
que desee unirse a la Alianza.

Por tanto, la OGP Local es un programa que implica la creacion e
implementacion de planes de accién basados en compromisos
de gobierno abierto, siendo estos planes desarrollados en cola-
boracién con actores gubernamentales y no gubernamentales y
debiendo estar coordinados por un punto de contacto guberna-
mental. Ademas, las organizaciones de la sociedad civil y otros
actores no gubernamentales desempefan un papel crucial en Ia
promocion, implementacion y monitoreo de estos compromisos.

Los planes de accion deben estar alineados con el periodo de
administracion del gobierno local y contienen una vision estra-
tégica de Gobierno Abierto, sequida de hasta cinco compromisos
concretos. Una vez implementados, los compromisos son eva-
luados por un ente de monitoreo independiente, por lo que los
cambios en los compromisos deben ser consultados y aprobados
por los actores no gubernamentales involucrados.

Los informes del ente de monitoreo incluyen una evaluacion ini-
cial, una evaluacion de la implementacion de los compromisos y

16 MONTERO CARO, Maria Dolores: “Educacion, Gobierno Abierto y progreso: los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) en el &mbito educativo. Una vision critica de la LOMLOE", Revista de
educacion y derecho = Education and law review, nim. 23 (Impacto de la Educacion Superior en
la sostenibilidad de los Paises en Vias de Desarrollo), 2021, pags. 1 a 26; MONTERO CARO, Maria
Dolores: “La integracion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en los nuevos Planes de
Accion de Gobierno Abierto”, en Javier SIERRA RODRIGUEZ, Fernando REVIRIEGO PICON, José
TUDELA ARANDA (eds.): Escenarios de la participacion ciudadana: Una visién multinivel, Funda-
cion Manuel Giménez Abad, Obras colectivas (22), Zaragoza, 2022, pags. 169 a 192,
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La eleccion de la
Comunidad Valenciana
para formar parte de la
OGP se baso en varios
puntos fuertes, que
incluyen la colaboracion
solida con otras
instituciones, un marco
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autonomico y el desarrollo
de herramientas
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el acceso a la informacion
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ciudadana.
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un ejercicio final de aprendizaje. Los miembros de la OGP Local
también deben enviar informes trimestrales sobre el progreso de
los compromisos.

Para garantizar la participacion activa, se establecen requisitos
minimos que incluyen la organizacion de reuniones regulares
con la sociedad civil, la inclusion de actores gubernamentales y
no gubernamentales en el proceso de cocreacion, y el respaldo
de los actores no gubernamentales al plan de accion.

Como mencion final, cabe decir que la inactividad o el incumpli-
miento de los requisitos pueden llevar al estatus de miembro
inactivo, que puede recuperarse si se cumplen los requisitos. Sin
embargo, si después de cuatro meses no se cumplen los requisi-
tos, la membresia se revoca.

IIl. La integracion valenciana
en la Alianza para el
Gobierno Abierto.

omo hemos sefalado supra, la OGP Local, creada en 2016,

busca establecer alianzas entre gobiernos locales y organiza-
ciones de la sociedad civil para promover gobiernos mas abier-
tos, inclusivos, participativos y responsables. En nuestro caso, la
Comunidad Valenciana se unio a esta red en mayo del 2022",
junto con otras 28 regiones y ciudades de todo el mundo. Cabe
indicar que la eleccion de la Comunidad Valenciana para formar
parte de la OGP se baso en varios puntos fuertes, que incluyen la
colaboracidn sélida con otras instituciones, un marco normativo
robusto en materia de buen gobierno, la implementacion de pro-
yectos innovadores como los presupuestos participativos a nivel
autonomico vy el desarrollo de herramientas tecnologicas para
facilitar el acceso a la informacion vy la participacion ciudadana.
Ademas, para apuntalar la candidatura, el Consell Valencia de la

17 Por lo que ya cuenta con su espacio en la Alianza: https://www.opengovpartnership.org/es/
members/valencian-community-spain/
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Joventut fue la organizacion de la sociedad civil que participo en
este proyecto como socio.

Sobre esta tematica, lo que es incuestionable es el deseo y compro-
miso de la Generalitat Valenciana por implementar mecanismos de
gobierno abierto y cumplir, sobradamente, los requisitos basicos
que exige formar parte de esta agrupacion. De hecho, la Generali-
tat Valenciana ha participado activamente en diversas actividades
desarrolladas en el marco de la Alianza, como la VIII Cumbre Inter-
nacional de la Open Government Partnership Global Summit 2023,
que se llevo a cabo en la ciudad de Telliskivi, Tallin™. Los temas que
se trataron fueron el gobierno abierto en la era digital, el uso de la
tecnologia para aumentar la transparencia y responsabilidad en la
gobernanza, y la preservacion de la democracia. Y en esta linea se
han ido mostrando los avances y compromisos de la Generalitat
Valenciana. Es mas, en esta cumbre, en la asamblea local de la OGP,
se presento el plan de trabajo de la Generalitat en relacion con la
transparencia y la participacion para los proximos cuatro afios, en
calidad de miembro de la OGP Local, siendo sus lineas principales
el compromiso de invertir en innovacion para la creacion de un
Registro de Algoritmos en la Generalitat como una nueva medida
de publicidad activa', asi como el apoyo a la formacion en asocia-
cionismo para entidades asociativas y emprendedores.

También es relevante subrayar que la Comunidad Valenciana
sera la sede de la reunion de la Red Autonomica de Participacion
a principios de diciembre de 2023, como parte del compromiso
de seguir fortaleciendo las alianzas en materia de transparencia
y participacion.

18 https://www.opengovpartnership.org/es/events/2023-ogp-global-summit-tallinn-estonia/

19 Sobre como implementar esta herramienta, que aparece en la Ley 1/2022, de 13 de abril, de
Transparencia y Buen Gobierno de la Comunitat Valenciana, se ha desarrollado un profundisimo
estudio, también en el marco de la Presidencia de la Generalitat Valenciana y la Catedra PAGODA
de la Universitat de Valéncia. Dicho estudio, Informe para la implantacion del registro de algorit-
mos publicos y el cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa de la Ley 1/2022 valencia-
na de transparencia, coordinado y liderado por Lorenzo Cotino junto a su equipo de trabajo
(Andrés Boix Palop, Alba Soriano Arnanz, Adrian Palma y Jorge Castellanos) comprende un anali-
sis exhaustivo de toda la legislacion relacionada con este tema, asi como un estudio de las mejo-
res practicas vigentes en Europa hasta la fecha. Ademas, se presenta una propuesta para su im-
plementacion basada en la experiencia obtenida en la Comunidad Valenciana, que ha sido
pionera en la regulacion de la inteligencia artificial en Espafia y practicamente en toda Europa en
este ambito. Esta disponible en el siguiente enlace: https://www.iustel.com/diario_del_derecho/
noticia.asp?ref_iustel=1237396
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lll.1. El | Plan de Accion de la Comunidad Valenciana
(2022-2023)%.

Respecto del | Plan de Accion de la Comunidad Valenciana para
la Alianza para el Gobierno Abierto (2022-2023), indicaremos
que este incluyo los compromisos y su correspondiente sequi-
miento y evaluacion, siendo las areas de enfoque del plan de
accion las que se centran en “Transparencia y derecho a enten-
der", "Comunidad abierta”, e “Innovacién y cultura del Gobierno
Abierto”. Mas abajo desarrollaremos cada uno de los elementos
que componen el plan junto a la propuesta de actuaciones.

El proceso de cocreacion del plan involucro a toda la Comunidad
Valenciana, y para garantizar la participacion de todos los intere-
sados se habilitaron espacios virtuales para debates y reuniones.
Para generar el mayor impacto posible en la poblacion y dar
cuenta real de la necesidad de la participacion ciudadana, se alen-
to a los ciudadanos a presentar propuestas por correo electronico
hasta el 21 de septiembre de 2021, con el objetivo de enriquecer
las lineas estratégicas y posibles acciones del plan de accion.
Como es logico, estas aportaciones fueron tenidas en cuenta por
los grupos de trabajo que participaron en el proceso de cocrea-
cion, y ademas se promovio un debate abierto en GVA Participa?
para recibir ideas adicionales. Las sesiones de trabajo se llevaron
a cabo en toda la Comunidad Valenciana, agrupadas por provin-
cias. Incluyeron una sesion informativa en linea y una sesion pre-
sencial en Valencia, Castellon de la Plana y Alicante, respectiva-
mente. Finalmente, se realizo una sesion conjunta en linea para
presentar los resultados y conclusiones del proceso participativo.

Ya hemos apuntado supra las lineas de trabajo para el plan de
accion para la Alianza de Gobierno Abierto de la Comunidad Va-
lenciana, por lo que ahora pasaremos a su desarrollo®.

20 El Plan de accion se programo hasta abril de 2023 porque en mayo de ese afio estaban previs-
tas las elecciones autonomicas, y como uno de los requisitos es que no haya cambio de gobierno,
no se puede programar mas alla de las elecciones. Por eso todos los planes subnacionales espa-
fioles tenian de plazo hasta primavera de 2023, excepto el Pais Vasco ya que no tenia elecciones
autonomicas en 2023.

21 https://gvaparticipa.gva.es/?locale=es

22 https:/[participem.gva.es/documents/164666869/175788870/L%C3%ADneas+de-+trabajo+para
+el+plan+de+acci%C3%B3n+0GP.pdf/15¢ 10efe-a2b9-44f5-8¢5f-68170355900f
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La primera linea de trabajo en analizar sera “la transparencia y el
derecho a entender” En este sentido, la Generalitat Valenciana
ha demostrado un compromiso constante con la promocion de
la transparencia en las instituciones valencianas desde la apro-
bacion de la primera ley valenciana de transparencia en 2015.
Avanzando en este camino, destacan hitos significativos como el
Decreto 105/2017 del Consell, que llevo a la implementacion de
la Ley 2/2015 de la Generalitat en materia de transparencia, asi
como el | Plan Estratégico de Transparencia 2019-2021.

En este proceso, el portal de transparencia GVA Oberta ha emer-
gido como una herramienta cada vez mas relevante y familiar
para la ciudadania, y posteriormente se ha complementado con
un portal de datos abiertos destinado a fomentar su reutilizacion.
Esta iniciativa en torno a la transparencia ha desencadenado una
serie de politicas publicas que han enriquecido el enfoque de go-
bierno abierto, introduciendo nuevas normativas e instrumentos
relacionados con la ética de los altos cargos y la transparencia en
las relaciones con los grupos de interés.

Ademas, se han lanzado proyectos de gran impacto con el pro-
posito de consolidar la transparencia, como el sistema de gestion
de solicitudes de acceso a la informacion GVAGIPy la plataforma
TEP de transparencia en entidades privadas®. Mas recientemen-
te, la aprobacion de la Ley 1/2022 de Transparencia y Buen Go-
bierno de la Comunitat Valenciana, considerada la primera ley de
transparencia de segunda generacion en Espana, junto con la
estrategia de datos abiertos de la Generalitat, ha dado un nuevo
impulso a estos esfuerzos. De hecho, este impulso se centra en la
promocion de una transparencia que sea incorporada desde el
disefio y sea la norma, lo que requiere un cambio de cultura en
la administracion vy, lo que es mas importante, una rendicion de
cuentas genuina y efectiva.

En este contexto, es fundamental comprender que la transpa-
rencia no se limita a cumplir con las obligaciones legales de ma-

23 Las entidades privadas que perciben ayudas o subvenciones estan obligadas a publicar en in-
ternet determinada informacion de acuerdo con la normativa en materia de transparencia. La
difusion de esa informacion se puede realizar a través de las correspondientes paginas web de las
entidades. Sin embargo, también pueden cumplir con dicha obligacion utilizando la plataforma
TEP - Transparencia Entidades Privadas que la Generalitat pone a su disposicion.
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nera cuantitativa, sino que debe garantizar que la informacion
sea accesible y facil de consultar para la ciudadania. En resumen,
el derecho a saber debe ir de la mano del derecho a entender v,
por consiguiente, una de las lineas estratégicas del plan de ac-
cion para la Alianza del Gobierno Abierto se enfoco en una trans-
parencia inclusiva que llegara a la ciudadania mediante informa-
cion de facil acceso, comunicada en un lenguaje claro y visual
que fuera comprensible y accesible para todas las personasy que
alcanzara a nuevos sectores de la sociedad.

Para apuntalar estas ideas, se incluian una serie de propuestas de
actuaciones en esta linea de trabajo de manera que se impulsaba
un compromiso continuo con la transparencia y la accesibilidad
a través de una serie de propuestas y acciones interconectadas.

La primera de las propuestas de actuaciones versaba sobre la
evaluacion y mejora de usabilidad y accesibilidad a la informa-
cion. Asi, desde la creacion del portal de transparencia y del por-
tal de datos abiertos, se ha trabajado en la expansion de la infor-
macion publicada y en su mejora constante. Continuando con
ello, y con una nueva ley de transparencia y una estrategia de
datos abiertos, se ha abierto la oportunidad de realizar una eva-
luacion sistematica de la usabilidad y accesibilidad de estos por-
tales. Esta evaluacion tiene como objetivo garantizar que la in-
formacion llegue a la ciudadania y sea comprensible, por lo que
los resultados de esta evaluacion llevaran a la formulacion de un
plan de mejora con propuestas y acciones concretas que se im-
plementaran progresivamente.

La segunda propuesta tenia como objetivo la existencia de una co-
municacion clara en la administracion y es que, en ocasiones, esta
utiliza un lenguaje que no es facilmente comprensible para la ciu-
dadania. Para abordar este problema, se propuso llevar a cabo un
programa de formacion y sensibilizacion sobre el uso del lenguaje
claro en los tramites administrativos con la finalidad de asegurar
que los 6rganos de la administracion redacten la informacion vy las
comunicaciones administrativas de manera clara y accesible.

La tercera propuesta de actuacion en esta linea de trabajo es la
relativa al visor de contratos publicos de la Generalitat en GVA
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Oberta. La fundamentacion de esta propuesta es que la rendicion
de cuentas es un aspecto fundamental de la actividad publica vy,
para promoverla, se impulsa un visor de contratacion publica de la
Generalitat, disponible en GVA Oberta. Este visor permite a la ciu-
dadania consultar y analizar de manera sencilla y visual los datos
relativos a los contratos realizados por la Generalitat, incluyendo
informacion detallada sobre el tipo de contrato, el procedimiento,
las categorias, las entidades y los principales adjudicatarios.

La cuarta propuesta es la que concierne al buscador de la acti-
vidad de los grupos de interés. Lo cierto es que la transparencia
en la actividad de los grupos de interés es crucial en el desarro-
llo democratico de cualquier sociedad®*, de modo que, para fa-
cilitar el acceso a esta informacion, se desarrolla un buscador
que permite consultar de manera sencilla las reuniones mante-
nidas entre altos cargos de la Generalitat y los grupos de inte-
rés, buscador que se complementa con el Registro de Grupos de
Interés (REGIA).

En cuanto a la quinta propuesta, esta se reconduce a la mejora
de la informacion de los altos cargos de la Generalitat. Ello tiene
como raiz el hecho de que uno de los contenidos mas consulta-
dos en GVA Oberta es la informacion sobre los altos cargos de la
Generalitat. Por eso, como parte de las acciones a llevar a cabo,
se pretende mejorar esta informacion, mediante la optimizacion
de las aplicaciones corporativas y sistemas de informacion rela-
cionados con los departamentos y funciones de los altos cargos.
Esto incluira datos detallados sobre sus agendas, viajes, obse-
quios, incompatibilidades y conflictos de intereses, lo que facili-
tara la consulta y el analisis de estos datos.

La ultima propuesta de esta linea es la que gira alrededor de la
guia de transparencia algoritmica y es que, con la nueva Ley de
Transparencia valenciana, la 1/2022, se introduce una obligacion
pionera de publicar informacion sobre sistemas algoritmicos e
inteligencia artificial que afecten a procedimientos administrati-
vOs 0 servicios publicos. Para cumplir con esta obligacion, se es-

24 CASTELLANOS CLARAMUNT, Jorge: "Lobbies y calidad democratica. La dificil integracion de la
participacion ciudadana en un contexto de presiones e intereses”, en Jorge CASTELLANOS CLARA-
MUNT (dir.): Participacion ciudadana y calidad democrdtica, Tirant lo blanch, Valencia, 2022,
pégs. 227-252.
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reconocida como una
buena practica en el
ambito de los datos
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tablecio un proyecto en colaboracion con la Universitat de
Valéncia, la DGTIC y un grupo de trabajo en la administracion.
Durante la vigencia del plan de accion, se publicara una guia que
establecera estandares de transparencia en la administracion en
relacion con estos sistemas, que responde al informe sefalado
supra, y que garantizara que los sistemas de IA y algoritmos se
describan de manera comprensible y transparente, cumpliendo
con los principios de transparencia y explicabilidad.

La sequnda linea de trabajo tiene que ver con la "comunidad
abierta”. Sobre ello, el proyecto de gobierno abierto en la Comu-
nidad Valenciana destaca por su énfasis en las redes y alianzas
entre diversas entidades e instituciones. De hecho, se subraya
que esta colaboracion es fundamental para compartir experien-
cias y avanzar de manera conjunta en la implementacion del
cambio de cultura en toda la region.

Es significativo que la Generalitat ha establecido una red sdlida
de colaboracion con las cinco universidades publicas de la Co-
munidad Valenciana y esta colaboracion se manifiesta a traves
de catedras y acuerdos de cooperacion que se centran en la for-
macion, la sensibilizacion y la investigacion en areas clave, como
la transparencia, la integridad, la participacion y los datos abier-
tos. Es mas, esta red ha sido reconocida como una buena practi-
ca en el ambito de los datos abiertos a nivel europeo.

Ademas, se ha creado la Alianza Valenciana para el Gobierno
Abierto, una plataforma de colaboracion que involucra a las di-
putaciones provinciales, la Federacion Valenciana de Municipios
y Provincias, y la Generalitat. Esta alianza se dedica a compartir
y coordinar politicas publicas de gobierno abierto a nivel local.

Paralelamente, se ha impulsado la Red de Gobernanza Partici-
pativa Municipal, destinada a promover practicas destacadas de
participacion en los gobiernos locales, cuyo objetivo es fomen-
tar la colaboracion y el aprendizaje a través del intercambio de
experiencias.

Estas iniciativas no excluyen la importancia del Consejo de Par-
ticipacion Ciudadana de la Comunitat Valenciana, que es un or-
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gano consultivo clave en la promocion de la participacion y la
cocreacion con la ciudadania. En este consejo también estan re-
presentados las principales instituciones y organismos de la Co-
munidad Valenciana.

En este contexto, se han implementado una serie de medidas a lo
largo de los afios para impulsar el avance del gobierno abierto en
toda la geografia valenciana. Esto incluye convocatorias anuales
de subvenciones a proyectos de gobierno abierto en entidades
locales, asi como la entrega de los premios ParticipAccid para
destacar practicas sobresalientes de participacion ciudadana.

La Ley 1/2022 de Transparencia y Buen Gobierno de la Comunitat
Valenciana, junto con la Ley 4/2023, de 13 de abril, de Participa-
cion Ciudadana y Fomento del Asociacionismo de la Comunitat
Valenciana, continuan en la misma linea. El plan de accion para la
Alianza del Gobierno Abierto se presentaba como una oportuni-
dad para fomentar este cambio de cultura en toda la Comunidad
Valenciana. Por lo tanto, una de las lineas estratégicas clave era
hablar de una "Comunidad Abierta” Esta linea implica la partici-
pacion de los principales actores municipalistas en la region y se
centra en profundizar en el gobierno abierto a nivel local y pro-
mover practicas municipales ejemplares en este ambito.

El desarrollo de esta linea de trabajo hacia un gobierno abierto en
la Comunidad Valenciana se traduce en varias propuestas de ac-
tuacion. En primer lugar, se planea crear un mapa de gobiernos
abiertos en la Comunidad Valenciana, mapa que estara disponible
en el portal de transparencia GVA QOberta y permitira a la ciuda-
dania acceder de manera sencilla y visual a la informacion de los
portales de transparencia y los recursos de gobierno abierto de las
entidades locales valencianas. Esta iniciativa se llevara a cabo en
colaboracion con la DGTIC, el Institut Cartografic Valencia y la
FVMP, siguiendo las directrices de la nueva ley de transparencia y
buen gobierno.

Otro punto importante es la promocion de buenas practicas de
integridad en el ambito local. Con base en el articulo 55 de la Ley
1/2022 de Transparencia y Buen Gobierno, se requiere que las
entidades publicas elaboren un codigo ético o de conducta. Esto
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debe incluir mecanismos para promover los valores, programas
de formacion y sensibilizacion, y rendicion de cuentas. Ademas,
se fomenta la creacion de planes de prevencion de riesgos para
la integridad, basados en el autodiagnostico y la identificacion
de riesgos clave. La Agencia Antifraude, asi como la colaboracion
de la Generalitat, las diputaciones provinciales y la FVMP, estan
disponibles para brindar asesoramiento y apoyo en este sentido.
Ademas, se realizara una diagnosis y se identificaran buenas
practicas de integridad en el ambito local, en colaboracion con la
Universitat de Valéncia, la Agencia Valenciana Antifraude y el
acuerdo de colaboracion entre las diputaciones, la FVMP y la Ge-
neralitat en el ambito del gobierno abierto. El objetivo es identi-
ficar practicas destacadas que puedan servir de modelo y llevar
a cabo acciones de apoyo.

Ademas, se contempla la creacion de un modelo local de trans-
parencia para grupos de interés. La Ley 25/2018 requla la activi-
dad de los grupos de interés en la Comunitat Valenciana, esta-
bleciendo un registro de grupos de interés (REGIA) que opera en
el ambito de la administracion autondmica, por lo que se prevé
que la Generalitat colabore con otras instituciones y administra-
ciones, incluyendo las entidades locales, para promover la trans-
parencia de los grupos de interés en sus respectivos ambitos. Se
llevara a cabo, en este sentido, una iniciativa para establecer un
modelo local de transparencia de los grupos de interés que per-
mita a las entidades locales unirse al registro de grupos de inte-
rés de la Generalitat.

La promocion del gobierno abierto en la Comunidad Valenciana
se refleja en varias acciones adicionales. Asi, se ha establecido la
Red de Gobernanza Participativa Municipal, que comenzo su de-
sarrollo en octubre de 2020 con el taller "Hacia una red de go-
bernanza participativa municipal”, que estuvo dirigido a personal
técnico y representantes politicos de las Entidades Locales en
materia de participacion ciudadana. La red actuaba como un es-
pacio de colaboracion, debate y reflexion entre la extinta Conse-
lleria de Participacion, Transparencia, Cooperacion y Calidad De-
mocratica, los Municipios y las Mancomunidades de ambito
comarcal de la Comunidad Valenciana en relacion con las politi-
cas locales de participacion ciudadana. En desarrollo de esta ini-
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ciativa se formo un grupo motor compuesto por la Direccion
General de Participacion Ciudadana y nueve ayuntamientos que
participaron en el taller, los cuales acordaron los documentos
que respaldan la creacion y operacion de la Red.

Ademas, se busca crear espacios y foros de participacion en todo
el territorio de la Comunidad Valenciana para promover la verte-
bracion territorial y la descentralizacion de la participacion, cuya
idea principal era desarrollar un proyecto que previera la creacion
de un consejo comarcal de ciudadania activa en cada comarca de
la Comunidad Valenciana. Cada consejo comarcal estaria vincula-
do directamente con el Consell de Participacio Ciutadanay estaria
formado por representantes del tejido asociativo de la comarca.
Estos consejos comarcales serian canales directos para transmitir
propuestas y necesidades de la ciudadania al Consell de Participa-
ci¢ Ciutadana.

Por ultimo, se remarcaba que la Generalitat también esta avan-
zando hacia la auditoria ciudadana de las politicas publicas de la
Comunidad Valenciana, de manera que con esta iniciativa se per-
mita a la ciudadania, sin importar su representacion o experien-
cia, evaluar y valorar directamente las politicas y servicios publi-
cos de competencia autondmica. La intencion era fortalecer la
democracia a través de la transparencia, la cogobernanza, la co-
rresponsabilidad y la evaluacion colectiva, lo que implica la cola-
boracion activa de la ciudadania, actores locales, provinciales y
comunitarios, asi como de aquellos grupos historicamente margi-
nados y excluidos de las decisiones publicas. La auditoria ciuda-
dana se convertia, asi, en una herramienta clave para la rendicion
de cuentas y el gobierno abierto.

La implementacion del gobierno abierto no se limita al mero cum-
plimiento de la legislacion; implica un cambio cultural tanto en las
instituciones publicas como en la sociedad en general, por lo que
la tercera y ultima linea de trabajo del plan de accion fue la “inno-
vacion y cultura del gobierno abierto”.

A este respecto, la Ley 1/2022, de 13 de abril, de la Generalitat, de
Transparencia y Buen Gobierno de la Comunitat Valenciana, esta-
blece un nuevo paradigma al requerir que las administraciones
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no solo cumplan con las regulaciones, sino que también fomen-
ten una cultura de transparencia entre la ciudadania y diversos
sectores sociales. Para lograr esto, es necesario llevar a cabo cam-
panas informativas, cursos, acciones de formacion y actividades
de concienciacion, asi como difundir la cultura del gobierno
abierto entre la poblacion joven a traveés de proyectos educativos,
formacion para docentes, recursos pedagogicos y actividades
educativas no formales. En resumen, se debe enfocar los esfuer-
zos en la educacion tanto dentro como fuera de las instituciones
publicas, sensibilizar a la sociedad y fortalecer los lazos y cone-
xiones con la ciudadania y la sociedad civil. Ese es el motivo esen-
cial por el que se apostaba por promover este cambio cultural
desde la educacion.

De todos modos, el camino no estaba por andar. La Generalitat y
otras administraciones ya habian puesto en marcha iniciativas
para impulsar esta transformacion cultural, priorizando la for-
macion y sensibilizacion del personal publico y promoviendo la
cultura del gobierno abierto en la sociedad mediante acuerdos
con universidades y otras entidades, asi como a través de cam-
pafas especificas de sensibilizacion. Ademas, se habian otorgado
subvenciones anuales para financiar proyectos de cultura parti-
cipativa de organizaciones de la sociedad civil y se habian entre-
gado premios ParticipAccio para reconocer y premiar buenas
practicas. En este sentido, la plataforma TEP de GVA Oberta per-
mite a cualquier entidad cumplir con las normativas de transpa-
rencia al publicar su informacion de manera accesible y se des-
tacaba, asimismo, la experiencia exitosa de los presupuestos
participativos de la Generalitat, que involucro a la ciudadania,
especialmente a la juventud. Y, por su lado, la Agencia Valencia-
na Antifraude habia llevado a cabo tareas de sensibilizacion so-
bre la integridad.

La promocion de la cultura del gobierno abierto en la sociedad, en
particular entre la juventud, y el estimulo de la innovacion son
pilares fundamentales en la agenda del gobierno abierto. Por lo
tanto, debian desempefar un papel central en el plan de accion
para la Alianza del Gobierno Abierto. De hecho, como apuntamos
arriba, el Consell Valencia de la Joventut desempefiaba un papel
destacado como representante de la sociedad civil ante la Alianza.
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Dentro de esta linea de trabajo, el laboratorio de datos desarrolla-
do por la Generalitat y Las Naves, centro de innovacion del Ayun-
tamiento de Valéncia, desempefiaba un papel relevante puesto
que se llevarian a cabo diversas iniciativas en el laboratorio para
fomentar la cultura del gobierno abierto tanto entre la juventud
como en la sociedad en general.

Las propuestas de actuacion de esta linea de trabajo incluyen
varias iniciativas centradas en la promocion de la participacion
ciudadanay la transparencia, dirigidas tanto a jovenes como a la
sociedad en general.

Un programa clave es el "jovenes para la construccion de ciuda-
dania (JOCC)" iniciado por el Consell Valencia de la Joventut. Este
programa buscaba introducir a jovenes de 1°y 2° de la ESO en un
proceso de autoconocimiento y formacion en cultura democra-
tica. De modo que la propuesta comienza en las aulas y se ex-
tiende a espacios participativos oficiales a partir de 3° de la ESO.
El objetivo era inculcar a las generaciones futuras la importancia
de la participacion y la transparencia desde edades tempranas,
formando parte de su formacion ética y cultural.

Otra propuesta se centra en un programa escolar de evaluacion y
datos abiertos como parte de la estrategia de datos abiertos. La
Generalitat planea promover una cultura de datos abiertos en la
sociedad, aumentando las capacidades de la sociedad para la reu-
tilizacion a través de la innovacién, formacion y sensibilizacion.
Esto incluye un programa de sensibilizacion y divulgacion dirigido
a estudiantes de educacion secundaria y bachillerato sobre gobier-
no abierto, datos abiertos y evaluacion de politicas publicas, sien-
do la practica un componente fundamental en este programa.

Ademas, se lanzd la primera edicion de los “Premios ParticipAc-
ci¢" desde la anterior Conselleria de Participacion, Transparencia,
Cooperacion y Calidad Democratica. Estos premios buscaban re-
conocer las buenas practicas participativas realizadas por diver-
sas entidades, incluyendo entidades locales, organizaciones ciu-
dadanas y centros educativos, que fomentaran la participacion
ciudadanay el asociacionismo en la Comunidad Valenciana. Este
reconocimiento y difusion de iniciativas participativas se consi-

2023 | n°68 113



[68] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

114 2023 | n° 68

deraba fundamental para impulsar la participacion ciudadana y
el asociacionismo. La visibilidad de las experiencias premiadas
permitia compartirlas con la sociedad en general, fomentando la
creacion de una red colaborativa y participativa.

Las ultimas dos propuestas de esta linea de trabajo iban encami-
nadas a promover la cultura de la participacion ciudadana vy la
transparencia.

Primero, la Direccion General de Participacion Ciudadana lanzo la
Escuela de Participacion Ciudadana, cuyo objetivo era llegar a di-
versos sectores de la sociedad y a la administracion en su conjun-
to. Su enfoque principal radicaba en la creacion de un plan estra-
tégico de formacion que beneficiara tanto a los profesionales de
las administraciones publicas valencianas como a las entidades
ciudadanas que desempefaran un papel fundamental en la pro-
mocion de la participacion, y a la ciudadania activa que participa-
ra de manera individual.

Ademas, se estaba trabajando en la creacion de un chatbot trans-
parente, que representaba una iniciativa innovadora para fomen-
tar la cultura de la transparencia y el gobierno abierto. Este chat-
bot, desarrollado en colaboracion entre la Universitat Jaume | y la
Generalitat, tiene como objetivo facilitar la difusion del conoci-
miento relacionado con la transparencia, el buen gobierno vy la
normativa valenciana. La idea era que el asistente virtual brindara
informacion y respondiera a consultas sobre estos temas, y se
esperaba que se enriqueciera con mas contenido con el tiempo,
aunque inicialmente estaba disefiado para usuarios no especiali-
zados en la materia.

I11.2. Sobre la evaluacion del Plan.

Dentro del contexto de la OGP Local, resulta esencial llevar a
cabo una evaluacion exhaustiva del plan de accion. Para lograr
este proposito, es necesario que los miembros designen una en-
tidad de supervision independiente encargada de realizar dicha
evaluacion. Esta entidad de supervision puede adoptar diversas
formas, como una institucion supervisora independiente o un
mecanismo de rendicion de cuentas integrado en la plataforma
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de la OGP, como un grupo de trabajo que participe en el proceso
de cocreacion. También es posible considerar otras partes inde-
pendientes que se adecuen al contexto local, como instituciones
de investigacion o académicas.

Un aspecto crucial radica en que este mecanismo de evaluacion
cuente con el respaldo de los actores no gubernamentales que
forman parte del proceso de la OGP. Un ejemplo concreto de este
procedimiento se encuentra en la Generalitat Valenciana, donde
la Sociedad Espariola de Evaluacion de Politicas Publicas (SEE) se
encarga de realizar la evaluacion. Dicha entidad asume la res-
ponsabilidad de elaborar varios informes fundamentales:

1. Evaluacion inicial: este informe proporciona un diagnos-
tico detallado sobre el proceso de cocreacion y evalua la
calidad del disefio de los compromisos iniciales.

2. Evaluacion de la implementacion de los compromisos: este
analisis se enfoca en los resultados de cada compromiso
una vez que han sido completamente implementados o al
final del plan de accion, lo que ocurra primero. La evalua-
cion de la implementacion de los compromisos debe ser
entregada no mas tarde de un mes después de que la im-
plementacion de un compromiso haya concluido.

3. Ejercicio final de aprendizaje: este ejercicio tiene como
objetivo identificar y analizar las lecciones aprendidas
una vez que el plan de accion llega al final de su ciclo. El
ejercicio final de aprendizaje y el informe que resume las
lecciones y propone los pasos a sequir deben llevarse a
cabo en un plazo no mayor a dos meses después del final
del plan de accion.

Ademas de la presentacion electrénica de los informes mencio-
nados anteriormente, el Plan de accion local debe remitir infor-
mes trimestrales sobre el progreso de sus compromisos a través
de una plataforma virtual alojada en el sitio de la OGP Local. Esta
practica de reporte continuo es esencial para garantizar la trans-
parencia y responsabilidad en el proceso de implementacion del
plan de accion.
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Respecto del informe inicial encontramos una version preliminar,
de enero de 2023?° y una definitiva de 14 de febrero de 2023%. Es
interesante este desdoblamiento porque con antelacion a la pu-
blicacion del informe se realizan una serie de recomendaciones
para mejorar alguno de los aspectos analizados. Asi, para mejorar
el proceso de cocreacion y participacion en el Plan de Accion de
la OGP, se sugiere aprovechar la creacion del Grupo de Sequi-
miento del Plan de Accion para cumplir con los “Estandares de
Participacion y Cocreacion de la OGP" Se indica que este grupo
debe ser un foro multiactor, con representantes del gobierno, la
sociedad civil y otras partes interesadas, elegidos de manera justa
y transparente, por lo que deben establecer un calendario de reu-
niones regulares, siguiendo las directrices del propio plan de ac-
cion, que propone reuniones trimestrales como minimo.

Ademas, se subraya la importancia de tomar medidas para ga-
rantizar un respaldo explicito al plan por parte de un amplio nu-
mero de agentes no gubernamentales, registrando formalmente
dicho respaldo. De ahi que se recomiende que los resultados par-
ciales y finales del proceso de cocreacion se compartan con su-
ficiente antelacion antes de la entrega del plan de accion a la
OGP. Esto permitira que los interesados proporcionen retroali-
mentacion y que el gobierno pueda responder a sus comentarios.

El espacio web habilitado por el gobierno para publicar informa-
cion y documentacion relacionada con los planes de accion de
gobierno abierto debe cumplir con los requisitos del IRM (IRM,
de las siglas en inglés de Independent Reporting Mechanism).
Esto implica que debe ser visible, accesible y facil de encontrar,
especialmente si se encuentra alojado en otras paginas institu-
cionales. Ademas, se indica en ese informe preliminar que es re-
comendable que el espacio web esté organizado de manera que
sea sencillo localizar la informacion necesaria en cada momento.

La informacion generada durante el proceso de cocreacion, que
implica el dialogo constante entre los agentes gubernamentales

25 https:/[gvaoberta.gva.es/documents/7843050/175796778/Valoracion_inicial_|_Plan_Gobier-
no_Abierto_CV_0GP_v2.pdf/bc0701a5-5694-40bb-94fc-0b13f07ab218

26 Este ultimo ya alojado en el espacio correspondiente de la Comunidad Valenciana en la OGP
local: https://www.opengovpartnership.org/es/documentsfinception-report-action-plan-valen-
cian-community-spain-2022-2023/
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y no gubernamentales, debe ser publicada a medida que se gene-
ra. Esto puede incluir actas de reuniones, resultados de grupos
de trabajo y criterios de priorizacion y seleccion de compromisos.
Esto garantiza una evidencia clara de la colaboracion durante el
desarrollo del plan de accion.

También se recomienda explorar formulas que fomenten la par-
ticipacion y diversidad en los espacios de cocreacion. Por ejem-
plo, se sugiere que el Grupo de Sequimiento del Plan de Accion
podria considerar una composicion equitativa con cuotas para
garantizar una representacion equilibrada, especialmente de en-
tidades que no forman parte del “mainstream institucional”. Esto
podria incluir entidades relacionadas con la erradicacion de des-
igualdades en la sociedad valenciana, que a menudo no partici-
pan en estos ambitos.

Asimismo, se afirma que es fundamental proporcionar una ma-
yor claridad en la definicion de las acciones incluidas en los com-
promisos del plan de accion que implican acuerdos de colabora-
cion, lo que incluye especificar el tipo y numero de acciones que
se llevaran a cabo a traveés de estos acuerdos. Ademas, es impor-
tante definir objetivos relacionados con acciones formativas de
manera que sean medibles durante un periodo de tiempo deter-
minado y basados en indicadores concretos.

Pasaremos, a continuacion, a desgranar el contenido del informe
inicial de 14 de febrero, este ya alojado en el espacio web corres-
pondiente a la Comunidad Valenciana de la OGP local. Asi, en el
proceso de evaluacion del Plan de Accion de la Comunidad Valen-
ciana para el periodo 2022-2023, llevado a cabo por Daniel Cata-
la Pérez, Aida Vizcaino Estevan y Borja Colon de Carvajal en nom-
bre de la Sociedad Espafiola de Evaluacion de Politicas Publicas
(SEE), se han analizado diversos aspectos clave relacionados con
la cocreacion vy la participacion de multiples partes interesadas.

En la primera seccion de dicho informe, se aborda la existencia
de un foro como un requisito fundamental y se indica que se ha
constatado que se cumplieron los requisitos minimos estableci-
dos por el IRM respecto a la existencia del mismo, entendido
como un espacio de participacion para el desarrollo y revision del
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plan de accion. Asimismo, se crearon diversos espacios de parti-
cipacion, incluyendo consultas a diferentes administraciones au-
tondmicas, foros de discusion virtuales y grupos de trabajo tanto
virtuales como presenciales.

En cuanto a la pregunta sobre si el foro incluye a multiples partes
interesadas, se destaca que se cumplieron los requisitos minimos.
Se invitd a una amplia gama de actores, tanto gubernamentales
como no gubernamentales, incluyendo a la sociedad civil, a parti-
cipar en los espacios de cocreacion. La participacion no se limitd
a las personas y entidades contactadas inicialmente, ya que se
hizo difusion abierta para que cualquier persona interesada pu-
diera unirse. Ademas, se mencionan redes y alianzas existentes
que respaldaron la participacion.

La tercera pregunta se refiere a si el foro ha mantenido reunio-
nes requlares con la sociedad civil y partes interesadas no guber-
namentales durante la creacion conjunta del plan de accion. Se
destaca que se superaron los requisitos minimos establecidos
por el IRM en términos de regularidad y que se llevaron a cabo
sesiones planificadas en tres grupos de trabajo en diferentes ubi-
caciones, tanto virtuales como presenciales, donde participaron
diversos organismos no gubernamentales y entidades de la so-
ciedad civil. Estas sesiones se programaron para informar y de-
batir propuestas de accion, asegurando una participacion activa.

Finalmente, en cuanto a si el plan de accion fue aprobado por las
partes interesadas del foro o Comité Directivo/Grupo, el informe
concluye que la respuesta es poco clara. El documento del plan
de accion no incluye una lista de actores que respaldan el plan,
aunque esta lista esta presente en la informacion registrada en
la web de la OGP Local. No obstante, no se dispone de evidencias
claras que confirmen el respaldo formal por parte de estos acto-
res, ya que el registro en la web de la OGP Local y el envio de
correos de devolucion de resultados ocurrieron en plazos que
hacen que el respaldo implicito sea poco probable.

En lo que respecta a la seccion dos del informe, en la que se han
evaluado las practicas recomendadas en la cocreacion de mane-
ra detallada, resaltamos que los autores del documento subra-
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yan que el gobierno ha mantenido dos sitios web proactivos que
proporcionan informacion sobre el proceso de la OGP Local. Es-
tos sitios web se encuentran en las paginas de GVA Oberta y GVA
Participa, que son portales de transparencia y participacion de la
Generalitat Valenciana, estando ambos sitios web disponibles en
linea sin restricciones de acceso, y contienen informacion sobre
el proceso de la OGP local, incluyendo consultas publicas, activi-
dades del foro multiactor, compromisos y el propio plan de ac-
cion. Aunque se informa que la informacion es publicada de ma-
nera proactiva, se sefala que la presentacion y estructura en el
sitio web GVA Oberta podria mejorarse para una mayor claridad
y accesibilidad.

También se indica que el gobierno proporciond informacion rele-
vante con anticipacion a las partes interesadas para facilitar una
participacion informada y preparada en el proceso de cocrea-
cion, asi como que se elabord un documento marco que sirvid
como punto de partida para el proceso participativo y se com-
partio con todas las personas y entidades inscritas en los grupos
de trabajo. Esta informacion fue publicada en la plataforma GVA
Participa para permitir el debate abierto con la ciudadania. Ade-
mas, se realizaron acciones de comunicacion y difusion para in-
formar a la ciudadania sobre el proceso OGP.

Ilgualmente, se pone de relieve que el gobierno valenciano se
aseguro de que cualquier miembro del publico interesado pudie-
ra hacer aportes al plan de accion y tener acceso a la documen-
tacion para la toma de decisiones. Se habilito un foro virtual en
la web de participacion de la Generalitat Valenciana, GVA Parti-
cipa, para recoger las aportaciones del publico y, ademas, se fa-
cilité un canal de comunicacion a través del correo electronico
de Itaca-ASC para cualquier persona interesada en el proceso.
Asimismo, se invitd a todos los agentes relevantes a participar, y
la informacién necesaria estuvo accesible en diversos formatos y
plataformas a lo largo del proceso.

Ademas de lo antedicho, la entidad responsable proporciono re-
troalimentacion a las partes interesadas sobre como se conside-
raron sus contribuciones durante la creacion del plan de accion.
Se enviaron correos electronicos con retroalimentacion a los par-
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ticipantes en los grupos de trabajo, revisando todas las aportacio-
nes realizadas en dichas sesiones. Sin embargo, se reconoce que
esta retroalimentacion se realizo una vez que el plan de accion ya
estaba redactado, lo que limit6 su impacto.

Se destaca, del mismo modo, que hubo un didlogo iterativo y una
apropiacion compartida entre las partes interesadas guberna-
mentales y no gubernamentales durante el proceso de toma de
decisiones, incluyendo el establecimiento de la agenda. Se lleva-
ron a cabo sesiones en los tres grupos de trabajo para identificar
problemas o prioridades tematicas y desarrollar compromisos
para el plan de accidn, asi como se utilizaron dinamicas participa-
tivas facilitadas por el personal de Itaca-ASC para garantizar la
participacion equilibrada de todos los agentes. Ademas, las pro-
puestas se sistematizaron y se tuvieron en cuenta criterios de via-
bilidad, sostenibilidad y temporalidad.

Por ultimo, una de las consideraciones a subrayar por parte de los
redactores del informe es que el foro se considera moderadamen-
te inclusivo y diverso. Se inscribieron y participaron personas de
diversas entidades, incluyendo el Consell Valencia de la Joventut,
universidades publicas valencianas, y otras organizaciones de la
sociedad civil y la participacion se distribuy6 de manera geogra-
fica acorde con la poblacion de la Comunidad Valenciana. Asimis-
mo, en términos de género, hubo una participacion equilibrada.
Sin embargo, la diversidad en cuanto a la edad podria mejorarse,
ya que la mayoria de los participantes tenia mas de 40 afos.

Para finalizar, analizaremos la tercera seccion del informe, que se
enfoca en la evaluacion de tres compromisos especificos en el
contexto de la Comunidad Valenciana.

El compromiso 1, titulado “Innovacion y Cultura de Gobierno
Abierto”, se centra en la promocion de la innovacion y una cul-
tura de gobierno abierto en la region. Sin embargo, se destaca un
desafio relacionado con la verificabilidad de este compromiso.
Aunque es relevante para los valores de la OGP, especialmente en
términos de promocion de la participacion publica y la transpa-
rencia, algunos de los objetivos carecen de una verificabilidad
clara. Ademas, los hitos presentados son poco especificos, lo que
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dificulta la evaluacion de su implementacion. En este sentido, los
autores del informe recomiendan que el compromiso sea mas
claro y preciso en cuanto a las actividades especificas que se
llevaran a cabo.

Por otro lado, el compromiso 2, titulado “Transparencia y el De-
recho a Entender”, se centra en tres acciones claramente verifi-
cables relacionadas con la mejora de la usabilidad y la comuni-
cacion de la administracion, con el proposito de lograr una
rendicion de cuentas efectiva. Las actividades y el lenguaje del
compromiso justifican claramente su relevancia para los valores
de la OGP, especialmente en términos de transparencia y partici-
pacion publica. No obstante, al igual que el primer compromiso,
este se enmarca dentro de la legislacion y politicas existentes y
no busca introducir cambios vinculantes o institucionalizados en
el gobierno o las instituciones especificas.

Finalmente, el compromiso 3, denominado “Comunitat Oberta"
(Comunidad Abierta), busca promover la integridad ciudadana
en el ambito local de la Comunidad Valenciana y visibilizar las
buenas practicas municipales de gobierno abierto. Las acciones
propuestas son verificables, ya que incluyen la creacion de un
mapa de gobiernos abiertos, la adopcion de un convenio de co-
laboracion institucional y la adhesion de entidades locales al Re-
gistro de Grupos de Interés (REGIA). Este compromiso es rele-
vante para los valores de la OGP, ya que fomenta la transparencia
y la rendicion de cuentas a nivel local, y se integra dentro de las
politicas de gobierno abierto existentes.

IV. Conclusiones.

La Comunidad Valenciana ha dado pasos significativos hacia la
integracion en la Alianza para el Gobierno Abierto (OGP) a tra-
vés de su primer Plan de Accion 2022-2023. En este recorrido,
hemos explorado la orientacion local de la OGP y su relevancia
en la region, asi como el proceso de integracion valenciano en
esta alianza global. A lo largo de este analisis, hemos identificado
diversas consideraciones, tanto positivas como retadoras.
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Como se desprende de este trabajo, las consideraciones positivas
superan en numero a las negativas. El compromiso de la Comu-
nidad Valenciana con la promocion de la transparencia, la parti-
cipacion ciudadana y la innovacion en el ambito gubernamental
es innegable. Es mas, la incorporacion de la Comunidad Valen-
ciana a la OGP ofrece un marco solido para avanzar en la conso-
lidacion de practicas de gobierno abierto que fomenten la con-
fianza, la colaboracion vy la rendicion de cuentas.

Sin embargo, no podemos pasar por alto las areas que requieren
atencion y mejora, como la verificabilidad y la especificidad en la
formulacion de actividades dentro de los compromisos. Estos
son desafios que se pueden abordar con claridad y precision en
la implementacion futura de los planes de accion.

Respecto del informe inicial, se concluye que el proceso de co-
creacion del Plan de Accion de la Comunidad Valenciana ha cum-
plido con varios requisitos clave, incluyendo la existencia de un
foro, la participacion de multiples partes interesadas y la celebra-
cion regular de reuniones con la sociedad civil y actores no gu-
bernamentales. Sin embargo, la aprobacion formal del plan por
parte de estas partes interesadas se presenta como un aspecto
poco claro en este contexto. También se indica que el proceso de
cocreacion del Plan de Accion de la Comunidad Valenciana ha
sequido practicas recomendadas en la mayoria de los aspectos
evaluados, aunque existen areas en las que se podrian realizar
mejoras, como la presentacion de informacion en el sitio web y Ia
retroalimentacion aportada una vez que el plan de accion ya es-
taba redactado. Ademas, se ha logrado un nivel moderado de in-
clusion y diversidad en el foro. Y, al evaluar los compromisos en
la parte final del informe, se observan aspectos positivos en tér-
minos de relevancia para los valores de la OGP, pero a menudo
carecen de una verificabilidad clara y buscan cambios que no
serian vinculantes o institucionalizados a corto plazo. En conse-
cuencia, se recomienda que se mejore la claridad y especificidad
en la formulacion de las actividades propuestas en los compro-
misos, a fin de fortalecer su efectividad y contribucion a los obje-
tivos de gobierno abierto.

En conjunto, la experiencia de la Comunidad Valenciana en la
Alianza para el Gobierno Abierto es una historia de progreso y
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potencial implementacion de mejoras. La region ha demostrado
un firme compromiso con los principios de gobierno abierto y la
promocion de una cultura de transparencia y participacion ciu-
dadana, lo que sienta las bases para un futuro en el que la OGP
y la Comunidad Valenciana puedan continuar avanzando juntas
en las dinamicas del gobierno abierto, trabajando en colabora-
cion para lograr un gobierno mas abierto, inclusivo y efectivo.
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Resumen.

| articulo examina la integracion de la Comunidad Valenciana

en la Alianza para el Gobierno Abierto (OGP). Comienza con
una introduccion que contextualiza el papel de la OGP y su orien-
tacion hacia el gobierno abierto a nivel local. Luego, se adentra en
la integracion de la Comunidad Valenciana en la OGP, centrando-
se en su primer Plan de Accion para el periodo 2022-2023. Se
discuten los objetivos y acciones especificas de este plan. Ademas,
el articulo se adentra en la evaluacion del Plan de Accion, anali-
zando sus logros y desafios. Se destacan aspectos positivos y se
identifican areas de mejora en la implementacion del gobierno
abierto en la Comunidad Valenciana. El articulo pretende propor-
cionar una vision general de los esfuerzos de la Comunidad Va-
lenciana para integrarse en la OGP y promover la transparencia y
la participacion ciudadana a nivel local.

Resum.

‘article examina la integracio de la Comunitat Valenciana en

I'Alianca per al Govern Obert (OGP). Comencga amb una intro-
duccio que contextualitza el paper de I'OGP i la seua orientacio
cap al govern obert a nivell local. Després, s'endinsa en la integra-
ci6 de la Comunitat Valenciana en I'OGP, centrant-se en el seu
primer Pla d'Acci¢ per al periode 2022-2023. Es discuteixen els
objectius i accions especifiques d'este pla. A més, 'article s'endin-
sa en l'avaluacio del Pla d'Accid, analitzant els seus assoliments |
desafiaments. Es destaquen aspectes positius i s'identifiquen
arees de millora en la implementacio del govern obert a la Comu-
nitat Valenciana. L'article pretén proporcionar una visio general
dels esforcos de la Comunitat Valenciana per a integrar-se en
I'OGP i promoure la transparencia i la participacié ciutadana a
nivell local.
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I. El gobierno abierto como
regenerador democratico.

i observamos la evolucion de la historia del siglo XXy lo que
llevamos vivido del siglo XXI podemos ver que las crisis eco-
nomicas y sociales se repiten de forma ciclica, que se originan
nuevas guerras, como la vivida en Ucrania, o vuelven a estallar

1 Este trabajo se ha realizado en el marco del proyecto del Ministerio de Ciencia e Innovacion
(MICINN), Proyectos de Generacion de Conocimiento 2022 (PID2022-140415NB-100) “De la trans-
parencia al Gobierno Abierto" Y, asimismo, este trabajo se inserta en la actividad investigadora del
Grupo de Investigacion SEJ-372 de la Junta de Andalucia "Democracia, Pluralismo y Ciudadania”,
del que la autora forma parte.

2023 | n° 68 129



[68] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

Al'igual que con el avance
de las sociedades surgen
nuevos derechos que
deben ser protegidos por
los ordenamientos
juridicos estatales y
autonomicos, como
aquellos relacionados con
el ambito digital, también

las propias bases que en su

dia configuraron nuestro
sistema democratico
deben actualizarse.

La propia Organizacién
para la Cooperacion vy el
Desarrollo Economico
(OCDE) elaboro varios
informes en los que
mencionaba el Gobierno
Abierto como una forma
de reforzar la confianza
ciudadanay la
transparencia.

130 2023 | n° 68

algunos conflictos armados que simplemente se encontraban
dormidos, como es el reciente caso del conflicto entre Israel y
Palestina. En el actual mundo globalizado en el que vivimos,
cualquier pais, incluso las consideradas democracias consolida-
das, como es el caso de los paises que componen la Union Euro-
pea, entre los que se encuentra Espafia, no estan a salvo de sufrir
retrocesos en los pilares basicos de su sistema democratico.

Al igual que con el avance de las sociedades surgen nuevos de-
rechos que deben ser protegidos por los ordenamientos juridicos
estatales y autonomicos, como aquellos relacionados con el am-
bito digital, también las propias bases que en su dia configuraron
nuestro sistema democratico deben actualizarse. Asi lo entendia
Gentile quien afirmaba que la democracia, por su propia natura-
leza, vive en un estado de crisis permanente, ya que debe evolu-
cionar de manera continua para afrontar las nuevas circunstan-
cias, muchas veces inesperadas, en la vida de la ciudadania?.

Es en este contexto donde, a comienzos del siglo XXI, se comien-
za a hablar de Gobierno Abierto como una nueva forma de rela-
cionarse de los poderes publicos con la ciudadania basado en los
pilares de la transparencia, la participacion y la colaboracion.
Pese a que ya en el siglo XX, en el mundo anglosajon, se entendio
la proliferacion de leyes de libertad de informacion como una
forma de apertura gubernamental, no fue hasta comienzos del
presente siglo que se comenzara a perfilar el concepto de Go-
bierno Abierto actual. Asi, en primer lugar, la propia Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE) elaboro
varios informes en los que mencionaba el Gobierno Abierto como
una forma de reforzar la confianza ciudadana y la transparencia®
y, ya de forma mas notoria, el por entonces recién elegido presi-
dente estadounidense, Barack Obama, logré crear toda una ten-
dencia politica con la publicacion de su famoso Memorandum
sobre Transparencia y Gobierno Abierto* en 2009, que supuso
todo un revulsivo administrativo con el fin ultimo de crear un

2 GENTILE, Emilio: La mentira del pueblo soberano en la democracia (trad. Carlo A. Caranci), Alian-
za Editorial, Madrid, 2018, pag. 13.

3 En 2003, la OCDE elaboro el informe "Gobierno Abierto: fomentar el didlogo con la sociedad
civil" y en 2006, elabord el informe "Modernizacion del Estado: el camino a seguir”.

4 OBAMA, Barack: “Transparency and Open Government Memorandum for the heads of executive
departments and agencies”, Federal Register. Num. 74-15, 2009, pags. 4685-4686.
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sistema basado en la transparencia, la participacion ciudadana y
la colaboracion.

Sin duda, la implementacion de politicas y normas que favorez-
can la transparencia de la informacion considerada de caracter
publico, asi como la creacion de herramientas que beneficien la
escucha activa y el dialogo con la ciudadania, tienen una finali-
dad clara: orientar el quehacer publico hacia aquellos a quienes
representan de forma continuada y no solo en €época electoral.
Esta deriva aperturista se traduce, logicamente, en un intento de
recuperar la confianza de los ciudadanos impulsada por los gra-
ves indices de desafeccion politica e institucional que se vivieron
en todo el mundo 'y, particularmente, en muchos paises europeos
durante los primeros afios tras la crisis economica de 2008.

Esa expresion, tan utilizada en los ultimos afos, de “regeneracion
de la democracia” no es sino una revision de los parametros de-
mocraticos que, por diversas razones, han devenido en insufi-
cientes para poder considerarlas democracias de calidad o de-
mocracias avanzadas. En palabras de Castel, tenemos la necesidad
de "democratizar la democracia™ o, dicho de otra forma, nos
encontramos en un proceso de democracia en transicion, ya que
la propia concepcion de la democracia es adaptable y se encuen-
tra en constante desarrollo, influenciada por el curso y transfor-
macion de las sociedades®.

El paso del tiempo desde que se popularizara el concepto de Go-
bierno Abierto hasta hoy es considerable, de ahi que podamos cla-
sificar, de forma aproximada, tres etapas. En primer lugar, el primer
decenio del siglo XXI podemos decir que marco el comienzo del
Gobierno Abierto y su uso como proclama electoral al presentarse
una nueva forma de gobernar mas cercana a los ciudadanos. La
segunda década, por su parte, estuvo caracterizada por su fortale-
cimiento y consolidacion; por ejemplo, en esta época en Espana se
aprobaron la mayor parte de normas relacionadas con la transpa-

5 CASTEL GAYAN, Sergio: “Gobierno Abierto en el Estado Autonomico: Régimen juridico y estra-
tegias", Revista Aragonesa de Administracion Publica, nim. extra 14, 2013, pag. 160.

6 Sobre el concepto de "democracia en transicion” que actualmente vivimos las sociedades de-
mocraticas y, en particular Espafia, puede consultarse en profundidad la monografia en la que
abordo este concepto y las propuestas para regenerarlas. MONTERO CARO, Maria Dolores: Demo-
cracia en transicion: una agenda para su regeneracién. Dykinson, Madrid, 2023.

Nos encontramos en un
proceso de democracia en
transicion, ya que la propia
concepcion de la
democracia es adaptable y
se encuentra en constante
desarrollo, influenciada
por el curso y
transformacion de

las sociedades.
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rencia, el acceso a la informacion publica y la participacion. Final-
mente, en los ultimos afos podemos observar que se ha venido
produciendo un estancamiento en la tendencia a enarbolar en la
perspectiva politica la bandera del Gobierno Abierto, aunque no de
la aprobacion de normas vinculadas a algunos de sus pilares. De
hecho, podriamos afirmar que, actualmente, nos encontramos en
una época de surgimiento de leyes de transparencia y participa-
cion ciudadana de nueva generacion, ya sea modificando las ya
existentes o directamente aprobando una norma ex novo, como es
el caso de la Ley 1/2022, de 13 de abril, de Transparencia y Buen
Gobierno de la Comunidad Valenciana. En esta disyuntiva se en-
cuentra actualmente la norma de referencia estatal, la Ley 19/2013,
de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publi-
ca y buen gobierno que, pese a ser anunciado su desarrollo regla-
mentario y su posible modificacién hace ya varios afios, aun a la
fecha de redaccion de este articulo sigue pendiente de aprobacion.

En la ya comentada primera etapa del concepto actual de Go-
bierno Abierto y, aprovechando el tiron de la tendencia politica
del momento, un conjunto de paises se unié en 2011 creando la
Alianza Internacional para el Gobierno Abierto (Open Govern-
ment Partnership, OGP) con la finalidad de unir fuerzas para lo-
grar gobiernos mas abiertos y transparentes, promoviendo la
implicacion ciudadana y aprovechando para ello las nuevas tec-
nologias y formas de comunicacion’. Espafia se unio a la OGP el
mismo afno de su constitucion, en 2011, lo cual suponia una
apuesta clara del gobierno espafol por aplicar politicas de trans-
parencia y participacion. Politicas seguidas por todos y cada uno
de los gobiernos que se han sucedido en nuestro pais desde en-
tonces, independientemente del signo politico. Es asi como, des-
de la integracion de Espafia en la OGP en 2011, son ya cuatro los
Planes de Accion de Gobierno Abierto aprobados por el gobierno
estatal, siendo el ultimo de ellos, el vigente cuarto Plan de Accion
2020-2024 que abarca diez compromisos estructurados en tor-
no a cuatro grandes objetivos:

- Transparencia y rendicion de cuentas: con compromisos
en materia de reforma del marco requlatorio y de elabo-

7 Los paises fundadores de la Alianza para el Gobierno Abierto fueron: Brasil, Filipinas, Indonesia,
Estados Unidos, Noruega, México, Reino Unido y Sudafrica.
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racion de un plan de mejora y refuerzo de la transparen-
cia y rendicion de cuentas.

- Participacion: con compromisos que abarcan desde un
plan de mejora de la participacion hasta una garantia de
la huella normativa®.

- Integridad: con compromisos sobre sistemas preventivos
de integridad publica y proteccion de denunciantes.

- Sensibilizacion y formacion: destacando un compromiso
claro sobre educacion, formacion y comunicacion sobre
Gobierno Abierto y la creacion de un Observatorio sobre
Gobierno Abierto.

Ademas de estos cuatro grandes objetivos, el vigente Plan de
Accion 2020-2024 también recoge un apartado especifico en el
que se incorporan iniciativas relacionadas con el Gobierno Abier-
to de Comunidades Autonomas y Entidades Locales. Sin embar-
go, tal y como tendremos ocasion de estudiar en el siguiente
apartado, en los ultimos afos se ha fomentado la elaboracion de
Planes de Accion propios independientes de estos territorios gra-
cias a la posibilidad que brinda la iniciativa OGP Local.

II. ;Cémo implantar el
gobierno abierto en los
ambitos infraestatales?

ntes de abordar la cuestion concreta que preside este epigra-
fe, debemos indicar que el gobierno abierto desempefa un
papel crucial en el desarrollo democratico de las entidades sub-

8 Seguramente uno de los autores que con mayor profundidad ha tratado la cuestion de la
huella normativa es el catedratico de Derecho administrativo de la Universidad de Barcelona,
Juli Ponce. Para conocer més sobre este concepto véase: PONCE SOLE, Juli: Mejora de la requla-
cién, lobbies y huella normativa. Un andlisis empirico de la informalidad, Tirant lo Blanch, Valen-
cia, 2019.
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nacionales, como regiones, provincias 0 municipios, por varias
razones interconectadas.

En primer lugar, porque promueve la transparencia en la gestion
gubernamental. La divulgacion de informacion sobre el uso de
los recursos publicos y las decisiones politicas permite a los ciu-
dadanos comprender mejor las acciones de sus autoridades lo-
cales. De este modo, cuando los ciudadanos tienen acceso a esta
informacion, se fortalece la confianza en el gobierno y en el sis-
tema democratico en su conjunto.

Ademas, el gobierno abierto fomenta la participacion ciudadana.
Y es que, al involucrar a la poblacion en el proceso de toma de
decisiones, se da voz a las comunidades locales y se tienen en
cuenta sus necesidades y preferencias en la formulacion de poli-
ticas publicas. Consecuentemente, la participacion activa de la
ciudadania es esencial para una democracia solida, ya que refle-
ja la diversidad de opiniones y experiencias que enriquecen la
toma de decisiones.

Por descontado, la rendicion de cuentas es otro aspecto funda-
mental. Cuando las entidades subnacionales adoptan practicas
de gobierno abierto, se vuelven mas susceptibles a la evaluacion
publica. Los ciudadanos y los medios de comunicacion pueden
monitorear de cerca las acciones gubernamentales, lo que moti-
va a los funcionarios a actuar de manera mas responsable y efi-
ciente, sabiendo que sus acciones seran sometidas a escrutinio.

Asimismo, el gobierno abierto también estimula la innovacion y
la eficiencia en la prestacion de servicios y la gestion publica. Al
abrir el proceso de toma de decisiones a la colaboracion y la
participacion ciudadana, se aprovecha la sabiduria colectiva para
encontrar soluciones mas efectivas y adaptadas a los desafios
locales. Esto puede resultar en una mejor calidad de vida para los
ciudadanos, con servicios publicos mas eficientes y centrados en
sus necesidades.

lgualmente, la transparencia y la rendicion de cuentas contribu-
yen a reducir la corrupcion. Cuando las acciones gubernamenta-
les son mas visibles y auditables, se reducen las oportunidades
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para practicas corruptas, lo que fortalece la integridad de las en-
tidades subnacionales y genera confianza en las instituciones
gubernamentales.

Por ultimo, el gobierno abierto puede fortalecer la identidad y au-
tonomia de las entidades subnacionales. Estas regiones a menudo
tienen necesidades y caracteristicas unicas. Al adoptar practicas de
gobierno abierto, pueden adaptar sus politicas y servicios a sus
particularidades, lo que refuerza su identidad y les permite ejercer
un mayor control sobre su propio destino.

I.1. La OGP Local.

El Estado espafiol, tal y como establece el articulo 137 de nuestro
texto constitucional, se organiza territorialmente en municipios,
provincias y Comunidades Autdnomas, gozando todas estas en-
tidades de autonomia para la gestion de sus respectivos intere-
ses. De entre todos ellos, sin duda, las Comunidades Auténomas
son las entidades territoriales que poseen un marco mas amplio
de competencias en la regulacion de aspectos de gran trascen-
dencia, como son el caso de la educacion y la sanidad, entre
otros. Por este motivo, no es de extrafiar que, en materia de
transparencia, la totalidad de autonomias, excepto el Pais Vasco,
cuenten con una ley propia, que incluso es en muchos casos
bastante mas avanzada que la ley estatal. Asimismo, con la par-
ticipacion ciudadana ocurre algo parecido, aunque, en este caso,
y a diferencia de la materia de transparencia, no existe una nor-
ma basica que regule la participacion ciudadana en nuestro pais.

Los municipios, como entidades que integran la Administracion
Local, estan obligados a aplicar los preceptos recogidos en la ley
estatal de transparencia, al igual que la Administracion General
del Estado y las Administraciones de las Comunidades y Ciuda-
des Autonomas. Por este motivo, no es de extrafiar que cada
municipio en nuestro pais, independientemente del tamafio de
su poblacion, posea un portal de transparencia en el que se pue-
da acceder a la informacion municipal considerada de caracter
publico, asi como iniciar un procedimiento de solicitud de acce-
so a la informacion. Asimismo, y en lo que respecta a los meca-
nismos de participacion ciudadana, conviene destacar que es

Los municipios, como
entidades que integran la
Administracion Local,
estan obligados a aplicar
los preceptos recogidos
en la ley estatal de
transparencia, al igual
que la Administracion
General del Estado vy las
Administraciones de las
Comunidades y Ciudades
Auténomas.
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Para la elaboracion de
estos Planes se siguio
esencialmente el mismo
proceso planteado para los
planes estatales, es decir,
la formulacion, junto a la
sociedad civil, de una serie
de compromisos
destinados a promover los
principios basicos en los
que se sustenta el
Gobierno Abierto. El
objetivo de la OGP Local
no es otro que el de crear
una “plataforma para que
los gobiernos vy la sociedad
civil se unan para hacer
que sus gobiernos sean
mas abiertos, inclusivos y
receptivos, modelando los
valores y principios de Ia
Declaracion y los procesos
de Gobierno Abierto"
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precisamente en el ambito local donde mas efectividad tienen,
al ser ésta la administracion mas cercana a la ciudadania vy, por
consiguiente, la que habitualmente aborda mas temas que afec-
tan al dia a dia de las personas®. En este sentido, los Reglamen-
tos de Participacion Ciudadana (RPC) se han configurado como
las normas en las que se regulan las formas de relacion entre la
administracion local y la ciudadania estableciendo cauces re-
glados a través de los cuales se puede llevar a cabo la participa-
cion en el municipio™.

Conocedora de esta realidad, en 2016 la Alianza para el Gobierno
Abierto (OGP, en adelante siguiendo sus siglas en inglés) inicio
un programa piloto en virtud del cual 15 gobiernos de ambito
subnacional firmaron la Declaracion Subnacional de Gobierno
Abierto. Esta declaracion implicaba la creacion de los primeros
Planes de Accion de gobiernos locales o de gobiernos que repre-
sentan unidades administrativas de caracter territorial superior a
los municipios, propio de Estados descentralizados. Para la ela-
boracion de estos Planes se siguio esencialmente el mismo pro-
ceso planteado para los planes estatales, es decir, la formulacion,
junto a la sociedad civil, de una serie de compromisos destinados
a promover los principios basicos en los que se sustenta el Go-
bierno Abierto. El objetivo de la OGP Local no es otro que el de
crear una “plataforma para que los gobiernos y la sociedad civil
se unan para hacer que sus gobiernos sean mas abiertos, inclu-
sivos y receptivos, modelando los valores y principios de la De-
claracion y los procesos de Gobierno Abierto"".

En el instante en que se escriben estas lineas son 104 las jurisdic-
ciones locales y 75 los paises integrantes de la OGP' La propia
web de la Alianza internacional se refiere a los territorios infraes-
tatales como jurisdicciones locales pertenecientes a la OGP Lo-
cal. Si bien, no debemos confundir el término “local” utilizado
por la OGP con el concepto juridico de “local” del modelo territo-

9 CASTELLANOS CLARAMUNT, Jorge: La participacion ciudadana en el dmbito local: la integracién
democrdtica de lo local y de lo global en la era digital, Corts Valencianes, Valencia, 2020.

10 CASTELLANOS CLARAMUNT, Jorge: Participacion y buen gobierno democrdtico. Posibilidades y
limites en la era digital, Marcial Pons, Madrid, 2020. Pag. 147.

11 Qbjetivo fijado en las directrices sobre OGP Local disponibles en https://www.opengovpartner-
ship.org/es/ogp-local/about-ogp-local-program/ Fecha consulta: octubre de 2023

12 Datos actualizados a octubre de 2023.
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rial espafiol que hace referencia a las entidades territoriales for-
madas por el municipio, la provincia o la isla. Cuando la Alianza
internacional menciona la OGP Local diferencia claramente los
gobiernos de paises de aquellos otros compuestos por gobiernos
de ambito territorial inferior a aquellos, pudiendo tratarse de es-
tados, provincias, naciones descentralizadas, ciudades, pueblos,
municipios u otros niveles de administracion.

Analizando la evolucion de la OGP desde su constitucion en 2011
podemos vislumbrar de forma clara que en los ultimos afos exis-
te una apuesta manifiesta por fomentar la integracion en la mis-
ma de gobiernos locales. En este sentido, haciendo una compa-
rativa entre septiembre de 2020 y septiembre de 2023, vemos
que en solo tres afos el numero de participantes en la OGP Local
aumento de los 20 a los 104, gracias a las dos grandes expansio-
nes del programa, la de finales de 2020y la de 2022. Esta amplia-
cion se prevé que sea aun mas acusada a partir de comienzos de
2024, periodo en el que esta prevista una nueva remesa de hasta
50 nuevos gobiernos locales.

Entre los criterios de elegibilidad para formar parte de la OGP Local
se requiere, en primer lugar, que las jurisdicciones locales interesa-
das pertenezcan a un pais participante en la OGP no suspendido o
a un pais no participante pero elegible para unirse a la OGP™. En
segundo lugar, tienen que cumplir una serie de requisitos que per-
mitan garantizar que el gobierno, en caso de ser aceptado en la
OGP, pueda llevar a cabo un Plan de Accion. Estos requisitos son:

1. Manifestacion inequivoca del compromiso de los lideres
politicos, expresado a través de una carta de apoyo del
jefe del gobierno local, y un compromiso de lideres no
gubernamentales. En este punto, es muy comun valerse
del apoyo de universidades y asociaciones del tercer sec-
tor que operen en ese ambito territorial. Ademas, es muy
importante que en esta carta de apoyo se manifieste de
forma clara la propuesta de valor y el beneficio que con-
llevaria su incorporacion a la OGP.

13 Los paises elegibles de OGP no miembros son: Angola, Austria, Bélgica, Butén, Bolivia, Guyana,
Islandia, Japon, Luxemburgo, Maldivas, Mozambique, Namibia, Nepal, Niger, Pakistan, Polonia, Es-
lovenia, Suiza, Tanzania y Trinidad y Tobago. (Datos actualizados a octubre de 2023).

Analizando la evolucion
de la OGP desde su
constitucion en 2011
podemos vislumbrar de
forma clara que en los
ultimos afos existe una
apuesta manifiesta por
fomentar la integracion
en la misma de
gobiernos locales.
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2. Un historial solido en Gobierno Abierto o colaboracion

con actores no gubernamentales en, al menos, una refor-
ma de Gobierno Abierto o un ejemplo exitoso de colabo-
racion en los ultimos tres afos. Esto podria incluir la par-
ticipacion en iniciativas de Gobierno Abierto a nivel
nacional, como es el caso de los territorios que incorporan
compromisos en los ambitos autonomico y local en el IV
Plan de Accion de Gobierno Abierto de Espafia 2020-2024.

. Cumplir un compromiso de continuidad y plenitud en la

ejecucion del Plan de Accion. Para ello se pide tener al
menos 16 meses restantes en el mandato del gobierno
local. De ahi que, como veremos en el siguiente apartado,
excepto en el caso del Pais Vasco, la mayoria de los Planes
de Accion locales vigentes en nuestro pais finalizaron su
vigencia entre abril y mayo de 2023, con motivo de las
elecciones municipales y autonomicas celebradas a fina-
les de mayo de ese mismo afo. Con esta concrecion de la
vigencia del Plan de Accion se evitaba que un posible
cambio de color politico del gobierno municipal o autono-
mico pudiera perjudicar a la conclusion de dicho Plan.

Mostrar un interés en adoptar reformas de gobierno abier-
to y alinearse con las prioridades estratégicas y tematicas
de la OGP, particularmente en lo que respecta a la partici-
pacion ciudadana en la formulacion y supervision de poli-
ticas y servicios publicos.

Poseer las capacidades y recursos necesarios para llevar a
cabo los procesos de colaboracion e implementacion de los
compromisos adquiridos, en los que debe haber presencia
tanto de personal del gobierno como de personal repre-
sentante de la sociedad civil y el sector no gubernamental.

. Entre los recursos necesarios se incluyen las herramien-

tas necesarias para la colaboracion entre las partes inte-
resadasy el monitoreo en la evaluacion del cumplimiento
de los compromisos.

Estar dispuesto a participar en intercambios de experien-
cias con otros miembros de la OGP Local. No debemos ol-
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vidar que uno de los tres pilares sustentadores del concep-
to de gobierno abierto original era el de la colaboracion. La
participacion en foros, congresos y, por supuesto, en las
cumbres mundiales de gobierno abierto en el marco de la
Open Government Partnership (OGP) Global Summit™ debe
ser de caracter obligatorio para todos los integrantes de la
OGP tanto nacional como local, al tratarse de puntos de
encuentro en los que compartir experiencias.

I.2. Territorios subnacionales espanoles en la OGP Local.

En el contexto europeo, Espafia destaca como el pais con la ma-
yor cantidad de territorios que forman parte de la OGP Local con
un total de seis, entre los que se encuentran cinco gobiernos
autonomicos (Pais Vasco, Aragon, Catalufia, Principado de Astu-
rias y Comunidad Valenciana) y un gobierno municipal (la ciudad
de Madrid).

La ciudad de Madrid fue el primero de los territorios espafioles
que se incorporo de forma independiente a la Alianza, siendo
ademas uno de los quince gobiernos seleccionados como parte
del proyecto piloto de Ia, hoy consolidada, OGP Local. La candida-
tura de Madrid fue respaldada por organizaciones sin animo de
lucro de primer nivel en materia de transparencia, tales como,
Acces Info Europe, Transparencia Internacional Espafiayy Civio. La
experiencia previa en iniciativas vinculadas con el gobierno abier-
to y su imitacion por otros territorios la postuld como candidata
a formar parte de esta nueva vertiente de la Alianza. Asi, entre las
iniciativas mas destacadas de la ciudad madrilefia podemos citar
la creacion del portal Decide Madrid, que supuso toda una revo-
lucion en la implementacion de medidas facilitadoras de la parti-
cipacion ciudadana.

Un ejemplo claro de que el gobierno abierto no es ni debe ser una
bandera propia de una ideologia politica concreta se refleja clara-
mente en el buen hacer de la ciudad de Madrid. Si bien la incor-
poracion de la capital de Espafia a la OGP Local se realizd en 2016
bajo un gobierno de izquierdas, el cambio de color politico en las

14 La ultima cumbre celebrada en el marco de la Open Government Partnership (OGP) Global
Summit 2023 tuvo lugar en Tallin, Estonia en septiembre de 2023.

En el contexto europeo,
Espana destaca como el
pais con la mayor cantidad
de territorios que forman
parte de la OGP Local con
un total de seis, entre los
que se encuentran cinco
gobiernos autonémicos
(Pais Vasco, Aragon,
Catalufa, Principado de
Asturias y Comunidad
Valenciana) y un gobierno
municipal (la ciudad

de Madrid).
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Un ejemplo claro de que el
gobierno abierto no es ni
debe ser una bandera
propia de una ideologia
politica concreta se refleja
claramente en el buen
hacer de la ciudad de
Madrid. Si bien Ia
incorporacion de la capital
de Espafia a la OGP Local
se realizo en 2016 bajo un
gobierno de izquierdas,

el cambio de color politico
en las sucesivas elecciones
municipales no ha
supuesto una ruptura del
compromiso adquirido con
la Alianza internacional,
siguiendo la creacion de
nuevos Planes de Accion.
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sucesivas elecciones municipales no ha supuesto una ruptura del
compromiso adquirido con la Alianza internacional, siguiendo la
creacion de nuevos Planes de Accion. Asi, Madrid cuenta en su
haber con tres Planes de Accion finalizados: Plan de Accion de
2017, Plan de Accion 2018-2020 y Plan de Accion 2022-2023.

El Pais Vasco fue la sequnda incorporacion espafiola en la OGP
Local, y la primera autonomica, concretamente en el afio 2018.
Al'igual que lo expuesto en el caso de Madrid, la comunidad au-
tonoma vasca también habia manifestado desde hacia tiempo
un compromiso en materia de participacion, transparencia y el
uso de datos abiertos. De hecho, el Pais VVasco, incluso afios antes
de ver la luz la ley estatal en materia de transparencia se adelan-
to en la creacion de un portal propio de datos abiertos, Open
Data Euskadi,y una plataforma de participacion ciudadana, Ire-
kia, inspiradora para otras plataformas participativas en Espafia
y fuera de nuestras fronteras. Asi, dado su caracter tempranero
como miembro de la OGP Local, el Pais Vasco ya cuenta en su
haber con dos Planes de Accion de Gobierno Abierto, el primero
de ellos vigente entre 2018-2020 y el sequndo, aun vigente, el
Plan de Accion 2021-2024. Tal y como hemos comentado ante-
riormente, se da la paradoja de que, siendo uno de los territorios
con mas tradicion en materia de gobierno abierto de nuestro
pais, sigue sin tener una ley autondmica propia en materia de
transparencia, tras varios intentos fallidos de aprobacion del
proyecto de ley.

En octubre de 2020, la OGP local experimentd un notable creci-
miento al incorporar simultaneamente a 56 nuevas jurisdiccio-
nes. En esta remesa se encontraban las comunidades autonomas
de Aragdn y Catalufa. Indudablemente, este aumento tuvo lugar
en un momento transcendental, caracterizado por la gran canti-
dad de nuevas acciones y proyectos emprendidos por las autori-
dades para hacer frente a las implicaciones sociales e institucio-
nales derivadas de la pandemia de COVID-19. Precisamente,
Aragon desarrolld en 2020 el proyecto “Frena la curva”, una pla-
taforma ciudadana donde voluntarios, organizaciones sociales,
activistas y la propia ciudadania en general cooperaban dando
una respuesta resiliente a la situacion vivida, de forma comple-
mentaria a la del gobierno y a los servicios publicos esenciales.
Esta iniciativa tuvo tal repercusion que acabo impactando en mas
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de 20 paises, lo cual la hizo merecedora del Premio a la Innova-
cion Politica otorgado por The Innovation in Politics Institute en
2022 en la categoria de “estrategia frente a la COVID". Asimismo,
el gobierno aragonés se caracteriza por su experiencia previa en
el desarrollo de laboratorios de innovacion y, mas concretamente
con el Laboratorio de Aragon de Gobierno Abierto (LAAAB), crea-
do en 2018, a través del cual se busca la cocreacion de politicas
publicas. Toda esta trayectoria, sumada a la aprobacion de nor-
mas autonomicas sobre transparencia, integridad o cuentas
abiertas, hacian de Aragon un territorio mas que capacitado para
formar parte de la OGP Local.

A la fecha de redaccion de este articulo, la comunidad auténoma
de Aragon ha respondido a la solicitud de acceso a la informa-
cion que formulé dias atras en la que preguntaba si el Gobierno
de Aragdn habia iniciado ya los tramites del que seria el nuevo
Plan de Accion de Gobierno Abierto como integrante de la OGP
Local, al haber finalizado la vigencia del Plan 2021-2023". La
respuesta a dicha solicitud fue emitida por el servicio de partici-
pacion ciudadana e innovacion social sehalando lo siguiente:

“En la actualidad se estan concluyendo los informes finales de
evaluacion correspondientes al | Plan de Accion de Aragdn en
Gobierno Abierto 2021-2023. Asimismo, también estamos traba-
jando en el disefio del ciclo de co-creacion del |l Plan de Accion,
el cual involucrara a diferentes agentes del ambito gubernamen-
tal y de la sociedad civil en una variedad de encuentros colabo-
rativos. Nuestra intencion es iniciar este proceso a mas tardar a
principios de noviembre y presentar el plan de accion resultante
durante el primer trimestre de 2024"

Como podemos apreciar, ademas de la extraordinaria eficacia del
procedimiento de solicitud de acceso a la informacion publica
(acceso concedido solo tres dias después del registro de la solici-
tud, siendo uno de ellos inhabil), Aragon sigue apostando por la
implementacion de politicas basadas en el gobierno abierto y lo
hara siguiendo el marco proporcionado por la OGP. Asi, se des-

15 Solicitud presentada y registrada de forma telematica a través del Portal de Transparencia del
Gobierno de Aragon el 14 de octubre de 2023 con el nimero 468/2023, habiéndose concedido
acceso total a la informacion solicitada tan soélo cuatro dias después, el 17 de octubre de 2023.
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prende de la informacion proporcionada en la cual anuncia que
en noviembre de 2023 comenzara el proceso de cocreacion del
proximo Plan de Accion de Gobierno Abierto que verd la luz en el
primer trimestre de 2024.

Catalufia, al igual que Aragon, se incorporo a la OGP Local en
2020 con un amplio bagaje a sus espaldas de iniciativas en ma-
teria de transparencia, entre las que destacan: la constitucion en
2015 de una Red de Gobiernos Transparentes o la aprobacion del
Decreto Ley 1/2017, de 14 de febrero, por el cual se crea y regula
el Registro de Grupos de Interés de Catalufia. Igualmente, se cred
la plataforma de participacion ciudadana Decidim influenciada
por la plataforma de primeros de siglo Consensus, en la que, de
forma totalmente revolucionaria para la época, se permitia la
participacion ciudadana a través del uso de las tecnologias de la
informacion y comunicacion. Los escasos tres afios de pertenen-
cia de Catalufa a la OGP Local determinan que solo haya existido
un Plan de Accion finalizado recientemente, el Plan de Accion
2021-2023.

Los dos ultimos territorios espafioles en incorporarse a la OGP
Local fueron el Principado de Asturias y la Comunidad Valencia-
na, ambos en la remesa de 2022. El Principado de Asturias ya
venia de una gran tradicion en materia de datos abiertos y trans-
parencia. Asi, aprovechando esta experiencia, no es de extrafiar
que uno de los compromisos estrella en el, hasta ahora, unico
Plan de Accion asturiano haya sido el de ampliar y mejorar desde
el ambito autonomico los conjuntos de datos abiertos relativos a
Asturias disponibles en el portal de datos abiertos del Gobierno
central o el compromiso de crear una biblioteca juridica digital
en la region. Sin embargo, se ha echado en falta en este primer
Plan de Accion Asturias 2022-2023 algun compromiso en mate-
ria de participacion ciudadana, tanto desde el punto de vista ge-
nérico de fomento de la misma a través de la creacion de algun
portal o herramienta, asi como desde el punto de vista de mejora
del proceso de cocreacion del Plan de Accidn, aspecto éste tam-
bién sefalado en las recomendaciones contenidas en el informe
final oficial™.

16 Grupo de Investigacion en Gestion Publica (GESPUB). Informe de Valoracion Final del Plan de
Accion OGP 2022-23 del Principado de Asturias. Mayo 2023. Pag. 4.
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El caso de la Comunidad Valenciana es, podriamos decir que, jun-
to a Aragon, de los mas prolificos en materia de gobierno abierto,
incluso desde antes de pertenecer a la OGP. Asi, la Comunidad
Valenciana ha realizado reformas normativas pioneras tales como
la aprobacion de una ley de sequnda generacion en materia de
transparencia, la Ley 1/2022, de 13 de abril, de transparencia y
buen gobierno de la Comunidad Valenciana o la Ley 4/2023, de 13
de abril, de participacion ciudadana y fomento del asociacionis-
mo de la Comunidad Valenciana. A todo ello se unen los esfuerzos
tanto desde el gobierno como desde las propias administraciones
publicas por fomentar la llamada cultura del gobierno abierto,
una muestra de ello se evidencia en las cinco catedras existentes
que forman parte de la Red Espafiola de Catedras e Institutos
Universitarios de Gobierno Abierto". Aligual que el Principado de
Asturias, por su reciente incorporacion a la OGP Local sélo se ha
ejecutado un Plan de Accion, el Plan 2022-2023 compuesto por
tres compromisos encuadrados en tres ejes de trabajo principales:
innovacion y cultura de gobierno abierto, transparencia y derecho
a entender y comunidad abierta.

II1. Los retos pendientes.

lIl.1. Continuidad de los territorios con experiencia en la
OGP Local.

Los seis territorios que actualmente pertenecen a la OGP Local,
excepto el Pais Vasco, han sido consultados en sus respectivos
portales de transparencia, a través de una solicitud de acceso a
la informacion publica, para conocer su continuidad o no en la
elaboracion de un nuevo Plan de Accion al haber finalizado Ia
vigencia del ultimo publicado. Asi, la pregunta formulada fue la
siguiente:

17 Universitat de Valencia. Catedra PAGODA de Gobierno Abierto, Participacion y Open Data;
Universitat Politécnica de Valéncia. Catedra Governanca de la ciutat de Valéncia; Universidad de
Alicante. Catedra de Transparencia y Buen Gobierno; Universidad Jaime | (Castellon). Catedra de
Cooperacion y Desarrollo Sostenible; Universidad Miguel Hernandez de Elche. Catedra de Coope-
racion y Desarrollo Sostenible.
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El ejemplo de cocreacion y
ejecucion de los Planes de
Accién de Gobierno
Abierto de Pais Vasco,
Aragon, Catalufa, Asturias
y Comunidad Valenciana
deberia sequirse en el
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y servir de fuente de
inspiracion para presentar
su candidatura en la
proxima convocatoria de
expresiones de interés para
unirse a la OGP Local.
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“Me gustaria conocer si el Gobierno X ha iniciado ya los tramites
del que seria el nuevo Plan de Accion de Gobierno Abierto como
integrante de la OGP Local, al haber finalizado la vigencia del
Plan x-2023. En el caso de no haber iniciado dichos tramites, me
gustaria saber si el Gobierno tiene previsto volver a elaborar un
Plan de Accion de Gobierno Abierto”

Solo el gobierno de Aragon me ha dado respuesta a esta solicitud
en un periodo de tiempo lo suficientemente corto como para
permitirme insertar la respuesta en el presente trabajo (ya repro-
ducida en el apartado anterior), quedando a la espera de la res-
puesta de los demas territorios consultados que, con toda pro-
babilidad, concederan esta solicitud ya que presenta todos los
requisitos para ser considerada informacion de caracter publico.
Aungue aun no tengamos estas respuestas, imagino que al igual
que ha pasado en el ambito estatal y en la ciudad de Madrid, los
nuevos gobiernos autonomicos y municipales surgidos tras la
celebracion de las elecciones de mayo de 2023, sequiran la senda
continuista en pro de gobiernos mas transparentes, mas partici-
pativos y, en definitiva, mas abiertos. Todo ello, siempre enmar-
cado en el cumplimiento de los principios de buen gobierno, en-
tendiendo como tal a aquella “actitud profesional y ética, basada
en la ausencia de conflictos de intereses particulares"'®.

l1.2. Incorporacion de nuevos territorios.

El ejemplo de cocreacion y ejecucion de los Planes de Accion de
Gobierno Abierto de Pais Vasco, Aragon, Catalufia, Asturias y Co-
munidad Valenciana deberia sequirse en el resto de las comuni-
dades autonomas de Espafia y servir de fuente de inspiracion
para presentar su candidatura en la proxima convocatoria de
expresiones de interés para unirse a la OGP Local. Actualmente
esta abierta hasta enero de 2024 una nueva llamada por parte de
la OGP Local. Con esta nueva expansion se preveé aumentar hasta
en 50 los nuevos gobiernos locales en la Alianza el proximo afno.

Como sefalamos anteriormente, el propio Plan de Accion estatal

18 CLEMENTE MARTINEZ, Jaime, "La planificacion tributaria como parte del buen gobierno local
experiencias en Espafia y su impulso electrénico”, Anuario de la Red Eurolatinoamericana de Buen
Gobierno y Buena Administracion, nim. 3, 2023. Pag. 1.
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2020-2024 ya incorpora una serie de iniciativas impulsadas por
las comunidades auténomas y por la Federacion Espafola de
Municipios y Provincias (FEMP), muchas de ellas ya finalizadas
con éxito. Estas actividades podrian argumentarse en su futura
carta de apoyo como cumplimiento de uno de los requisitos de
elegibilidad exigidos para formar parte de la OGP Local, concre-
tamente el que hace referencia a poseer un historial solido en
gobierno abierto o de colaboracién con actores no gubernamen-
tales en, al menos, una reforma de gobierno abierto o un ejemplo
exitoso de colaboracion en los ultimos tres afios. Por citar un
ejemplo, si el gobierno andaluz estuviera interesado en postular-
se como posible nuevo miembro de la OGP Local deberia hacer
valer en su carta de apoyo la puesta en marcha del plan de capa-
citacion en gobierno abierto y apertura de datos para el personal
empleado publico y los avances en materia de apertura de datos
e impulso de la tecnologia big data.

Al igual que la ciudad de Madrid, existen otros municipios en
nuestro pais que también poseen una dilatada trayectoria en
materia de fomento de iniciativas de transparencia y, sobre todo,
en lo concerniente a la participacion ciudadana. No olvidemos
que, por ejemplo, la elaboracion de los presupuestos participati-
vos es un procedimiento de ambito local. Ciudades con gran tra-
dicion participativa como Cordoba serian perfectas candidatas
para sequir la estela marcada por la ciudad de Madrid en 2016. A
nivel estatal, el IV Plan hace alusion a una iniciativa impulsada a
través de la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias re-
ferente a la creacion de un Plan de consolidacion e impulso de la
Red de entidades locales por la transparencia y la participacion
ciudadana que se encuentra en fase de implementacion.

IV. Conclusiones.

| gobierno abierto como concepto puede ser una moda pasa-
jera, se puede impulsar mas o menos, pero lo que esta claro es
que lo que no se puede poner nunca de moda son los conceptos
contrarios, es decir, la opacidad en la informacion y procedi-
mientos publicos o, incluso, en el peor de los casos, la elimina-

Aligual que la ciudad de
Madrid, existen otros
municipios en nuestro pais
que también poseen una
dilatada trayectoria en
materia de fomento de
iniciativas de
transparencia y, sobre
todo, en lo concerniente a
la participacion ciudadana.
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cion de los mecanismos existentes de participacion ciudadana,
ya que hacerlo seria construir un gobierno de espaldas a la ciu-
dadania, lo cual volveria a propiciar entornos tendentes a la co-
rrupcion y, légicamente, una crisis de representatividad por parte
de la ciudadania.

Aunque la integracion de los paises y otras jurisdicciones locales o
autonomicas en la Alianza Internacional para el Gobierno Abierto
supone un inmenso marco de apoyo tanto desde el punto de vista
colaborativo, como desde el punto de vista de asesoria y difusion,
no debemos menospreciar la labor acometida por aquellos otros
gobiernos que, sin pertenecer a la OGP ni tener intencion de ha-
cerlo, han realizado igualmente cambios muy exitosos basados en
la integridad, la transparencia, la participacion ciudadana, o los
datos abiertos. En definitiva, lo importante es involucrar a todos
los agentes sociales implicados en el desarrollo e implementacion
de esta nueva forma de gobernar, para lo cual, sera un requisito
indispensable que quienes lideren esta reforma politica se crean y
apuesten por la cultura del gobierno abierto. Asi, lo refleja Diaz al
afirmar que es necesaria “la existencia de liderazgos publicos par-
ticipativos, motivacion y reorganizacion de la funcion publica lo-
cal, asi como un impulso de la innovacion en la administracion
local para poder afrontar los retos del siglo XXI"™.

V. Bibliografia.

~CASTEL GAYAN, Sergio: "Gobierno Abierto en el Estado Autono-
mico: Régimen juridico y estrategias”, Revista Aragonesa de Ad-
ministracion Publica, num. extra 14, 2013.

-CASTELLANOS CLARAMUNT, Jorge: La participacion ciudadana
en el dmbito local: la integracion democrdtica de lo local y de lo
global en la era digital, Corts Valencianes, Valencia, 2020.

-CASTELLANOS CLARAMUNT, Jorge: Participacion y buen gobier-

19 DIAZ TIE, Paula. "Gobierno abierto en pequefios ayuntamientos. ;Quimera o realidad?", £/ Con-
sultor de los Ayuntamientos, num. 1. Enero 2023, pag. 7.



El gobierno abierto como estrategia para fortalecer la democracia en el &mbito local y autonémico

no democrdtico. Posibilidades y limites en la era digital, Marcial
Pons, Madrid, 2020.

-CLEMENTE MARTINEZ, Jaime, “La planificacion tributaria como
parte del buen gobierno local experiencias en Espafa y su impul-
so electronico”, Anuario de la Red Eurolatinoamericana de Buen
Gobierno y Buena Administracion, num. 3, 2023.

-DIAZ TIE, Paula. "Gobierno abierto en pequefios ayuntamientos.
¢Quimera o realidad?”, £/ Consultor de los Ayuntamientos, num.
1. Enero 2023.

-GENTILE, Emilio: La mentira del pueblo soberano en la democra-
cia (trad. Carlo A. Caranci), Alianza Editorial, Madrid, 2018.

-MONTERO CARO, Maria Dolores: Democracia en transicion: una
agenda para su regeneracion. Dykinson, Madrid, 2023.

-OBAMA, Barack: “Transparency and Open Government Memo-
randum for the heads of executive departments and agencies”,
Federal Register. Num. 74-15, 2009.

-PONCE SOLE, Juli: Mejora de la requlacion, lobbies y huella nor-
mativa. Un andlisis empirico de la informalidad, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2019.

Resumen.

| presente articulo aborda el Gobierno Abierto como un catali-

zador de la regeneracion democratica, especialmente exami-
nando su implementacion en ambitos subnacionales. Asi, cen-
trandose en la iniciativa de la OGP Local y la participacion de
regiones espafolas en ella se analiza la situacion de estas institu-
ciones subnacionales, entre las que se encuentran algunas comu-
nidades autonomas y la excepcion de la ciudad de Madrid.

Asimismo, en este trabajo se destacan, con caracter general, los
desafios pendientes de estas entidades subnacionales, tales
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como la continuidad en los territorios que ya cuentan con expe-
riencia, asi como la posible inclusion de nuevas regiones, remar-
cando los beneficios democraticos que operan a nivel institucio-
nal cuando se insertan en las politicas publicas los principios de
gobierno abierto.

Resum.

| present article aborda el Govern Obert com un catalitzador de

la regeneracio democratica, especialment examinant la seua
implementacio en ambits subnacionals. Aixi, centrant-se en la
iniciativa de I'OGP Local i la participacio de regions espanyoles en
ella s'analitza la situacid d'estes institucions subnacionals, entre
les quals es troben algunes comunitats autonomes i I'excepcio de
la ciutat de Madrid.

Aixi mateix en este treball es destaquen, amb caracter general,
els desafiaments pendents d'estes entitats subnacionals, com ara
la continuitat en els territoris que ja compten amb experiéncia,
aixi com la possible inclusio de noves regions, remarcant els be-
neficis democratics que operen a nivell institucional quan s'inse-
reixen en les politiques publiques els principis de govern obert.
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la DSA. 2. La transparencia y explicabilidad algoritmica: deste-
jiendo la tela de arafa. V. A MODO DE CONCLUSION: LA VUELTA
AL DERECHO PUBLICO Y LA PARADOJA DE TESEO.

I. Introduccion.

En el canto IX de la lliada, Homero ya se referia a la mentira
como un fendmeno igual de odioso que las puertas de Hades
que oculta en sus mientes una cosa y dice otra'. Las raices clasicas
de la reflexion en torno a la mentira se abonaron con la dinamica
socratica llevada al absurdo por Platon en su Hipias menor o, ya
mas adelante, en la obra agustiniana, en particular en los tratados
Sobre la Mentira que data del afio 395 y Contra la mentira, un
cuarto de siglo posterior. La referencia a estas obras pende de un
hilo conductor del que tira la filosofia contemporanea, esto es, Ia
voluntad de engafiar como presupuesto para deslindar la mentira
del error, si bien la inmoralidad del que miente no ha sido asumi-
da como verdad universal, particularmente en el ambito politico?,
en el que resulta clasica la distincion entre creencias verdaderas y
necesarias’.

Si la falacia ha sido objeto de constante reflexion filosofico-mo-
ral, en su relacion con la libertad de informacion adquiere unos
matices muy particulares que se injertan, como elemento nece-
sario, en las estructuras democraticas de los Estados, poniéndo-
los a prueba. Asi lo manifestaba Arendt al teorizar no solo el
desencuentro entre Verdad y Politica en un primer término®, sino
también significativamente el uso de la desinformacion como
mecanismo estatal totalitarista de redefinicion de la verdad. En

1 HOMERO, La lliada, Traduccidn, prologo y notas de Emilio Crespo Giiemes, Editorial Gredos,
Madrid, 1996, pag 275. Accesible en: https://archive.org/details/n-150.-homero-il-iada/page/n1/
mode/2up

2 En este punto es clasica la referencia a la Razon de Estado (Arte dello Estato) sostenida por
MAQUIAVELO.

3 BELTRAN MUNAR, Miguel Antonio, "Maimdnides sobre las creencias necesarias en el orden
politico”, en ROCHE ARNAS, Pedro (coord..), El pensamiento politico en la Edad media, Fundacion
Ramon Areces, 2010, pag. 291.

4 ARENDT, Hannah, "Truth and politcs”, The New Yorker, 25 de febrero de 1967. Texto accesible en:
https:/[idanlandau.files.wordpress.com/2014/12/arendt-truth-and-politics.pdf.
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este sentido, la generalizacion de la desinformacién como técni-
ca de manipulacion esta condicionada, en gran medida, por los
medios de comunicacion social.

Sin embargo, la decantacion historica de la mentira como accion
concreta y de la desinformacion como fenomeno de mayor am-
plitud ha encontrado un punto de no retorno en el desarrollo de
las grandes plataformas digitales y redes sociales que desviste al
periodismo de su tradicional profesionalizacion, favoreciendo la
deglucion inconsciente de noticias falsas y pervirtiendo en ulti-
mo término la saludable formacion de la opinion publica. La
reflexion juridica en torno a este fenomeno ha fructificado en
propuestas de lege ferenda o en regulaciones concretas que re-
quieren un examen sosegado, dado lo resbaladizo del limite en-
tre la proteccion frente a la desinformacion y la posible vulnera-
cion de la libertad de informacion.

I1. Fake news, bulos,
postverdad: ;De qué
hablamos cuando hablamos
de desinformacion y quién
debe controlarla?

II.1. Aproximacion terminologica.

Como se viene advirtiendo, el estudio de la desinformacion requie-
re una aproximacion y una nomenclatura particular que esta lejos
de ser pacifica. En efecto, al examinar la desinformacion, la doctri-
na hace uso de una terminologia variada: noticias falsas, bulos,
postverdad o desordenes informativos, entre otros. En ocasiones
intentando delimitar los contornos de cada una de estas nociones®

5 DARNTON, Robert, “The True History of Fake News», The New York Review of Books, 13 de febrero de
2017. Disponible en: https://www.nybooks.com/online/2017/02/13/the-true-history-of-fake-news/
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como manifestaciones de la desinformacion® y en otras, yuxtapo-
niendo conceptos que no son estrictamente analogos’.

Con caracter general pueden distinguirse dos conceptos de desin-
formacion que condicionan, y mucho, las vias de reaccion juridica.
En primer lugar, un concepto mas estricto de desinformacion que
se caracterizaria por referirse a una informacion deliberadamente
falsa que genera un perjuicio publico. Este concepto es el que
mantuvo la Comision europea en su Comunicacion “La lucha con-
tra la desinformacion en linea". En este mismo sentido se pro-
nuncia la Comision Interamericana de los Derechos Humanos si
bien pone de manifiesto que se trata de una definicion necesaria-
mente provisional dado el caracter dinamico y cambiante de la
desinformacion como concepto®. Se trata de un concepto que se
alinea mas con la nocién de noticia falsa, en ocasiones criticada
por su uso partidista™.

Esta propuesta de definicion pone el énfasis en el caracter noti-
ciable del objeto de la desinformacion. La determinacion de su
objeto es fundamental en tanto que, si se refiere estrictamente a
noticias en su definicién constitucional, excluye las manifesta-
ciones propias de la libertad de expresion, como la satira o Ia
parodia', en las que la veracidad' brilla por su ausencia.

Precisamente la veracidad conecta con el sequndo de los ele-

6 MORENO BOBADILLA, Angela, MARTINEZ ISIDORA, Beatriz de Carmen. Fake news, desinforma-
cidn y otros desordenes informativos. Madrid: Fragua, 2022.

7 HERNANDEZ, Leon, “Desinformacion no es sinonimo de fake news", Comunicacion: estudios
venezolanos de comunicacion, Num 189 (Primer trimestre), 2000, pags. 29-34.

8 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
europeo y al Comite de las Regiones. La lucha contra la desinformacion en linea: un enfoque eu-
ropeo COM/2018/236 final, de 26 de abril de 2018.

9 CIDH. RELATORIA ESPECIAL PARA LA LIBERTAD DE EXPRESION, “Desinformacion, pandemia y
Derechos humanos” OEA/Ser.L/V/Il, Diciembre de 2022, pag. 17, nota al pie num. 11.

10 RUBIO NUNEZ, Rafael, "Los efectos de la posverdad en la democracia”, Revista de Derecho Poli-
tico”, nim. 103, septiembre-diciembre, pag. 198.

11 En este sentido se manifiesta el Conseil Constitutionnel francés en su decision 2018-773 DC,
de 20 de diciembre, fundamento juridico 21. Disponible en: https://www.conseil-constitutionnel.
frles/decision/2018/2018773DC.htm

12 Sobre la exigencia de veraciqad a la noticia en Ia' proteccion constitucional del derecho a la
libertad de informacion, vid.: LOPEZ DE LERMA GALAN, Jesus, “El derecho a recibir informacion
veraz en el sistema constitucional. El ejercicio profesional del periodismo como garantia demo-
cratica”, Estudios de Deusto: Revista de Derecho publico, vol. 66, num.2, 2018, pags.435-359.
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mentos de este concepto estricto que, al estilo agustiniano exige
la voluntad de enganar (fallendi cupiditas, voluntas fallend)). La
desinformacion en sentido estricto se deslinda, por lo tanto, de
fenomenos relacionados como el error, conocido en terminolo-
gia anglosajona como misinformation, con independencia de
que concurra 0 no animus decipiendi.

El ultimo de los requisitos de este concepto estricto de desinfor-
macion requiere la concurrencia de un perjuicio publico. En este
sentido, y en relacion con el control de la desinformacion como
garantia democratica, puede sefalarse el uso que se ha venido
haciendo de este mecanismo de control social con vocacion par-
tidista en el ambito electoral™, como legitimacion bélica (signifi-
cativamente en la guerra de Ucrania que motivo la creacion en
2015 del East Stratcom Task Force, dentro del servicio europeo de
Accidn exterior), o con el fin de generar alarma social con objeti-
vOS mas 0 menos confesos, sin perjuicio de otras finalidades
concurrentes como el beneficio econdmico.

Frente a esta nocion que permite circunscribir el control a mani-
festaciones muy especificas que atentan directamente contra la
libertad de informacion en sentido clasico, cabe mantener una
nocion mas amplia de desinformacion, que esta presente en
otros textos, referida a contenido engafioso', el error por ausen-
cia de voluntad de engafio u otras realidades, que se alinean con
el ejercicio de la libertad de expresion o la propaganda'’™. En este
sentido se pronuncio en un conocido informe'® el grupo de ex-
pertos de alto nivel en fake newsy desinformacion creado por la

13 Los dos ejemplos que lamentablemente ya son clasicos en el ambito anglosajon remiten al
caso Cambridge Analyticaen las elecciones presidenciales estadounidenses de 2016y las campa-
fias de desinformacion en el referéndum sobre el Brexit. Respecto a estas ultimas puede consul-
tarse: SIXMA VAN HEEMSTRA FERNANDEZ, Anna, "La desinformacion como amenaza para la
democracia: el caso del Brexit", Documento de Opinion IEEE 42/2023, disponible en: https://www.
ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2023/DIEEE042_2023_ANNSIX_Brexit.pdf

14 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comite Econdmico y So-
cial europeo y al Comite de las Regiones Bruselas, 3.12.2020 COM(2020) 790 final, de 2 de di-
ciembre de 2020.

15 GARCIA SANZ, Rosa Maria, “La dificil relacion del instituto de la opinion publica y los procesos
de comunicacion publica en Internet: la desinformacién desafiando las garantias constituciona-
les, UNED, Revista de Derecho Politico, num 106, septiembre-diciembre de 2019, pags. 86-87.

16 HLEG (GRUPO DE EXPERTOS DE ALTO NIVEL EN FAKE NEWS Y DESINFORMACION, Informe sobre
la desinformacion desde una perspectiva multi-dimensional Texto disponible en: https:/op.europa.
eufen/publication-detail/-/publication/6ef4df8b-4cea-11e8-be1d-O1aa75ed71a1/language-en

Una nocion mas amplia de
desinformacion, que esta
presente en otros textos,

referida a contenido
engafoso, el error por
ausencia de voluntad de
engafio u otras realidades.
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Unidn europea como reaccion frente a las campafias de desin-
formacion politica de ambito territorial diverso y las derivadas
del conflicto ruso-ucraniano y que sirvio de pistoletazo para la
politica europea en la materia.

Esta perspectiva amplia de la desinformacion, que resulta mas in-
tegral a efectos de comprension de la desinformacion como feno-
meno social, debe mantenernos alerta cuando sirve de base para
justificar la regulacion de mecanismos de control estatalizados
directa o indirectamente (censura by proxy), en la medida en que
puede desafiar los estandares democraticos al rozar terrenos pan-
tanosos de delimitacion publica de la verdad™. No obstante, este
concepto permite conectar y, en su caso, coadyuvar a la justifica-
cion de la posicion de las plataformas digitales en el control fren-
te a la desinformacion. Al respecto, entiende GARCIA SANZ que en
el ambito de Internet se requiere un cambio de enfoque, mas bien
una reflexion sobre la propaganda, distinguiendo la accion de ciu-
dadanos concretos de las campafas de desinformacion orquesta-
das con tecnologia especifica y fines de control social.

I1.2. Una breve referencia al protagonismo y responsabilidad
de las plataformas digitales en el actual ecosistema
informativo.

El control de la desinformacion en la actualidad no puede arbi-
trarse haciendo uso de los mismos medios que se sugerian hace
medio siglo. Los cambios sociales en el consumo de informacion
requieren respuestas particulares a un entorno informativo que
ha sufrido una mutacion extraordinaria en los ultimos veinticin-
co afios. En especial, tras la eclosion de la llamada web 2.0. vy el
nacimiento de esta sequnda generacion de servicios online que
favorece las formas de publicacion y de generacion colaborativa
de informacion y que proporciona nuevas estrategias de merca-
do y procesos de comunicacion a través de ordenadores'.

17 COTINO HUESO, Lorenzo, "Quién, como y qué regular (o no regular) frente a la desinforma-
cion", Teoria y Realidad Constitucional, num. 49, 2022, pag. 200.

18 GARCIA SANZ, Rosa Maria, op. cit, pag. 88.

19 COSTA PINTO, Julio, “La influencia de la Web 2;0 enel ciberperiodismo portugués”, en LARRON-
DO URETA, Ainara; MESO AYERDI, Koldobika; PENA FERNANDEZ, Simén (coords.), Nuevos perfiles
y audiencias para una democracia participativa: VIl Congreso Internacional de Ciberperiodismo y
Web 2.0, Bilbao, 9 y 10 de noviembre de 2015, pag 26.
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En efecto, la digitalizacion del mercado de la comunicacion ha pro-
piciado la pérdida del control informativo de los medios de comu-
nicacion social clasicos. A partir de los primeros afios del siglo XX
esencialmente, la eclosion de las plataformas digitales y las redes
sociales ha permitido que, a dia de hoy, cualquier ciudadano con
conexion a Internet pueda convertirse en informador. Este hecho,
que se ha venido a caracterizar como mediamorfosis®, ha condi-
cionado de forma reveladora el propio ejercicio profesional del pe-
riodismo que se ha visto obligado a digitalizarse y a congraciarse
con las plataformas en una relacion en cierto modo simbidtica.

Asi, en el actual ecosistema informativo, las plataformas digita-
les y las redes sociales adquieren un protagonismo muy signifi-
cativo, puesto que han reconvertido el modelo de negocio de la
comunicacion y operan como intermediarias del proceso de co-
municacion?'. En este sentido, el Tribunal Constitucional recono-
ce su actual posicion angular en el ejercicio de la libertad de in-
formacion al sefialar que “tienen una capacidad para influir en la
opinion publica exponencialmente superior a la de los medios de
comunicacion tradicionales porque actuan "sobre los ejes de la
inmediatez y la rapidez"#. Habida cuenta de este nuevo escena-
rio, la doctrina ha sugerido extender a las plataformas y redes
sociales la garantia institucional reconocida a los medios de co-
municacion social clasicos®.

Esta garantia debe venir acompafnada de la consiguiente asun-
cion de responsabilidad por parte de las plataformas, si bien no
como editores?. Por consiguiente, la cuestion clave radica en
plantear la responsabilidad de las plataformas por los contenidos
transmitidos a través de sus sistemas y, particularmente, por el
fenomeno de la desinformacion que viraliza sus efectos merced
a su alcance potencialmente global. Si bien no corresponde aqui

20 FIDLER, Roger, Mediamorfosis: comprender los nuevos medios. Buenos Aires: Granica, 1998.

21 PAUNER CHULVI, Cristina, "Transparencia algoritima en los medios de comunicacion y las
plataformas digitales", Revista espafiola de la transparencia, num 17, 2023, pag. 112.

22 STC 8/2022, de 27 de enero, (Fundamento Juridico 3¢).

23 COTINO HUESO, Lorenzo, "Responsabilidad de intermediarios y prestadores de servicios de
internet en Europa y Estados Unidos y su importancia para la libertad de expresion”, Revista de
Derecho, Comunicaciones y Nuevas tecnologias, Universidad de los Andes n° 17, 2017, pag. 28.

24 PAUNER CHULVI, Cristina, “Noticias Falsas y Libertades de Expresion e Informacion”, Teoria y
Realidad Constitucional, num. 41, 2018, pag. 307.

En el actual ecosistema
informativo, las
plataformas digitales y las
redes sociales adquieren
un protagonismo muy
significativo, puesto que
han reconvertido el
modelo de negocio de la
comunicacion y operan
como intermediarias del
proceso de comunicacion.

2023 | n°68 157



[68] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

158 2023 | n° 68

un examen de esta cuestion, que ha sido estudiada ampliamente,
baste sefialar que a este respecto deben tenerse en cuenta dos
ambitos muy especificos de responsabilidad que afectan a la for-
ma de generar la desinformacion:

- el primero circunscrito a la responsabilidad de las plata-
formas por los contenidos creados y publicados por sus
usuarios;

- ensegundo término, la responsabilidad por el uso de sis-
temas especificos de recomendacion de contenidos, nor-
malmente mediante técnicas algoritmicas o de inteligen-
cia artificial.

En lo que se refiere al primero de los ambitos citados, puede
afirmarse con caracter general que las plataformas no respon-
den juridicamente por los contenidos generados por sus usua-
rios. Asi se ha reconocido tanto en el ambito internacional, como
regional o estrictamente nacional con una finalidad clara: evitar
la limitacion privada de la libertad de expresion e informacion en
ausencia de intervencion judicial. Especificamente, a las plata-
formas se les exime de responsabilidad en la medida en que no
intervengan en la creacion de los contenidos, desconozcan su
caracter ilicito y colaboren con la autoridad judicial en cancelar
los contenidos que se les notifiquen como ilegales. Asi se reco-
noce, por ejemplo, en la Declaracion conjunta de los relatores
internacionales para la libertad de expresion sobre libertad de
expresion e Internet de 1 de junio de 2011%, en los Principios de
Manila sobre Responsabilidad de Intermediarios, de 2005 desa-
rrollados por organizaciones de sociedad civil internacional®® o
en el régimen espafiol de responsabilidad de los articulos 13 a 17
de la Ley de Servicios de la Sociedad de la Informacion y del Co-
mercio Electronico 34/2002, de 11 de julio. Todo ello, sin perjuicio
de las matizaciones, en ocasiones dudosas, de la jurisprudencia
de Estrasburgo?” al examinar el alcance de la exencion de res-

25 Accesible en: https://www.oas.org/es/cidh/expresion/showarticle.asp?artiD=849¢t/1D=2
26 Disponibles en: https://www.eff.org/files/2015/06/23/manila_principles_1.0_es.pdf

27 STEH Caso Delfi vs. Estonia de Gran Sala de 16 de junio de 2015 o la més reciente STEDH de
15 de mayo de 2023, de Gran Sala, caso Sdnchez vs. Francia. Un estudio critico de esta sentencia
puede consultarse en COTINO HUESO, Lorenzo, "Menos libertad de expresion en Internet: el en-
durecimiento del TEDH sobre la responsabilidad de moderacién de contenidos y discurso del
odio", Revista de Derecho Digital e innovacion, Aranzadi La Ley, nim. 16, 2023.
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ponsabilidad y que pone el énfasis en la labor de estas platafor-
mas en el control de las campafas de desinformacion. Asimismo,
y como se vera, en las estrategias nacionales frente a la desinfor-
macion, algunos ordenamientos juridicos mas incisivos exigen a
las plataformas que realicen un control activo de contenidos.

El sequndo de los ambitos que constituyen el caldo de cultivo de
la desinformacion es el sistema de personalizacion, uno de los
caracteristicos servicios de las plataformas digitales, que implica
el uso de sistemas algoritmicos para el perfilado de usuarios. El
riesgo de estas practicas radica en la generacion de fenomenos
no deseables como los filtros burbuja o los sesgos de confirma-
cion que, en ultimo término, supone afectar el ejercicio pasivo de
la libertad de informacion al expropiar al usuario de informacion
diversa, favoreciendo la polarizacion y menoscabando en ultimo
término el pluralismo como valor superior del ordenamiento ju-
ridico. En este caso, como se vera, la responsabilidad pasa por un
presupuesto fundamental: la transparencia algoritmica.

I.3. Las plataformas digitales como sujetos responsables
del control privatizado de la desinformacion.

Asi las cosas, en este nuevo ecosistema de informacion, cabe
cuestionarse a quién corresponde el control de la desinforma-
cion. Tres son los sujetos que pueden ejercer el control frente a
este fenomeno: las plataformas o redes sociales; las Administra-
ciones publicas y los usuarios y la sociedad civil.

En esta cuestion, y en particular tras la experiencia vivida tras la

pandemia, se ha generalizado un sistema de autorregulacion por Se ha generalizado un
las plataformas digitales que han desarrollado sus propias poli- sistema de autorregulacion
ticas de moderacion de contenido. De esta forma, son estas em- por las plataformas

presas privadas las que identifican supuestos de desinformacion digitales que han
desarrollado sus propias

y_adoptan las medidas especiﬂcas'de modera;i_én correspon- ooliticas de moderacion
dientes sobre la base de unos términos y condiciones por ellas de contenido.
predispuestos. Al efecto puede citarse la politica de WhatsApp
que, en plena pandemia, decidio limitar a cinco el reenvio de
mensajes a contactos o grupos con independencia de su conte-
nido. Malentendida como una medida gubernamental, fue la
propia empresa la que, en abril de 2020, optd por la adopcion de
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dicha medida de alcance global como mecanismo de control de
campanfas de desinformacion.

En este esquema, se diluye la tradicional funcion pretoriana de la
democracia tradicionalmente atribuida a los medios de comuni-
cacion y se privatiza el control de la desinformacion. De este
modo, se dota a los prestadores de servicios intermediarios de un
protagonismo cuasi absoluto que resulta cuanto menos cuestio-
nable, por cuanto la garantia de la libertad de informacion se
encuentra intimamente relacionada con el instituto de la opi-
nion publica, como presupuesto de la sanidad democratica de los
Estados. En este sentido, puede citarse el informe del Relator
especial de Naciones Unidas sobre Promocion y proteccion del
derecho a la libertad de opinion y de expresion, de 6 de abril de
2018 # en el que manifiesta su preocupacion por la dejacion del
poder en manos de las empresas del sector, que han devenido en
requladores enigmdticos, dada la falta de claridad de las normas
y términos de uso de sus servicios. El documento aboga por un
mayor control y un enfoque basado en la transparencia. Se su-
geria pues, un nuevo modelo de corregulacion por el que, como
veremos, ha optado también la Union europea.

Asi pues, frente a la creacion de un derecho de plataforma (y tal y
como tradicionalmente se exigi¢ a los medios de comunicacion
social como instrumento de credibilidad?), la transparencia de las
plataformas digitales deviene una garantia fundamental frente a
la desinformacion en un contexto democratico.

28 Disponible en: https://digitallibrary.un.org/record/1631686/files/A_HRC_38_35-ES.pdf

29 FREUNDT-THURNE, Ursula, “Periodismo y visibilidad: el laberinto de la transparencia”, Cuader-
nos de informacion, num. 18, 2005, pags. 13-21.
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III. La transparencia de las
plataformas digitales:
garantia clave frente a la
desinformacion.

Frente a los efectos perniciosos de la desinformacion, se ha
producido una reaccion multinivel que transita la siempre
compleja senda de la ponderacion de los derechos vy libertades
constitucionales. En efecto, la reaccion institucional queda con-
dicionada por el necesario equilibrio con la libertad de informa-
cion como paradigma clasico de fomento de la libertad de pen-
samiento y de pluralismo politico, pues la lucha contra la
desinformacion no debiera convertirse en un caballo de Troya
para fomentar la manipulacion social. En este sentido, la transpa-
rencia constituye una garantia fundamental para asegurar este
necesario equilibrio vy, a tal efecto, diversos documentos interna-
cionales y nacionales mencionan obligaciones de transparencia
para las plataformas digitales.

lIl.1. La transparencia de las plataformas digitales como
garantia de los derechos fundamentales en el ambito
internacional y en Latinoamérica.

En primer término, merece la pena hacer una referencia a la valio-
sa accion de los relatores internacionales para la libertad de expre-
sion, particularmente a través de tres documentos fundamentales.
En primer lugar, la Declaracion conjunta sobre Libertad de Expre-
sion y Noticias falsas “fake news", desinformacion y propaganda
de 2017%° cuyo apartado cuarto, referido a los intermediarios, es-
tablece obligaciones especificas de transparencia sobre las politi-
cas de moderacion de contenidos que deben ser “claras y preesta-
blecidas" facilmente consultables y comprensibles. En cuanto al
fondo, se exige que dichas politicas cumplan con los requisitos del
debido proceso, sean notificadas a los afectados y permitan a és-
tos cuestionar la oportunidad de las decisiones concretas.

30 Accesible en: https://www.oas.org/es/cidh/expresion/showarticle.asp?artID=1056&tl1D=2
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En segundo lugar, la Declaracion conjunta sobre independencia y
la diversidad de los medios de comunicacion en la era digital®' que
exige a las plataformas en linea que creen sistemas de autorrequ-
lacion o se incorporen en sistemas existentes y que operen “de la
manera mas transparente posible” en especial a los efectos de
identificar creadores de contenido y sistemas de recomendacion.

Finalmente, las recomendaciones para actores digitales de la
Declaracion conjunta sobre la libertad de expresion y elecciones
en la era digital de los relatores especiales de Naciones Unidas,
OSCE y OEA™*. Las recomendaciones abogan por evitar la micro-
segmentacion y los filtros burbuja al considerar que las plata-
formas deberian esforzarse por facilitar el acceso de sus usua-
rios a "diversas ideas y perspectivas politicas" Como sugerencias
para abordar la desinformacion en términos de transparencia
plantea "mantener archivos respecto a la publicidad politica
contratada, moderacion apropiada de contenidos y alertas pu-
blicas”. Asimismo, sugiere medidas de transparencia respecto a
las herramientas automatizadas que puedan afectar a los siste-
mas de recomendacion, a la publicidad dirigida y a la clasifica-
cion y moderacion de contenidos.

Junto a esta breve referencia internacional, conviene dedicar una
cierta atencion a Latinoamérica. En particular, destaca la activi-
dad especifica de la Relatoria especial para la libertad de expre-
sion de la Comision Interamericana de Derechos Humanos, que
se orienta a la defensa de la libertad de expresion como elemen-
to fundamental para la consolidacion de los sistemas democra-
ticos. En particular, en 2013* la Relatoria ponia de manifiesto la
necesidad de que las condiciones del servicio fueran “transpa-
rentes, claras y accesibles” y se alinearan con los principios inter-
nacionales en materia de derechos humanos. Especificamente,
en lo referente a la moderacion de contenidos y en cualquier
manifestacion de los términos del servicio que pueda limitar la
libertad de expresion.

31 Disponible en: https://www.oas.org/es/cidh/expresion/showarticle.asp?artlD=1100€t/1D=2
32 Disponible en: https://www.oas.org/es/cidh/expresion/showarticle.asp?artlD=1174&l1D=2

33 BOTERO MARINO, Catalina, Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Comision Intera-
mericana de Derechos Humanos, “Libertad de expresion e Internet”, OAS Cataloging-in-Publica-
tion Data, Washington D.C. 2013, parrafo 112, pag. 55.
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Ahondando en esta linea, la Relatoria publicaba en septiembre
de 2023 un informe sobre Desinformacion, pandemia y Derechos
humanos. Entre las recomendaciones que incorpora este docu-
mento, en su parrafo 57 se refiere en particular a las plataformas
a las que recuerda que su actividad de moderacion debe estar
sometida a "un adecuado escrutinio publico” por el poder judicial
sobre cuatro principios basicos: transparencia respecto a los nu-
meros, casos y datos; claridad respecto de los criterios; aplica-
cion consistente de los principios respecto al debido proceso y
derecho de apelacion. Asimismo, recomienda a las plataformas
fortalecer las practicas de transparencia y rendicion de cuentas
en materia de moderacion de contenidos®.

A pesar de estas recomendaciones, lo cierto es que las iniciativas Las iniciativas legislativas
legislativas en América Latina distan mucho de dotar a la trans- en América Latina distan
parencia del protagonismo que requeriria®® salvo excepciones mucho de dotar a la
como las referencias puntuales en los proyectos chileno y domi- transparencia del

protagonismo que

nicano y la regulacion mucho mas completa en el polémico pro- n
requeriria.

yecto de Ley brasilefia de Libertad, Responsabilidad y Transpa-
rencia en Internet (Proposicion de Ley 2630/2020)%. El texto
brasilefio recoge previsiones especificas en sus articulos 6y si-
guientes que establecen obligaciones de transparencia analogas
a las que prevé la normativa europea, que se detallara mas ade-
lante. En términos resumidos, se prevén:

- obligaciones de publicidad especifica (en materia de pa-
trocinio de contenido o propagada electoral);

- obligacion de rendicion de cuentas respecto a la activi-
dad de moderacion de contenidos;

- v la exigencia de la emision de informes periodicos por
grandes plataformas.

34 VACA VILLARREAL, Pedro, Relatoria Especial para la Libertad de Expresién. Comisién Interame-
ricana de Derechos Humanos, "Desinformacion, pandemia y derechos humanos”, OAS Catalo-
ging-in-Publication Data, Washington, D.C., 2023, pags. 43 y 45.

35 Resulta de interés la lectura del siguiente informe que manifiesta las claras divergencias entre la
sensibilidad de la sociedad civil latinoamericana por la transparencia y las propuestas de iniciativa gu-
bernamental: PITA, Marina, “Transparencia de la moderacidn privada de contenidos - una mirada de las
propuestas de sociedad civil y legisladores de América Latina", Unesco, Paris-Montevideo, 2022, p. 33

36 Disponible en la pagina web del senado brasilefio.
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Este proyecto, que resulta un tanto mas ambicioso que el Regla-
mento europeo, ha sido duramente criticado especialmente en
sus primeras versiones® por algunas de sus medidas como, por
ejemplo, su aplicacion a los sistemas de mensajeria privada.

Por su parte, junto a la actividad publica no han faltado iniciativas
privadas en la materia que abogan por la transparencia y la rendi-
cion de cuentas. De entre las distintas iniciativas destacan dos: i)
los ya citados Principios de Manila, que tratan de orientar la ac-
cion de los legisladores e inauguran las demandas por mayor
transparencia®; ii) la aprobacion en los Principios de Santa Clara
sobre Transparencia y Responsabilidad de la moderacién de con-
tenidos, de febrero de 2018, mas orientados hacia las plataformas.

A pesar del reconocimiento de la transparencia como garantia de
la libertad de expresion e informacion y frente a la desinforma-
cion, lo cierto es que la naturaleza de estas normas y recomen-
daciones no compromete a las plataformas en términos obliga-
torios. Y, en consecuencia, como pone de manifiesto un muy
recomendable estudio recientemente publicado®, los informes
de transparencia de las distintas redes sociales resultan discre-
pantes y en ningun caso cumplen al completo con los Principios
de Santa Clara. En este sentido, la autorregulacion manifiesta su
insuficiencia para garantizar un control decidido contra el feno-
meno de la desinformacion. Estas limitaciones tratan de corre-
girse por algunos Estados a través de medidas regulatorias fren-
te a la desinformacion y mediante la intervencion de empresas
colaboradoras en la deteccion de falsas noticias, conocidas como
fact checkers, cuyo creciente protagonismo* habla muy bien del
equilibro que trata de lograrse entre la posicion preeminente de

37 OBSERVATORIO DEL SUR GLOBAL, "Proyecto de Ley de Responsabilidad, Libertad y Transparen-
cia en Internet”, 3 de mayo de 2023, disponible en: https://observatoriodelsurglobal.com/proyec-
to-de-ley-de-responsabilidad-libertad-y-transparencia-en-internet/#reacciones-y-polemi-
ca-con-las-plataformas

38 PITA, Marina, op. cit. pag. 14.

39 URMAN, A., MAKHORTYKH. M., "How transparent are transparency reports? Comparative anal-
ysis of transparency reporting across online platforms". Telecommunications policy, n° 47, 2023.
DOI https://doi.org/10.1016/}.telpol.2022.102477

40 LOPEZ LINARES, César, “Colaboracion entre verificadores ha marcado la diferencia durante las
recientes crisis de desinformacion, dicen fact-checkers de loeroamérica”, Knight Center for Jour-
nalism in the Americas, University of Texas in Austin, 24 de abril de 2022, disponible en: https://
isoj.org/colaboracion-entre-verificadores-ha-marcado-la-diferencia-durante-las-recientes-cri-
sis-de-desinformacion-dicen-fact-checkers-de-iberoamerica/
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las plataformas digitales y la necesaria colaboracion civil para
detectar campafas de desinformacion®'.

lIl.2. Modelos regulatorios en Europa desde la perspectiva
de la transparencia.

A'la hora de enfrentar el fendmeno de la desinformacion, parti-
cularmente en su vertiente digital, algunos Estados miembros de
la Union europea optan por medidas de intervencion mas inten-
sas de ambito legislativo. En este sentido, han sido paradigmati-
cas la Ley alemana para la lucha contra los delitos de odio y la
Ley francesa en el ambito electoral.

La Ley de Aplicacion de Redes alemana conocida como NetzDG*
se aplica a plataformas de mas de dos millones de usuarios re-
gistrados. A dichas plataformas se les exigen ciertas obligacio-
nes. Entre otras, la tramitacion de un procedimiento especifico
en caso de recibirse quejas sobre un contenido concreto, debien-
do eliminar dicho contenido en el caso de que efectivamente sea
ilicito. La medida de la ilicitud viene determinada por la concu-
rrencia de diversos tipos penales, entre otros, los relativos a los
delitos de odio o de difamacion. En caso de no eliminar el conte-
nido se enfrentan a multas de mas de 50 millones de euros y, en
su caso, hasta responsabilidad individual de sus directores.

Esta ley fue objeto de critica generalizada al considerar que fo-
mentaba una censura privada® o una privatizacion en el control
de contenidos*. Si bien, y esta cuestion es significativa, las obli-
gaciones de transparencia que impone fueron la unica parte de
la ley que recibio un apoyo casi universal®, circunstancia que
pone de manifiesto el consenso internacional sobre la necesidad
y oportunidad de impulsar la transparencia como garantia de la
libertad de informacion en la lucha contra la desinformacion.

41 PAUNER CHULVI, Cristina, op. cit, 2018, pags. 315, 317.
42 Accesible en: https://www.gesetze-im-internet.de/netzdg/BJNR335210017.html

43 La nomenclatura no es quiza la mas adecuada en términos constitucionales, toda vez que no
implica limitacion de la libertad de expresion por el poder publico.

44 https://agendapublica.elpais.com/noticia/ 13701/alemania-privatiza-control-legal-contenidos
45 TWOREK, Heidi; LEERSEEN, Paddy, "An Analysis of Germany's NetzDG Law", one in a Series of

Working Papers from the Transatlantic High Level Working Group on Content Moderation Online
and Freedom of Expression, 15 de abril de 2019, pag. 7.

Equilibro que trata de
lograrse entre la posicion
preeminente de las
plataformas digitales y la
necesaria colaboracion
civil para detectar
campafas de
desinformacion.
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contra la desinformacion.
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Particularmente, por lo que se refiere a la transparencia, la ley
alemana exige a las plataformas que reciban mas de un centenar
de quejas anuales, que publiquen informes semestrales detallan-
do sus practicas de moderacion de cuentas y contenidos (trans-
parencia operacional). Entre otras cuestiones, la ley detalla la in-
formacion que deben incorporar estos informes. Entre otras: los
procedimientos de retirada de contenidos de la plataforma; el
numero de reclamaciones recibidas y su origen (usuarios o auto-
ridades); el numero de decisiones de retirada de contenidos basa-
das en estas quejas, asi como el motivo de la retirada; y su perso-
nal y otros recursos dedicados a la moderacion de contenidos.

Por su parte, en Francia se adoptaron en 2018 diversas medidas
legislativas en el ambito estrictamente electoral®. Asi, la Ley n°
2018-1202 de 22 de diciembre de 2018 de lucha contra la mani-
pulacion de la informacion* que acuerda limitaciones aplicables
desde tres meses antes de las elecciones hasta que termina el
escrutinio de los votos. Y en particular, en su articulo 11 estable-
ce una serie de obligaciones de transparencia para las platafor-
mas digitales. Especificamente: i) la transparencia de sus algorit-
mos*; ii) informar a los usuarios de la identidad de la persona
fisica o de la razon, domicilio y objeto social de las personas ju-
ridicas que pagan a las plataformas una remuneracion a cambio
de la promocion de contenidos informativos relativos a cuestio-
nes de interés general; iii) informar a los usuarios sobre la natu-
raleza, el origen y los métodos de distribucion de los contenidos.

Asimismo, exige a cada operador que envie a la autoridad requ-
ladora en la materia* una declaracion en la que especifica como
se aplican estas medidas. Por su parte, el articulo 12 completa

46 En esta misma linea, la enmienda a la Ley electoral de Canada en su seccion 325 establece
obligaciones de transparencia a las plataformas digitales que faciliten espacios para publicidad
electoral con el fin de luchar contra la desinformacion. Texto de la enmienda disponible en: ht-
tps://www.parl.ca/DocumentViewer/en/42-1/bill/C-76[royal-assent

47 Disponible en: https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000037847559

48 Junto a la informacion estadistica agregada sobre el funcionamiento de los algoritmos de
recomendacion, clasificacion o referencia de contenidos informativos relativos a cuestiones de
interés general, conforme al articulo 14.

49 En su momento el Conseil supérieur de I'Audiovisuel (CSA), en la actualidad ARCOM (Autori-
dad de Regulacion de las Comunicaciones Audiovisuales y Digitales de Francia), resultado de la
fusion del CSA'y la HADOPI (Autoridad para la Distribucion de Obras y la Proteccion de los Dere-
chos en Internet) a fecha 1 de enero de 2022.
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esta medida al exigir al regulador que publique una evaluacion
periddica de la aplicacion y eficacia de las medidas exigidas en el
articulo 11.

Por su parte, y por lo que se refiere al modelo patrio, la preocu-
pacion por la desinformacion en Espafia no es nueva ni fruto
estrictamente de la pandemia. Ya a raiz de la polémica suscitada
con Cambridge Analytica se plante6 en Espafa la posible inci-
dencia de estas practicas en la gestion de las elecciones vy el
problema catalan. Sin perjuicio de la aprobacion de ciertas nor-
mas en la materia, algunas no exentas de polémica®, en lo refe-
rido a la transparencia de las plataformas digitales destaca la
Carta de Derechos digitales, redactada por el Ministerio de
Asuntos Economicos y Transformacion Digital®'. Si bien el texto
no tiene un caracter normativo, constituye un valioso marco de
referencia para la accion de los poderes publicos y los futuros
desarrollos legislativos tanto nacionales como de ambito regio-
nal e internacional.

En el cumplimiento de su objeto, la carta atiende a la cuestion de
la responsabilidad y transparencia de las plataformas digitales
en sus apartados XIV y XV. Si bien la carta no acomete la regula-
cion de la desinformacion, ni tan siquiera en el apartado XV rela-
tivo al derecho a recibir libremente informacion veraz, si que
pueden sefalarse algunas referencias a la transparencia, que
constituye el objeto de este trabajo.

- Asi en el apartado XIV la unica mencion se contempla
en el apartado cuarto al exigir la emision de un informe
previo a los usuarios y destinatarios finales del servicio
cuando se impongan restricciones, incluida la modera-
cion de contenidos.

50 Real Decreto Ley 14/2019, de 31 de octubre que permite la intervencion o apagon de Internet
por el Gobierno (mordaza digital) o la Orden de 30 de octubre de 2020 por la que se publica el
Procedimiento de actuacion contra la desinformacion aprobado por el Consejo de Seguridad
Nacional, particularmente criticada como inquietante, ambigua o poco transparente al confiar en
ultimo término en control de las campafas de desinformacion a un dérgano de composicion es-
trictamente gubernamental.

51 Disponible en: https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Documents/2021/140721
-Carta_Derechos_Digitales_RedEs.pdf
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- Porsu parte, el apartado XV reconoce ciertas obligaciones
de transparencia: transparencia algoritmica en cuanto a
la creacion automatizada de protocolos, el uso de técni-
cas de perfilado y el caracter publicitario o patrocinado
de informaciones u opiniones.

Se trata de una regulacion excesivamente escueta y que ha ob-
viado las distintas aportaciones de ambito internacional y regio-
nal ya citadas que podrian haber servido de inspiracion al texto
espafol,®® en particular no solo para la intensificacion de la
transparencia sino también de medidas de debido proceso, mas
alla de las previsiones de la ya citada Ley de Servicios de la socie-
dad de la informacion.

[1.3. La vuelta al Derecho publico en el modelo de control
de la Union europea frente a la desinformacion y su
apuesta por la transparencia.

En la linea de los modelos examinados, la Unidn europea ha reac-
cionado frente a las limitaciones del sistema de autorregulacion,
basado en soft lawy codigos de conducta® estableciendo un mo-
delo de correqulacion que trata de controlar la red de forma ob-
jetiva sin afectar al pleno ejercicio de la libertad de informacion®*.

En efecto, el modelo original plasmado entre otros textos en el
Plan de Accion contra la desinformacion de 2018%, combinaba el
impulso institucional con elementos de colaboracion, a través
del fomento de los sistemas de respuesta coordinada (Rapid
Alert System) y el fomento de la formacion de los usuarios. Sin
embargo, ante la insuficiencia de este modelo, quiza tributario
de una traslacion demasiado literal de los parametros del perio-
dismo clasico al nuevo ecosistema informativo, se ha optado por

52 COTINO HUESO, Lorenzo, "Expresion, informacion, creacion y acceso a la cultura. Libertades y
responsabilidades de usuarios y plataformas en entornos digitales (XIV, XV y XXIV)" en COTINO HUE-
SO, Lorenzo (coord.). La Carta de derechos digitales, Tirant lo Blanch, Valencia, 2022, pags. 197-224

53 Codigo de buenas practicas sobre desinformacion, de octubre de 2018, disponible en: https://
ec.europa.eu/newsroom/dae/redirection/document/87534

54 GARRIGA DOMINGUEZ, Ana, “Las exigencias de transparencia para los sistemas algoritmicos
de recomendacidn. Seleccién de contenidos y publicidad en linea en el nuevo Reglamento Euro-
peo de Servicios Digitales", Revista espafiola de la Transparencia, N4m. 17, Niumero Extraordina-
rio, 2023, pag, 151.

55 Disponible en: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15431-2018-INIT/es/pdf
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un modelo de corregulacion, que parte del Plan de accion para la
democracia europea y que se articula sobre dos normas funda-
mentales: el Reglamento de servicios digitales (DSA)*® y la Ley de
inteligencia artificial, todavia en fase de tramitacion.

El nuevo modelo pivota sobre tres pilares basicos que se identi-
fican con los sujetos con capacidad de ejercer funciones de con-
trol en la red citados supra:

- los usuarios, cuya posicion fortalece la normativa a tra-
vés del objetivo y promocion de la alfabetizacion media-
tica, el sistema de reclamaciones internas de usuariosy la
garantia del debido proceso ante la justicia ordinaria o
sistemas alternativos de resolucion de conflictos;

- la colaboracion civil””, mediante la intensificacion en el de-
sarrollo de la actividad de los fact checkersy en la regula-
cion de una suerte de auditoria privada de contenidos por
sujetos ajenos a las plataformas (alertadores fiables);

- la cooperacion institucional, a través de la labor de super-
vision de la Comision europea y de los Estados mediante Ia
figura del coordinador de servicios digitales, todos ellos
aglutinados en la Junta Europea de Servicios digitales.

El modelo de corregulacion, que se concibe como un comple-
mento a la normativa de privacidad, opta por un mayor control
de contenidos ilicitos. Estos contenidos se definen en referencia
al estandar nacional de ilicitud®®, al que habra que acudir, con las
dificultades y heterogeneidad que esta remision conlleva®. Por
lo tanto, con el fin de asequrar la admisibilidad constitucional de
la moderacién de contenidos v, en su caso, de la actividad algo-
ritmica subyacente a los servicios de las plataformas digitales

56 «DOUE» num. 277, de 27 de octubre de 2022.
57 COLOMINA SALO, Carme; PEREZ SOLER, Susana, “Desorden informativo en la UE: construyen-
do una respuesta normativa", Revista CIDOB d’Afers Internacionals, num. 131, pag. 153.

58 El articulo 3 de la DSA define “contenido ilicito" como "informacion que incumpla el derecho
de la UE o de un Estado miembro por si mismo o en relacién con una autoridad”.

59 0 FATHAIGH, Ronan; HELBERGER, Natalie & APPELMAN, Naomi, “The perils of legally defining
disinformation”, Internet Policy Review, vol. 10, issue 4, 2021, pag. 11, disponible en: https://doi.
0rg/10.14763/2021.4.1584
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(personalizacion, viralizacion), el sistema de la DSA se vertebra
sobre la transparencia de las plataformas y sus algoritmos como
garantia clave.

IV. La transparencia de

las plataformas digitales
en la DSA.

IV.1. Las obligaciones de transparencia de las plataformas
digitales en la DSA.

La DSA en su capitulo Il (articulos 4 a 10) parte de la exencion de
responsabilidad de las plataformas salvo conocimiento efectivo
de la infraccion (safe harbour) y sin perjuicio del reconocimiento
de la clausula de buen samaritano. No obstante, deja a la regula-
cion estatal la posibilidad de arbitrar sistemas de mayor inciden-
cia en el control de contenidos, a la alemana.

En consecuencia, este capitulo Il consagra dos garantias de trans-
parencia fundamentales, en relacion con ordenes recibidas de
autoridades competentes. Estas garantias se reqgulan en los arti-
culos 9y 10 de la DSA, que exigen a las plataformas digitales que
comuniquen a los usuarios las ordenes de actuacion contra con-
tenidos, asi como las de entrega de informacion recibidas de las
autoridades competentes y el curso que se les haya dado. Esta
obligacion nace desde el momento en que se dé curso a la orden
0 la autoridad competente lo determine. Los limites a la transpa-
rencia en este caso, particularmente en lo referido a investiga-
ciones penales, se salvan en el ultimo apartado de cada uno de
los preceptos.

Junto a esta obligacion, el capitulo lll regula las obligaciones de
diligencia debida para crear un entorno en linea transparente y
sequro, entre las que se incluyen previsiones relativas a la trans-
parencia. Y, en concreto, ciertas obligaciones de transparencia
exigibles a las plataformas digitales. En efecto, siguiendo los
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principios internacionales en la materia, el articulo 14 requiere a
las plataformas transparencia en su clausulado contractual al
exigir que incluyan en sus condiciones generales informacion
sobre cualquier restriccion que impongan en el uso del servicio
por los usuarios. Esta exigencia incluye datos sobre la modera-
cion de contenidos y la intervencion de sistemas de Inteligencia
artificial y control humano en la toma de decisiones. Se trata
pues de complementar la normativa sobre consumidores y usua-
rios. En particular, conviene tener en cuenta la aplicacion a este
ambito de la normativa de condiciones generales de la contrata-
cion y el deber de las plataformas de probar el cumplimiento de
esta garantia de transparencia, asi como de garantizar que la
informacion facilitada es comprensible por el usuario. Asegurado
este extremo a priori, se entiende la garantia del articulo 27 que
exige a las plataformas que faciliten al usuario una funcionali-
dad para seleccionar y modificar en cualquier momento su op-
cion preferida en los sistemas de recomendacion, una exigencia
que constituye una garantia adicional frente a la desinformacion
que puede ejercer el propio usuario y que pende, en todo caso, de
un adecuado cumplimiento de las garantias de transparencia.

Partiendo de esta transparencia contractual exigible a las plata-
formas digitales, el articulo 15 de la DSA se refiere al principio
basico conocido como accountability o rendicion de cuentas, al
exigir la publicacion, al menos anual, de un informe sobre la ac-
tividad de la plataforma vy, especificamente por lo que aqui nos
interesa, sobre la moderacion de contenido. En concreto, detalla
el contenido de este informe a lo largo de cinco apartados, con-
cretando que el informe debe detallar las ordenes recibidas en
los términos de los articulos 9y 10 ya citados, clasificandolas por
contenido y Estado de referencia e incluyendo informacion basi-
ca como el tiempo de ejecucion de la orden. Asimismo, los infor-
mes deben incluir informacion relevante sobre la actividad de
moderacion de contenidos, distinguiendo la actividad de mode-
racion pasiva y activa:

- Respecto a la moderacion pasiva de contenido, es decir,
la derivada de una reclamacion presentada por los usua-
rios se exige que el informe distinga si las reclamaciones
se resolvieron conforme a Derecho o a las condiciones
generales del prestador. Asimismo, al ser aplicable a las

El articulo 14 requiere a
las plataformas
transparencia en su
clausulado contractual al
exigir que incluyan en sus
condiciones generales
informacion sobre
cualquier restriccion que
impongan en el uso del
servicio por los usuarios.

El articulo 15 de la DSA se
refiere al principio basico
conocido como
accountability o rendicion
de cuentas, al exigir la
publicacion, al menos
anual, de un informe sobre
la actividad de Ia
plataforma.
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plataformas la exigencia de un sistema interno de ges-
tion de notificaciones de acuerdo con el articulo 20, debe
indicar el numero y base de reclamaciones recibidas por
esta via, las decisiones adoptadas sobre las mismas, el
tiempo de resolucion y el numero de reclamaciones re-
vocadas.

- En caso de moderacion activa, es decir, la actividad de
moderacion que se realiza por iniciativa de la plataforma,
el informe debe indicar el numero y el tipo de medidas
adoptadas que afecten a la disponibilidad, visibilidad y
accesibilidad de la informacion proporcionada por los
usuarios, asi como su capacidad de proporcionar infor-
macion a través del servicio. Esta informacion también
debe mostrarse clasificada segun tipo de contenido ilicito
o infraccion cometida, segun el método de deteccion vy el
tipo de restriccion que se haya aplicado;

Finalmente, la DSA exige garantias adicionales para plataformas
de gran tamano (VLOPs). Estas plataformas, designadas el pasa-
do abril®, se definen en el articulo 33 como aquellas que cuentan
con mas de 45 millones de usuarios activos al mes en la Union
europea (o un 10% de la poblacion de la Union). Las garantias
adicionales tratan de prevenir riesgos sistémicos, derivados del
disefio, funcionamiento y uso de sus servicios. En concreto se
distinguen: i) los riesgos derivados de la difusion de contenidos
ilicitos y su control; ii) los efectos previsibles del uso del servicio
en los derechos fundamentales (en particular, la libertad de ex-
presion que puede verse menoscabada por la actividad de mode-
racion de contenidos ilicitos); iii) los efectos que el uso de las
plataformas puede ejercer sobre los procesos democraticos y
electorales y el discurso, la salud publica, los menores, asi como
los efectos negativos sobre el bienestar fisico y mental de las
personas o violencia de género.

En particular, en relacion con los efectos previsibles sobre los pro-
cesos electorales, la DSA debe interpretarse en consonancia con el
Reglamento europeo sobre transparencia y segmentacion de la

60 Las plataformas designadas han mostrado su disconformidad. El listado esta disponible en:
https:/[ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/esfip_23_2413
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publicidad politica®, si bien el ambito subjetivo de aplicacion de
esta seqgunda normativa es mas amplio, pues abarca todo el es-
pectro de proveedores o editores de publicidad politica y servicios
conexos que intervienen en la preparacion, insercion, promocion,
publicacion y difusion de publicidad politica®. Las obligaciones de
transparencia se detallan en los articulos 5 y siguientes de la nor-
ma y se refieren particularmente a: i) la identificacion de los ser-
vicios de publicidad politica; ii) el mantenimiento de registros
sobre servicios de publicidad politica con informacion variada; iii)
exigencias de trasparencia especifica para los concretos anuncios
(articulo 7) y referidas al uso de técnicas de segmentacion politica
(articulos 11y 12); iv) la accountability (presentacion ex articulo
8 de informes anuales sobre los servicios de publicidad politica
prestados); v) el establecimiento de sistemas de denuncia de pu-
blicidad politica ilicita previstos en el articulo 9, que puede poner-
se en relacion con el sistema de notificaciones de la DSA; vi) y
exigencias de transparencia pasiva previa solicitud de autoridades
competentes o terceros interesados.

En todo caso, conviene tener en cuenta que las obligaciones de
transparencia previstas en el capitulo Il de la DSA complementan
el sistema de control de las plataformas digitales que la DSA cons-
truye sobre la cooperacion de usuarios y el poder publico (Estados
y Comision europea), superando el tradicional omnipresente pro-
tagonismo de las plataformas. Al efecto, y por lo que se refiere a
los usuarios, les dota de varias vias de participacion activa en el
control de las plataformas vy, por ende, de la desinformacion:

- el mecanismo del articulo 27 ya citado, para la configu-
racion del sistema de recomendaciones;

- el sistema de notificaciones del articulo 16, que permite
a cualquier persona fisica o entidad notificar contenidos
ilicitos frente a la plataforma. La plataforma, que debe
establecer un sistema interno de gestion ex articulo 20,
al resolver estas reclamaciones adquiere una posicion

61 Propuesta de REGLAMENTO DEL PARLAMENTO EUROPEQ Y DEL CONSEJO sobre la transparen-
cia y la segmentacion de la publicidad politica, COM/2021/731 final 2021/0381(COD), de 25 de
noviembre de 2021.

62 /bidem, pag. 4.
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preeminente con caracteristicas cuasi judiciales. Alte-
rativamente, la propia DSA se refiere expresamente a Ia
posibilidad de que los usuarios opten por un sistema de
resolucion extrajudicial de conflictos o por acudir a la
justicia ordinaria;

- Como complemento al sistema de notificacion interna, la
DSA regula la figura de los alertadores fiables: empresas
designadas como tales por el coordinador de servicios di-
gitales y cuya actividad también se sujeta a garantias de
transparencia, mediante la emision anual de informes al
coordinador de servicios digitales.

Junto con la accion de los usuarios, la DSA establece un sistema
publico de supervision, que pone de manifiesto la opcion por un
sistema de corregulacion frente al anterior sistema de autorregu-
lacion. La supervision se realiza a traveés de la figura de los coor-
dinadores nacionales de servicios digitales, que nombra cada Es-
tado miembro® para plataformas de menor tamafio y riesgos no
sistémicos y la supervision de las grandes plataformas la realiza
la Comision europea auxiliada por el Centro Europeo de Transpa-
rencia Algoritmica (ECAT) para las cuestiones técnicas en materia
de uso de sistemas de inteligencia artificial. La supervision en
términos institucionales se completa con la figura de la Junta
europea de servicios digitales, érgano presidido por la Comision
europea en el que cooperan todos los coordinadores nacionales.

IV.2. La transparencia y explicabilidad algoritmica:
destejiendo la tela de araia.

La transparencia exigible a las plataformas digitales debe tener
en cuenta el propio mecanismo de funcionamiento de estos ser-
viciosy, en particular, el uso de sistemas de inteligencia artificial,
entre otras cuestiones, para la actividad de moderacion de con-
tenidos y de perfilado de usuarios a efectos de personalizacion
de la informacion. Esta garantia, denominada transparencia al-
goritmica, parte de la base de la falta de neutralidad ab origine

63 El plazo para su nombramiento vence en febrero de 2024 y en Espafia la Comision Nacional de
los Mercados y la Competencia parece la opcion mas plausible.
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del propio sistema de inteligencia artificial®* que puede contener
sesgos tanto en los datos de los que bebe como en la misma
programacion. En este sentido, las obligaciones de transparencia
algoritmica afectan al propio sistema de inteligencia artificial y
se dirigen a que el usuario pueda comprender y, en su €aso, Cues-
tionar las decisiones automatizadas que haya podido tomar el
sistema. Si la transparencia constituye una exigencia de previa
publicidad del proceso, a esta garantia que permite la justifica-
cion de una decision concreta se la denomina explicabilidad®.

Dado que la informacion en este caso puede ser muy técnica debe
valorarse cual debe ser el objeto de la publicacion para no caer en
el dilema de la opacidad del sistema que derivaria de la sobrea-
bundancia de informacion. Por lo tanto, no hay que estar tanto a
la cantidad como a la calidad®. Se trata asi de garantizar que el
sistema sea comprensible para el usuario de la plataforma digital,
redundando en una mayor concienciacion social de los efectos del
uso de estos sistemas de inteligencia artificial y su impacto, entre
otras cuestiones, en el ejercicio de la libertad de informacion.

A estos efectos, la DSA en su articulo 14 exige que la informacion se
presente de forma inteligible, con un lenguaje claro, sencillo y acce-
sible para el usuario. Con el fin de garantizar la explicabilidad (por
ejemplo, de las concretas decisiones automatizadas de moderacion
de contenido), esta garantia podria comprenderse en términos ana-
logos a los de la normativa sobre privacidad y presentarse por capas
para facilitar su comprension por los usuarios de las plataformas®’.

Asimismo, partiendo de la necesaria combinacion del uso de sis-
temas de inteligencia artificial y de control humano, el apartado
15 también hace una referencia a la transparencia algoritmica
en el principio de responsabilidad (accountability) al exigir que
en los informes se incluya informacién significativa'y compren-
sible sobre la actividad automatizada de moderacion de conte-

64 PAUNER CHULVI, Cristina, op cit, 2023, pag.120.

65 SIMON CASTELLANOS, Pere, “Taxonomia de las garantias juridicas en el empleo de los sistemas
de inteligencia artificial”, Revista de Derecho Politico,2023, num. 117, pag 181.

66 RUBIO NUNEZ, Rafael, op. cit, pag. 210.

67 COTINO HUESO, Lorenzo, "Qué concreta transparencia e informacion de algoritmos e inteli-
gencia artificial es la debida", Revista espafiola de la Transparencia, num. 16, 2023, pags.. 28 y 54.
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nidos. Asimismo, la letra c) del apartado 15 concreta en térmi-
nos de minimos el objeto de la transparencia. Con caracter
general, los informes deben dar cuenta del uso de sistemas de
inteligencia artificial para la actividad de moderacion de conte-
nidos vy, en particular, deben incluir "una descripcion cualitativa
del sistema de inteligencia artificial empleado, sus fines, los in-
dicadores de la precision del sistema, su posible tasa de errory
las salvaguardias aplicadas”.

Por su parte, y por lo que se refiere al sistema de control por no-
tificacion de usuarios o alertadores fiables, la plataforma puede
gestionar y resolver estas notificaciones mediante sistemas de
inteligencia artificial, en cuyo caso, debe comunicarlo a los usua-
rios e incluirlo, cuando corresponda, en la memoria que habra de
remitir al coordinador de servicios digitales cuando se trate de
reclamaciones presentadas por alertadores fiables.

Tratandose de transparencia de las plataformas digitales en el uso
de algoritmos, es necesario hacer una breve referencia a la pro-
puesta de Reglamento de inteligencia artificial en tramitacion.
Respecto a la transparencia aplicada a las plataformas digitales
conviene advertir que en su ultima redaccion la propuesta califica
los sistemas de recomendacion algoritmica de las grandes plata-
formas digitales como sistemas de alto riesgo (articulo 8.1.a) del
Anexo Ill) y, por lo tanto, le serdn de aplicacion las garantias adi-
cionales requeridas para tales sistemas. Asimismo, el articulo 52 de
la propuesta exige que los sistemas que interactuan con ciudada-
nos se configuren con vocacion de transparencia (transparencia
desde el disefio). Este hecho, entre otras cuestiones, conllevaria
que el usuario pudiera identificar el contenido sugerido mediante
etiquetado. Cuestion que, leida junto a la exigencia del articulo 27
de la DSA, sin duda esta llamada a intensificar el protagonismo de
los usuarios de las plataformas en la identificacion de sesgos con-
firmatorios o filtros burbuja, con el fin de promover un mas ade-
cuado ejercicio de la libertad de informacion.

Finalmente, la posicion del Centro de Transparencia algoritmica,
en su labor de supervision de sistemas como 6rgano técnico au-
xiliar de la Comision europea, institucionaliza la transparencia en
el sistema de control de las plataformas digitales, promoviendo
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una mejor comprension de los sistemas de inteligencia artificial
utilizados tanto para difundir o viralizar las noticias falsas como
para controlar su difusion, esto es, como garantia para hacer
frente al fenomeno de la desinformacion.

V. A modo de conclusidn: la
vuelta al Derecho publico y
la paradoja de Teseo.

I\/l erced a Internet y el desarrollo de las plataformas digitales,
en el siglo XXI asistimos a un mercado de la informacion
atomizado, no profesionalizado y con una carga emocional sin
precedentes. Reemplazadas en gran medida las piezas que con-
forman su estructura, plantea el ecosistema informativo actual
la misma paradoja que la nave de Teseo a los fildsofos clasicos®.
Si se concluye que este mercado de la informacion es sustancial-
mente distinto, diferentes deben ser las normas que lo regulen.
Este cambio de paradigma® requiere quiza una redefinicion mas
que una mera adaptacion digital. Y en este sentido, debe enten-
derse la vuelta al Derecho publico en esta materia, si bien garan-
tizando la necesaria libertad en la formacion de la opinion publi-
ca que constituye quiza las reglas de la navegacion de la nave.

Se impone pues un cambio de modelo requlatorio y asi frente a
la insuficiencia del tradicional sistema de autorregulacion de las
plataformas digitales, en la Unién europea y algunos Estados
tanto dentro como fuera de las fronteras europeas, se esta evo-
lucionando hacia un sistema de corregulacion basado en la
transparencia de las plataformas como garantia basica y la su-
pervision estatal con colaboracion de usuarios y las propias pla-
taformas. Este modelo, que es el propuesto por la DSA, constitu-
ye una posible solucion al vigente fendmeno de la desinformacion.
Un modelo que implica una llamada al Estado, que se habia eva-

68 PLUTARCO, Vidas paralelas. Vida de Teseo, Tomo |, traduccion Antonio Ranz Romanillos, Im-
prenta nacional, 1821, pag. 19.

69 PAUNER CHULVI, Cristina, op. cit, 2018, pag. 316.
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dido del control del fendmeno de la desinformacion online, con
el posible peligro de convertir a las empresas tecnologicas en
verdaderos "arbitros de la verdad"’®, en una vuelta de tuerca a la
distopia orwelliana. No obstante, este sistema de corregulacion
debe mantener en todo caso el estandar democratico, en parti-
cular, el necesario equilibro con la libertad de expresion e infor-
macion, huyendo de planteamientos pendulares, que nos acer-
quen a una definicion estatal de los hechos, a una verdad oficial.

En este sentido, la cooperacion de los diversos sujetos implica-
dos sobre la base de la transparencia de las plataformas parece
una solucion adecuada en la busqueda de una regulacion espe-
cifica al problema de la desinformacion online, si bien habra que
seguir el cumplimiento efectivo de estas exigencias y valorar si
se genera una correlativa proactividad en la verificacion civil de
contenidos y la necesaria concienciacion social en los usuarios,
de la que en ultimo término también pende el sistema. En parti-
cular, y habida cuenta del esquizofrénico uso de sistemas de in-
teligencia artificial en la generalizacion de procesos de desinfor-
macion y en la lucha contra los mismos, conviene estar atentos
al sistema de supervision institucional previsto en la DSA y a la
futura Ley de inteligencia artificial que vendra a complementar
las garantias de transparencia de la DSA para las plataformas
digitales. El horizonte resulta cuanto menos sugerente.
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Resumen.

a desinformacion genera riesgos palpables para el ejercicio de

los derechos fundamentales y la sana creacion de la opinion pu-
blica. En el actual ecosistema informativo, en el que las platafor-
mas digitales adquieren un protagonismo clave, es necesario esta-
blecer un modelo de control de la desinformacion en complejo
equilibrio con el pleno ejercicio de las libertades de expresion e
informacion. En este contexto, la Union europea y algunos orde-
namientos juridicos nacionales optan por un modelo de correqu-
lacion, basado en la colaboracion de plataformas, usuarios, socie-
dad civily Estados. Este modelo, fundamentado en la transparencia
de las plataformas digitales como garantia esencial, es el recono-
cido en el Reglamento de Servicios Digitales, a cuya implantacion
habra que prestar la necesaria atencion académica y social, en
especial en maridaje con la normativa sobre privacidad y el futuro
reglamento de inteligencia artificial, que amplia las exigencias de
transparencia algoritmica a las plataformas digitales.

Resum.

a desinformacio genera riscos palpables per a I'exercici dels

drets fonamentals i la sana creacio de I'opinio publica. En I'ac-
tual ecosistema informatiu, en el qual les plataformes digitals
adquireixen un protagonisme clau, €s necessari establir un mo-
del de control de la desinformacio en complex equilibri amb el
ple exercici de les Ilibertats d'expressio i informacio. En aquest
context, la Uni6 europea i alguns ordenaments juridics nacionals
opten per un model de corregulacio, basat en la col-laboracio de
plataformes, usuaris, societat civil i Estats. Aquest model, fona-
mentat en la transparéncia de les plataformes digitals com a ga-
rantia essencial, és el reconegut en el Reglament de Serveis Digi-
tals, a la implantacio del qual caldra prestar la necessaria atencio
academica i social, especialment en maridatge amb la normativa
sobre privacitat i el futur reglament d'intel-ligéncia artificial, que
amplia les exigéncies de transparéncia algoritmica a les platafor-
mes digitals.
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vo pasivo de las confesiones religiosas, y federaciones y ligas de-
portivas. 4. La extension del derecho de acceso a los perceptores
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privados de fondos publicos. 5. Carencias en la articulacion de
elementos de control que coadyuven en la consecucion de un ma-
yor grado de cumplimiento de las obligaciones de transparencia
publica. 6. Una delimitacion mas precisa de los conceptos de po-
testad administrativa y servicio publico. 7. La exigencia de una
regulacion procedimental especifica para el deber de suministro
de informacion. 8. Adaptacion del derecho de acceso a los presta-
dores privados de la sociedad digital. VI. CONCLUSION.

I. Introduccion: funcidon y
financiacion pablica como
criterios relevantes para la
aplicacion de sujetos
privados a obligaciones de
transparencia publica.

Desde que en 2013 la transparencia administrativa recibiese el
impulso definitivo para su reconocimiento a través de la apro-
bacion de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informacion publica e informacion (en adelante, LTBG)
ha sido su aplicacion a poderes publicos y, mas concretamente, a
entidades de naturaleza administrativa, la que ha precisado de
mayor atencion por parte del legislador, de sus aplicadores y de
los ciudadanos a los que se dirige esta medida. No puede ser de
otra forma en la medida en que estamos ante obligaciones que
configuran un auténtico régimen juridico administrativo que se
ha caracterizado tradicionalmente por una concepcion estatuta-
ria que fue tenazmente defendida por GARCIA DE ENTERRIA!, se-
gun la cual las normas de Derecho administrativo son fundamen-
talmente aplicables a Administraciones publicas.

1 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. y FERNANDEZ, Tomas-Ramon.: Curso de Derecho administrati-
vo |, 19° ed., Civitas-Thomson Reuters, Cizur Menor (Navarra), 2020, pag. 66.
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Las razones por las que estas obligaciones de transparencia ad-
ministrativa se proyectan sobre los entes publicos son conocidas
por todos. El derecho a saber o su especial vinculacion con la
democracia justifican que toda la informacion relativa a la con-
figuracion y desempefio de las instituciones publicas que se en-
cuentran al servicio de los ciudadanos, de los que se deriva su
legitimidad. En cierta forma, podriamos afirmar que las Adminis-
traciones pertenecen a los ciudadanos vy, precisamente como
manifestacion de esta idea, estos tienen derecho a conocer de
sus actuaciones. Y ello es precisamente lo que ha ocasionado no
solo que a la aplicacion de sus obligaciones de transparencia se
le haya dedicado un mayor espacio en la regulacion en la mate-
ria, sino un mayor uso de recursos destinados a garantizar su
cumplimiento. La implantacion de una transparencia real y efec-
tiva tenia necesariamente que alcanzar primeramente su conso-
lidacion a través de su aplicacion a las personas juridico-publi-
cas, antes de dirigir el foco a otro tipo de sujetos que también
pudieran estar obligados por la normativa.

Sin embargo, las leyes de regulacion de la transparencia acaeci-
das a partir de 2013 también incluyen una serie de previsiones
relativas a la aplicacion de obligaciones a sujetos que no consti-
tuyen entidades administrativas, sino que poseen una naturaleza
privada. Y las razones que justifican esta aplicabilidad no se en-
cuentran respaldadas con igual intensidad por ese derecho a sa-
ber y esa componente de legitimidad democratica que si permea
sobre la organizacion y funcionamiento de las Administraciones
publicas. En estos casos, los criterios que justifican su inclusion
dentro del ambito de aplicacion de las leyes de transparencia son
fundamentalmente dos: funcion y financiacion publica.

Cuando hablamos de funcion publica como determinante de la
aplicacion de obligaciones de transparencia administrativa a los
sujetos privados debemos hacerlo desde una interpretacion am-
plia del concepto, pudiendo entenderse este como equivalente de
potestad atribuida por Administraciones publicas, o también como
sinonimo de servicio publico. En cualquiera de los dos casos se
coloca al sujeto privado prestador de la funcion en una situacion
de prevalencia y exclusividad respecto al resto de entidades priva-
das que justifica una mayor incidencia de las obligaciones admi-
nistrativas en su actuacion. La consecuencia inmediata acaba
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siendo que muchos de estos sujetos mantengan una especial vin-
culacion con entidades publicas que incluso puede llegar a ocasio-
nar que en virtud de las funciones publicas que desarrollan se les
acabe aplicando el régimen juridico propio de las entidades del
sector publico, tal y como se prevé en la Ley 9/2017, de 8 de no-
viembre, de Contratos del Sector Publico (en adelante, LCSP) o en
algunas leyes autondmicas dedicadas al sector publico.

El otro criterio que se ha utilizado para determinar la aplicabilidad
a estos sujetos de obligaciones de naturaleza privada es el de la
financiacion publica. Conforme al enunciado principio “follow the
money"?, los ciudadanos tienen derecho a conocer qué uso y des-
tino se da a los fondos publicos, y a que ello pueda ser objeto de
control por parte de la opinion publica. Y es que no hay que olvidar
que en ultima instancia el caudal publico no es sino proveniente
del bolsillo de los ciudadanos, lo que justifica un seguimiento del
modo v los fines para los que aquel acaba siendo empleado.

Estos dos criterios, funcion y financiacion publica, han servido
como justificacion para que las leyes de transparencia y, en par-
ticular, la LTBG dediquen un tratamiento diferenciado a los suje-
tos que integran su ambito subjetivo segun sus particularida-
des®. La articulacion de este régimen juridico se realiza a través
de la determinacion de distintos niveles de aplicabilidad de las
obligaciones de transparencia previstas en la norma -derecho de
acceso y publicidad activa, principalmente-, asi como de una
gradacion de su intensidad que trata de adecuarse -no siempre
con éxito- a las caracteristicas propias del tipo de entidad y a los
fines que la transparencia trata de alcanzar al proyectarse sobre
€s0s sujetos.

Cumplidos diez afios desde la aprobacion de la LTBG puede ser
util echar la vista atras para identificar las principales cuestiones

2 CERRILLO | MARTINEZ, Agusti.: “Transparencia pblica de las entidades privadas y confidencia-
lidad de los datos empresariales”, en Dolors CANALS | AMETLLER (ed.), Datos, Proteccién, Transpa-
rencia y Buena Regulacion, Documenta Universitaria, Girona, 2016, pag. 102.

3 Estos criterios especificados inicialmente por BARRERO RODRIGUEZ, Concepcion: "Transparen-
cia: dmbito subjetivo”, en Emilio GUICHOT REINA (coord.), Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, Tecnos, Madrid, 2014, pags.
63y 64, han sido objeto de un tratamiento més preciso en PEREIRO CARCELES, Manuel: La apli-
cacion de obligaciones de transparencia publica a los sujetos privados, Aranzadi, Cizur Menor
(Navarra), 2023, pags. 44 a 48.
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que se plantean en torno a la regulacion de la transparencia apli-
cable a sujetos de naturaleza juridico privada a efectos de discer-
nir qué ensefanzas se pueden extraer de aquello y aventurar qué
aspectos de mejora podrian ser tenidos en cuenta en el reto que
se nos presenta por delante para afrontar la reforma o aproba-
cion de una futura ley estatal de transparencia que suponga un
avance respecto a la regulacion actual.

II. Los diferentes niveles de
sujecion de las entidades de
naturaleza privada que
ejercen funciones publicas a
la ley de transparencia.

La LTBG no ha sequido un criterio uniforme para la aplicacion de
las normas de transparencia en todas las instituciones de natura-
leza juridico-privada, previendo tres medidas de implantacion de
la transparencia: obligaciones de publicidad activa; reconocimien-
to del derecho de acceso; y deberes de suministro de informacion
a Administraciones publicas. El grado de aplicacion de la Ley -es
decir, la intensidad con que se aplican unas medidas u otras- de-
pendera de su encaje dentro del ambito subjetivo indicado en los
arts. 2 a 4 de la LTBG. A partir de aqui, es posible identificar dos
modalidades de aplicacion de las disposiciones de la LTBG:

- Una aplicacion inmediata o directa de las previsiones re-
lativas a la publicidad activa y/o al derecho de acceso -se-
gun el nivel de intensidad que proceda-. Las entidades
senaladas en el ambito subjetivo de la LTBG deben poner
en marcha los mecanismos necesarios para cumplir con
las obligaciones previstas, debiendo disponer de los me-
dios suficientes para ello. En concreto, esta aplicacion di-
recta se prevé en los arts. 2y 3 en el caso de la Ley estatal.
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- Una aplicacion mediata o indirecta de las previsiones de
la LTBG a través del deber de suministro de informacion.
El art. 4 LTBG establece este deber sobre determinadas
entidades que deben facilitar informacion a las Adminis-
traciones de las que dependen o a las que se encuentran
vinculadas, para que sean estas las que utilicen la infor-
macion recibida con el objeto de cumplir las previsiones
de la LTBG. En cierta forma, tal y como ha reconocido
FERNANDEZ RAMOS se trata de una ampliacion del am-
bito objetivo de la Ley incorporando la informacion de
interés publico de estos sujetos a aquella que tienen a su
disposicion las entidades administrativas de las que de-
penden o a las que se encuentran vinculadas®. En lo que
concierne a este deber de informacion existen importan-
tes aspectos que han de ser dilucidados, tales como a
quién corresponde delimitar los contornos de la informa-
cion que se facilita -si al suministrador en su solicitud o
al receptor- o de qué manera articular un régimen efec-
tivo que garantice su cumplimiento.

Igualmente, la aplicabilidad o no de las disposiciones del derecho
de acceso, asi como el diferente grado de intensidad en la apli-
cacion de las obligaciones de publicidad activa, dependera del
nivel de sujecion estipulado para cada uno de los entes listados
en los arts. 2 a 4 de la LTBG. De aqui se deriva que los sujetos de
naturaleza juridico-privada previstos en la LTBG se ven afectados
por tres niveles distintos de transparencia:

- Una aplicacion total de las disposiciones relativas a publi-
cidad activa y derecho de acceso. Constituye el nivel de
aplicabilidad maximo de las leyes de transparencia. Con-
forme a lo dispuesto en el art. 2.2 de la LTBG quedan so-
metidas a la publicacion activa de todos los contenidos
previstos en la Ley, asi como a la puesta en disposicion de
la informacion a los ciudadanos facilitando su derecho de

4 FERNANDEZ RAMOS, Severiano y PEREZ MONGUIO, José Maria.: £/ derecho al acceso a la infor-
macién publica en Esparia, 2¢ ed., Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2020, pag.
151. Anteriormente en FERNANDEZ RAMOS, Severiano: “El ambito subjetivo de la normativa so-
bre transparencia del sector publico. Problemas y disfunciones", en Julian VALERO TORRIJOS y
Manuel FERNANDEZ SALMERON (coords.), Régimen juridico de la transparencia en el sector publi-
co, Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2014, pags. 121 a 124.
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acceso. En este apartado entrarian no solo aquellas enti-
dades a las que la Ley otorga la consideracion de "Admi-
nistraciones publicas” en sentido estricto, sino también
ciertos sujetos de naturaleza privada por razon de la rele-
vancia de las funciones de interés general que ejercen.

Asi, dentro de esta categoria se incluyen las entidades
gestoras y los servicios comunes de la Seguridad Social,
asi como las mutuas de accidentes de trabajo y enferme-
dades profesionales colaboradoras de la Seguridad Social
-art. 2.1.b) LTBG-, entidades de naturaleza privada inte-
grantes del sector publico administrativo en virtud de los
arts. 2y 3 Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Pre-
supuestaria, a las que la reciente LCSP da incluso la con-
sideracion de “"poder adjudicador”. También han de cum-
plir con este alto grado de sujecion las Entidades de
Derecho publico -art. 2.1.d) LTBG-.

Una aplicacion parcial de las disposiciones relativas a pu-
blicidad activa y una aplicacion total de las relativas al
derecho de acceso. De esta categoria forman parte las
Corporaciones de Derecho publico -art. 2.1.e) LTBG-, las
Sociedades mercantiles publicas -art. 2.1.9) LTBG- v las
Fundaciones del Sector publico -art. 2.1.h) LTBG, todas
ellas entidades que poseen una cierta dimension privada
en su naturaleza juridica y que no constituyen “Adminis-
traciones publicas" conforme al art. 2.2 LTBG. Estas enti-
dades se encuentran obligadas a cumplir tanto con las
previsiones de derecho de acceso como, con un menor
grado de intensidad, con las de publicidad activa. Por
consiguiente, los sujetos pertenecientes a este nivel, a los
que si son de aplicacion los principios generales enuncia-
dos en el art. 5 LTBG, estaran sometidos a la observancia
de un menor numero de contenidos de obligatoria publi-
cidad activa; en concreto, la informacion sobre estructu-
ra, organizacion y funciones prevista en el art. 6.1 LTBG y
la informacion econdmica, presupuestaria y estadistica
prevista en el art. 8 LTBG en la medida en que los térmi-
nos en que se concretan sus contenidos sean adaptables
a sujetos que no constituyen puramente Administracio-
nes publicas. También tanto las Corporaciones de Dere-
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cho publico como las Fundaciones del Sector publico -no
asi las Sociedades mercantiles publicas- se encuentran
obligadas por el art. 6 bis a la publicacion de actividades
de su inventario de actividades de tratamiento de datos.

Procede afiadir aqui que se encontrarian incluidos en
este nivel de aplicabilidad los sujetos mencionados en el
art. 4 LTBG -personas fisicas y juridicas distintas de las
referidas en los articulos anteriores que presten servicios
publicos o ejerzan potestades administrativas-, si bien de
forma indirecta, a través de un deber de suministro de
informacion al ente publico al que se encuentren vincu-
lados. Conforme se desprende del tenor literal del pre-
cepto, estos sujetos privados habran de facilitar aquella
informacion que sea necesaria para el cumplimiento por
aquellos -los entes publicos que les realizan el requeri-
miento- de las obligaciones que se les preve en ese titu-
lo®. No obstante, la determinacion del objeto de acceso o
publicidad que se corresponde con la informacion pro-
piamente perteneciente a estos sujetos privados conti-
nua siendo una cuestion que no ha quedado claramente
definida. En aquellos supuestos en los que en la legisla-
cion autondmica si se ha incluido de forma expresa la
aplicacion de obligaciones de publicidad activa a sujetos
que ejercen potestades administrativas o prestan servi-
cios publicos existen menos dudas respecto a su sumi-
sion directa en lo que se refiere a la difusion en abierto de
sus propios contenidos®.

- Unaaplicacion exclusiva y parcial de las disposiciones re-

5 Asi parece entenderse del tenor literal de la redaccion del precepto (“para el cumplimiento por
aquéllos de las obligaciones previstas en este titulo”), conforme a la interpretacion del precepto
que realiza BARRERO RODRIGUEZ, Concepcion: “Transparencia: ambito subjetivo”, en Emilio GUI-
CHOT REINA (coord.), Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno. Estudio de
la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, Tecnos, Madrid, 2014, pag. 96.

6 Existen excepciones notables en cuanto a la imposicion de obligaciones de publicidad activa a
sujetos que ejercen potestades administrativas o prestan servicios publicos. Por ejemplo, las Leyes
de transparencia de Navarra -art. 3.e)-, Aragon -art. 7-, y Castilla-La Mancha -art. 5.7 in fine-
establecen esta obligacion. Por su parte, la Ley de transparencia de Catalufia extiende esta obli-
gacion a cualesquiera adjudicatarios de contratos publicos -art. 3.5-. Asimismo, en lo que se re-
fiere a las formas de participacion de entidades privadas en los sistemas publicos, encontramos
disposiciones similares en las leyes de Asturias -art. 3.2-, Region de Murcia -art. 6.2-, Andalucia
-art. 5.2-, Islas Canarias -art. 3.2- y Comunidad de Madrid -art. 3.2-.
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lativas a publicidad activa. Los sujetos estipulados en el
art. 3 de la LTBG, es decir, partidos politicos, organizacio-
nes empresariales y sindicales y sujetos receptores de
fondos publicos en una cuantia determinable no estan
obligados a instaurar mecanismos que faciliten el derecho
de acceso a la informacion publica de la que disponen. De
acuerdo con lo establecido en el Criterio interpretativo
3/2015, de 11 de mayo, del Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno, relativo al alcance de Ias obligaciones de
transparencia en las entidades privadas, a estos sujetos
unicamente les seran aplicables la informacion relativa a
su estructura, organizacion y funciones (art. 6 LTBG) y la
informacion economica, presupuestaria y estadistica del
art. 8 LTBG en la medida en que sus términos puedan
adaptarse a ellos, asi como las previsiones del art. 5 LTBG
con la excepcion de la obligacion de publicacion periodi-
ca y actualizada de su actividad relativa al funcionamien-
toy control de su actividad publica, prevista en su aparta-
do 1. Una exclusion, esta ultima, a mi juicio injustificada,
que probablemente se deba, mas que a razones materia-
les, a una falta de adecuacion de este apartado a la intro-
duccion posterior de los sujetos del art. 3 en el ambito
subjetivo de la LTBG que se produjo durante la tramita-
cion legislativa’.

En particular, en el presente articulo nos centraremos en los pro-
blemas interpretativos que surgen en la aplicacion del régimen
de transparencia administrativa a los sujetos previstos en el art.
3 LTBG, partidos politicos, organizaciones empresariales y sindi-
cales y beneficiarios de fondos publicos, y a los establecidos en el
art. 4 LTBG, sujetos que ejercen potestades administrativas o de-
sarrollan servicios publicos, a los que la normativa estatal unica-
mente ha sometido a un ejercicio indirecto de las medidas de
derecho de acceso y publicidad activa.

7 No parece existir una razén de peso por la cual sea necesario recoger de forma expresa que la
informacion publicada deba ser actualizada periddicamente cuando los obligados son el resto de
los sujetos y no cuando se trata de entidades mencionadas en el art. 3 LTBG.
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III. La aplicacion de
obligaciones de transparencia
publica a perceptores de
fondos publicos.

[1.1. Partidos politicos y organizaciones empresariales
y sindicales.

La sujecion de los partidos politicos y organizaciones empresariales
y sindicales a la LTBG no estaba prevista inicialmente en el proyecto
de Ley de transparencia que fuera presentado a las Cortes en 2012
para su tramitacion; razon por la que muchas de sus disposiciones
y, en concreto, las previsiones de publicidad activa no estaban
adaptadas a esta tipologia de sujetos. Sin embargo, el clima media-
tico que se suscito ante conductas de caracter ilicito ocasionadas
por problemas de financiacion de partidos politicos derivo en la
necesidad de reforzar la aplicacion a estos del principio de transpa-
rencia a través de su inclusion en el ambito subjetivo de la Ley. Se
trataba asi de clarificar los ingresos que recibian, asi como su uso'y
destino, en particular cuando estos tienen procedencia publica.

Sibien la sumision de estos sujetos a la legislacion de transparen-
cia publica responde principalmente, ademas de a una vigorosa
demanda social, al control de los fondos publicos que reciben -la
mayor parte procedente de instituciones publicas-, no puede ig-
norarse la especial relevancia de sus atribuciones en nuestro sis-
tema democratico. No ejercen propiamente funciones publicas,
pero si proveen al ejercicio de tales por los 6rganos estatales. Se
trata de 6rganos que proyectan en la actividad estatal la voluntad
popular que contribuyen a conformar a través de la integracion
de intereses de los ciudadanos en un régimen de pluralismo con-
currente. Los partidos son, asi, instituciones juridico-politicas,
elemento de comunicacion entre lo social y lo juridico que hace
posible la integracion entre gobernantes y gobernados, ideal del
sistema democratico (STC 48/2003, de 12 de marzo). Sin embargo,
ello no significa que no estemos ante sujetos de naturaleza juri-
dico-privada que poseen un amplio margen de autonomia, pese a
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la exigencia de que su organizacion y funcionamiento sean de-
mocraticos. Como ya declarase el Tribunal Constitucional en su
Sentencia 10/1983, de 21 de febrero, los partidos politicos “noson
organos del Estado (...) (y) la trascendencia politica de sus actua-
ciones... no altera su naturaleza (asociativa)”

Lo cierto es que los partidos politicos ya estaban sometidos a obli-
gaciones de informacion previamente a la aprobacion de las leyes
de transparencia administrativa®. En la Ley Organica 6/2002, de 27
de junio, de Partidos Politicos ya se introducen obligaciones de pu-
blicidad activa. De especial interés es la Ley Organica 8/2007, de 4
de julio, de Financiacion de los Partidos Politicos, que dentro de sus
obligaciones contables incluye también previsiones de transparen-
cia informativa que ademas fueron considerablemente ampliadas a
través de las reformas operadas por la Ley Organica 5/2012, de 22
de octubre, y la Ley Organica 3/2015, de 30 de marzo, de Control de
la Actividad Economico-Financiera de los Partidos Politicos. Estas
obligaciones consistian fundamentalmente en la publicacion de in-
formacion contable entre los que en la pagina web institucional del
partido en el plazo de un mes a partir de su envio al Tribunal de
Cuentas, asi como del informe de fiscalizacion resultante que este
emitiera, para lo que habran tenido que pasar varios afos. En con-
creto, la primera de estas leyes de reforma incluy6 un apartado en
el que obligaba a los partidos a publicar informacion relativa a los
créditos que les habian sido concedidos, con especificacion de las
cuantias pendientes de amortizacion, el plazo, el tipo de interés, la
entidad concedente y el importe otorgado, asi como a las subven-
ciones recibidas y donaciones y legados superiores a 25.000 euros,
con la concreta identidad del donante o legatario. Habria que pre-
guntarse aqui, por tanto, si las obligaciones que establece la legis-
lacion de transparencia administrativa y mas en concreto la LTBG
actual suponen o no un verdadero salto cualitativo respecto a lo
contemplado en la legislacion sectorial, al menos en lo que se refie-
re a la informacion de indole econdmica®.

8 Para una aproximacion a esta cuestion véase RUBIO NUNEZ, Rafael.: “Transparencia en los par-
tidos politicos", Tiempo de Paz, n° 114, 2014, pags. 58 a 64.

9 BOIX PALOP considera que la aplicacion de obligaciones de publicidad activa a los partidos
politicos sin atender a restricciones cuantitativas crecientemente complejas sobre los ingresos de
financiacion es beneficiosa para ampliar el control social y reforzar la participacion de estas en-
tidades. BOIX PALOP, Andrés: "Modelos de financiacion de partidos politicos y corrupcion: de los
partidos del sistema a los partidos de los ciudadanos”, en Angeles JARENO LEAL (dir), Corrupcion
publica: cuestiones de politica criminal (1), lustel, Madrid, 2014, pags. 181y ss.
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No obstante, no puede negarse el importante valor simbolico,
como mensaje, que la inclusion de los partidos politicos en el
ambito de aplicacion de esta legislacion tiene. No podemos con-
siderar, sin embargo, que sus previsiones supongan un avance
extraordinario en el control de la financiacion de los partidos
politicos, cuya mejora parece deberse principalmente a otros
factores, pero una interpretacion integrada de los cuerpos nor-
mativos que regulan esta cuestion, en que tuvieran especial pre-
valencia algunos de los principios previstos en el art. 5 LTBG po-
dria constituir una via de mejora en la publicidad informativa
que llevan a cabo estas entidades. Hablamos, por tanto, de que
las exigencias de accesibilidad, comprensibilidad, interoperabili-
dad y calidad de la informacion -también de reutilizacion, pero
esta se califica, al menos en la legislacion estatal, solo con carac-
ter preferente- deberian ser exigibles también respecto a cuales-
quiera previsiones sectoriales de publicidad activa que pudiesen
desarrollarse en la materia.

Cambiando ya de tipologia, las organizaciones sindicales y pa-
tronales fueron los otros sujetos que se incluyeron también du-
rante la tramitacion legislativa de la LTBG en ese art. 3 que supo-
nia la aplicacion a estos exclusiva y parcialmente de obligaciones
de publicidad activa. Quedaban, por tanto, excluidos, del régimen
de derecho de acceso. También la razon que subyace bajo la in-
clusion de estos sujetos es la recepcion de cuantiosos fondos
publicos para su financiacion, pero no debe olvidarse, también
en este supuesto la relevancia que poseen las funciones con las
que cumplen. Y es que, refiriéndose a los sindicatos, debe recor-
darse que “no son unicamente asociaciones privadas represen-
tantes de sus afiliados” (STC 13/1986, de 30 de enero), sino que
sus decisiones se adoptan en el marco de sus negociaciones a
todos los trabajadores del sector y no exclusivamente a los afi-
liados a las organizaciones. Esto determina que no solo se atri-
buyan legalmente a estas organizaciones funciones de defensa
de los intereses particulares de los trabajos y empresarios ante
los distintos érganos de la Administracion, sino también la de-
fensa de los intereses generales de los ciudadanos.

Respecto al alcance de aplicacion de la LTBG, el legislador ha
considerado que estos sujetos deben quedar sometidos a unos
estandares minimos de transparencia, los mismos que los parti-
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dos politicos y otras entidades privadas perceptoras de fondos
publicos, de forma que se encuentran obligadas a cumplir con
algunas obligaciones de caracter institucional (art. 6.1 LTBG) vy
econdmico-presupuestaria (art. 8 LTBG, en la medida en que sus
contenidos no estén planteados en términos unicamente aplica-
bles a las Administraciones publicas). Queda fuera la informacion
de caracter juridico u otra de caracter programatico que si se
prevé para su publicacion por otros sujetos. Por otra parte, estos
sujetos se encuentran obligados también a cumplir con los prin-
cipios generales del art. 5 LTBG, a excepcion de los contemplados
en su apartado 1 -actualizacion y periodicidad de la informa-
cion-. El resultado es una gradacion en la intensidad de la apli-
cacion de obligaciones de publicidad activa a estos sujetos que
los diferencia de unas Administraciones o entes publicos -tam-
bién algunos entes con cierta dimension privada- para los que se
contempla un elenco de contenidos y exigencias de transparen-
cia que es mayor. Posiblemente en este caso, al igual que se
apuntara en relacion con el resto de perceptores privados de
fondos publicos, habria sido mas adecuado confeccionar un lis-
tado de contenidos expresamente pensado para estos sujetos,
que no emplee términos organizacionales propios de las Admi-
nistraciones publicas, de forma que no fuera necesario ejercer
una labor interpretativa precepto por precepto para conocer si
esa informacion ha de ser o no objeto de publicidad activa por
parte de la entidad empresarial o sindical. A mi juicio esta seria
una reforma beneficiosa si se pretende alcanzar un cumplimien-
to mas efectivo de la normativa por estos sujetos, que redunda-
ria en una mayor sequridad juridica.

ll.2. Entidades privadas receptoras de fondos publicos.

La incorporacion de entidades privadas al ambito subjetivo de
aplicacion de la Ley que se realiza en el art. 3.2 LTBG supuso una
variacion en el criterio de referencia sequido en la delimitacion
de los sujetos obligados durante la tramitacion del Proyecto de
Ley, por lo que la regulacion no fue disefiada inicialmente pen-
sando en sus caracteristicas. Junto a la funcion publica -enten-
dido en sentido amplio- como criterio de aplicabilidad de las
obligaciones de transparencia administrativa, se incorpora la fi-
nanciacion publica como otro elemento que permitia justificar
que ciertos sujetos formaran parte del ambito de aplicacion de la

La incorporacion de
entidades privadas al
ambito subjetivo de
aplicacion de la Ley que se
realiza en el art. 3.2 LTBG
supuso una variacion en el
criterio de referencia
sequido en la delimitacion
de los sujetos obligados
durante la tramitacion del
Proyecto de Ley, por lo
que la regulacion no fue
disefiada inicialmente
pensando en sus
caracteristicas.

2023 | n°68 199



[68] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

200 2023 | n° 68

norma. Y es en el caso de las entidades privadas perceptoras de
fondos publicos en el que mas clara queda esta variacion del
criterio de aplicabilidad de la legislacion, dado la menor dimen-
sion publica -no inexistente- que se deriva de que se trate de
entidades de caracter puramente privado cuyas actuaciones se
desarrollan en mercados libres y competitivos.

No obstante, en la medida en que estas entidades -o sujetos- re-
ciben financiacion proveniente de fondos publicos, emerge el
interés por conocer su origen, su uso o destino, y las cuantias
que se reciben, en tanto que se trata de recursos econdémicos que
en ultima instancia proceden de la recaudacion tributaria a los
ciudadanos. Pero también desde una perspectiva mas general, de
planificacion economica, el conocimiento de todos estos datos
en relacion con el otorgamiento de ayudas y subvenciones puede
ayudar a conocer si la asignacion de esos fondos se esta hacien-
do de forma correcta y no de manera parcial o arbitraria para
fomentar actividades economicas que no responden al interés
general o que son rentables en el mercado sin necesidad de reci-
bir esas cantidades. La aplicacion de obligaciones de publicidad
activa a estos sujetos cuenta con el potencial de reforzar las co-
tas de transparencia, aunque una vez mas con las distorsiones
que genera la adaptacion de los contenidos previstos para las
entidades publicas, por no contar con una regulacion que se
amolde mejor a sus peculiaridades.

Principalmente, son dos las cuestiones en las que cabe hacer hin-
capié, en relacion con este tipo de sujetos:

1) En primer lugar, se plantea si es idoneo o no que todos los
sujetos privados que reciben cualquier tipo de ayuda publica
queden obligados por la Ley, o si, en cambio, seria mejor tal y
como prevén la LTBG y el resto de las leyes autondmicas en la
materia, que solo quedasen recogidas bajo su ambito de aplica-
cion aquellas personas que recibiesen fondos publicos por enci-
ma de una cuantia determinable, y de qué manera hacerlo. Para
afrontar esta cuestion se ha optado por un doble criterio de
identificacion de sujetos obligados consistente, por un lado, en
el establecimiento de una cuantia fija minima recibida por la
entidad (100.000 euros en el caso de la LTBG) v, por otro, de la
imposicion de un porcentaje minimo de la ayuda (40%) en rela-
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cion con los ingresos anuales que tenga el sujeto, siempre y
cuando la cuantia de la ayuda supere los 5.000 euros™. Con el
establecimiento del primer criterio, de caracter absoluto, se tra-
ta de evitar que Administraciones publicas y sujetos obligados
incurran en costes que son mayores a los beneficios derivados
del incremento de la transparencia en estos supuestos. Con el
segundo criterio, que posee un caracter relativo, se trata de ga-
rantizar que cumplan con estas obligaciones aquellas entidades
cuya pervivencia en el mercado practicamente se debe a la
enorme cantidad de recursos publicos que obtiene para el ejer-
cicio de su actividad™. En cuanto a la imposicion de un importe
minimo a partir del cual las disposiciones de la Ley resultan apli-
cables, esta encuentra su fundamento en que cualquier entidad
privada que reciba fondos publicos en una cuantia reducida no
tenga que verse obligada a afrontar los costes derivados de la
puesta en marcha de los mecanismos para el cumplimiento de
las obligaciones previstas. Lo cierto es que, conforme defiendo
en mi obra “La aplicacion de obligaciones de transparencia pu-
blica a los sujetos privados”, no se advierte que la seleccion de
estas cuantias durante la tramitacion parlamentaria se corres-
pondiese con ningun tipo de evaluacion previa técnica o econo-
mica'?. Mas bien, el criterio sequido parece el de la designacion
“a 0jo de buen cubero” de unos importes o porcentajes minimos
que al partido imperante en la Camara le parecian suficiente-
mente cuantiosos como para establecer exigencias de publici-
dad a entidades privadas.

Por otra parte, si lo que realmente se pretendia con la introduc-
cion de estos sujetos en el ambito de aplicacion de la Ley era
transparentar todo el dinero publico que reciben las personas pri-
vadas a través de ayudas y subvenciones podrian haberse inclui-
do en el ambito de aplicacion cualesquiera receptores de fondos
publicos con independencia de la cuantia. Bien es cierto que ante

10 Estas cifras han variado en muchas de las leyes autondmicas de transparencia, generalmente
reduciendo los umbrales para la aplicacion de las obligaciones de publicidad activa a estos sujetos.

11 PEREIRO CARCELES, Manuel y DOMENECH PASCUAL, Gabriel: “Articulo 3. Otros sujetos obliga-
dos", en Juan José DIEZ SANCHEZ y Ricardo GARCIA MACHO (eds.), Comentarios a la Ley 2/2015,
de 2 de abril, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacién Ciudadana de la Comunitat Valen-
ciana, Reus, Madrid, 2019, pag. 43.

12 PEREIRO CARCELES, Manuel: La aplicacién de obligaciones de transparencia publica a los suje-
tos privados, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2023, pags. 70y 71.
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una eventual reforma habria que reflexionar debidamente sobre
la conveniencia o no de eliminar estos limites, pero ello podria
ahondar en una menor efectividad de la norma. Siya en la actua-
lidad el cumplimiento real de las previsiones de publicidad activa
por parte de estas entidades es muy bajo, incrementar el numero
de sujetos obligados aun comprometeria mas su éxito, ademas de
la mayor disposicion de recursos que su adecuada realizacion y
control exigiria.

Pensando en soliviantar este problema, la LTBG recoge una previ-
sion, probablemente insuficiente, que contempla la puesta a dis-
posicion de medios electronicos propios de “la Administracion
publica de la que provenga la mayor parte de las ayudas o subven-
ciones publicas” a entidades del tercer sector cuyo presupuesto
no supere los 50.000 euros con el proposito de que los usen para
dar cumplimiento a las disposiciones de la Ley™. Para ello sera de
utilidad consultar la Base de Datos Nacional de Subvenciones,
medio electronico que contiene informacion sobre todas las ayu-
das y subvenciones publicas procedentes de las distintas Admi-
nistraciones publicas o entes integrantes del sector publico insti-
tucional, incluidas las procedentes de fondos europeos.

En conexion con el régimen de control de ayudas y subvenciones
del que disponemos en nuestro ordenamiento, otro de los aspectos
en los que seria conveniente detenerse a la hora de decidir si man-
tenemos o no la imposicion de obligaciones de transparencia a
estos sujetos y si lo hacemos a partir de los limites econdmicos que
el art. 3.2 LTBG plantea es si realmente no les estamos exigiendo
que publiguen informacion que ya tienen en su poder las institu-
ciones publicas por otras vias y que podria poner a disposicion de
la ciudadania unilateralmente sin intervencion de las entidades
privadas. Bien es cierto que esta supresion dificultaria el sequi-
miento que la opinion publica quisiera hacer sobre la actividad de

13 Mas ambiciosa era, en cambio, la enmienda que durante la tramitacion legislativa plantearia
el Grupo Parlamentario Catalan, en lo que se refiere a rebajar las exigencias de transparencia para
estos sujetos. En concreto, propondria que se exceptuaran del ambito de aplicacion de la Ley a las
entidades privadas sin animo de lucro que tuviesen un presupuesto inferior a 60.000 euros y que
persiguiesen exclusivamente fines de interés social o cultural, en tanto que podia tratarse de
entidades que podian carecer de los recursos minimos para dar cumplimiento a las previsiones de
la norma. BARRERO RODRIGUEZ, Concepcion: "Transparencia: ambito subjetivo”, en Emilio GUI-
CHOT REINA (coord.), Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno. Estudio de
la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, Tecnos, Madrid, 2014, pag. 90.
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control y supervision del manejo de esos fondos publicos que co-
rresponde hacer a las instituciones publicas. Si la ayuda o subven-
cién no es publicada en la Base de Datos Nacional de Subvenciones
u otra equivalente ni en la pagina web de la entidad beneficiaria
buenamente puede entenderse de vistas a la galeria que esa asig-
nacion economica no existe. Sin embargo, seria conveniente, valo-
rar hasta qué punto esta justificado imponer esa carga al sujeto
privado, cuando podria ser asumida por unas Administraciones
publicas que disponen de la informacion que se requiere sobre las
ayudas economicas que conceden, asi como -presumiblemente-
de las infraestructuras y recursos para publicar la informacion que
corresponde acerca del resto de entidades obligadas en los porta-
les de transparencia. Esta es una de las principales cuestiones a las
que deberia dar respuesta una eventual reforma del régimen juri-
dico de la transparencia aplicable a estos sujetos.

Por otra parte, independientemente de que el cumplimiento de
las obligaciones corresponda a la entidad publica o a la privada,
si el proposito fuese incrementar las exigencias de transparencia
activa en el ejercicio de las potestades de fomento, seria conve-
niente, ademas de emplear una nocion amplia de “ayudas y sub-
venciones publicas” que incluya cualquier atribucion susceptible
de ser cuantificada economicamente, que los contenidos de obli-
gatoria publicacion que se contemplen superen las previsiones
de publicidad establecidas en la Base de Datos Nacional de Sub-
venciones, en el art. 18 LGS y en el Real Decreto 130/2019 que la
desarrolla. De hecho, la obligacion que la LTBG incluye en su art.
8.c) de publicar las "subvenciones y ayudas publicas concedidas”
por las instituciones publicas concedentes es redundante tanto
con la que se publica en la Base de Datos Nacional de Subvencio-
nes como con la que se exige a las propias entidades privadas en
la legislacion de transparencia administrativa, por lo que seria
conveniente revisar estas duplicidades. Ademas, como no podria
ser de otro modo, una reconfiguracion de las obligaciones de
publicidad activa exigibles requerira una aplicacion restrictiva y
proporcionada de los limites previstos en los arts. 14y 15 LTBG,
tratando de proteger no solo la difusion de datos personales,
sino otros bienes e intereses juridicos intrinsecamente unidos a
la actividad economica como son los intereses industriales o co-
merciales, o el respeto del deber de confidencialidad.
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2) En segundo lugar, habria de valorarse si la aplicacion exclusiva de
obligaciones de publicidad activa a estos sujetos se corresponde
con la opcion mas idénea o no de concurrencia de los intereses en
juego. El legislador, fundamentandose en razones politicas y eco-
nomicas que sobrepasan el caracter juridico de la cuestion', deci-
dio prescindir de la aplicacion del derecho de acceso a estas entida-
des receptoras de fondos publicos, al igual que con partidos politicos
y organizaciones empresariales y sindicales. Se priorizo la no impo-
sicion de mayores cargas burocraticas a entidades que, con carac-
ter general, podrian tener dificultades para mantener su sostenibi-
lidad financieray que se habrian visto obligadas a establecer medios
electronicos para cumplir con las disposiciones de la Ley, lo que no
siempre habria resultado posible debido a eventuales insuficiencias
de recursos por parte de las entidades privadas.

Pero es que en relacion con esta cuestion tampoco queda sufi-
cientemente claro qué contenidos de interés publico habrian de
ser objeto de un eventual derecho de acceso sin injerir en la esfe-
ra autonoma de organizacion y funcionamiento que poseen estas
entidades privadas. Y es que téngase en cuenta que la informa-
cion directamente relacionada con el uso de fondos econémicos
de procedencia publica -beneficiario, cuantia, finalidad-, sobre la
que pueda recaer un interés publico, ya se encontrara a disposi-
cion de la opinidn publica mediante el ejercicio de la publicidad
activa. No obstante, puede que aun asi persista un interés legiti-
mo de la ciudadania en conocer qué clase de actividades desem-
pefian o qué remuneraciones reciben sus dirigentes, en tanto que
se nutren de fondos publicos'™. Piénsese, asi, en el caso Bankia, en
las elevadas indemnizaciones de sus altos cargos, en los usos que
dieron en sus recursos economicos a través de las denominadas
“tarjetas black” y la inyeccion total de 22.426 millones de euros
que se realizo a la entidad; o en una asociacion o fundacion pri-
vada que promueva causas antidemocraticas, o atentatorias, con-
tra la igualdad o los derechos humanos. Podria existir un interés
general que va mas alla del mero uso y destino de los fondos
publicos, lo que justificaria también un incremento del control

14 BARRERO RODRIGUEZ, Concepcion: "Transparencia: dmbito subjetivo”, en Emilio GUICHOT
REINA (coord.), Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, Tecnos, Madrid, 2014, pag. 92.

15 PEREIRO CARCELES, Manuel: La aplicacién de obligaciones de transparencia publica a los suje-
tos privados, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2023, pag. 210.
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social de actuaciones ajenas a esa financiacion procedente de las
arcas de las instituciones. Sin embargo, no puede dejar de reco-
nocerse la complejidad de identificar el punto de interseccion en-
tre lo que debe quedar en el ambito de lo publico y lo que debe
permanecer en la reserva por tratarse de informacion o actuacio-
nes que forman parte de la esfera privada del sujeto. Probable-
mente la solucion la proporcionara el caso concreto, a partir de la
informacion que se solicita y de una aplicacion proporcionada de
aquellos limites que se contemplan en los arts. 14y 15 LTBG que
tratan de proteger intereses privados.

De todos modos, esta dificultad para discernir qué informacion
podria ser de interés publico para articular un régimen de dere-
cho de acceso aplicable a estos sujetos no fue impedimento para
que durante la tramitacion parlamentaria se produjesen nume-
rosas propuestas de aplicacion del derecho de acceso a estos
sujetos o de equiparacion al nivel de aplicabilidad otorgado a los
sujetos del art. 2.1 LTBG™®. Afortunadamente, la doctrina fue algo
mas cauta, apuntando las dificultades que la extension del dere-
cho de acceso a estos sujetos podia suponer'. A su vez, en el
panorama comparado, con la excepcion de Sudafrica y algun
pais pequefio mas, en rara ocasion se ha aplicado el derecho de
acceso a sujetos privados por el mero hecho de percibir ayudas o
subvenciones publicas'™. Y tampoco la legislacion autonémica ha
extendido la obligacion de derecho de acceso de forma directa a
los receptores privados de ayudas publicas, aunque si se ha con-
templado el deber de suministro de informacion en muchas de

16 Las enmiendas propuestas por los distintos grupos parlamentarios, que no fueron admitidas
para la redaccion final de la Ley pueden encontrarse en la cita 35 en PEREIRO CARCELES, Manuel:
La aplicacion de obligaciones de transparencia publica a los sujetos privados, Aranzadi, Cizur Me-
nor (Navarra), 2023, p. 79.

17 BARRERO RODRIGUEZ, Concepcion: "Transparencia: dmbito subjetivo”, en Emilio GUICHOT
REINA (coord.), Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, Tecnos, Madrid, 2014, p. 92. Entre las razones que apunta la autora se
encuentran la notable adaptacion de contenidos que requeriria la Ley para su incorporacion, asi
como la exigencia de medios econdmicos y organizativos que ello supondria a las empresas para
cumplir en plazo y forma con las previsiones. De igual manera estas dificultades fueron apunta-
das por los expertos PENDAS GARCIA y DESCALZO GONZALEZ en sus comparecencias parlamen-
tarias durante la tramitacién de la LTBG. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Comi-
sion Constitucional, X Legislatura, n° 301, 17 de abril de 2013, pags. 2 a 19.

18 ACKERMAN, Jhon M. y SANDOVAL BALLESTERQS, Irma Eréndira.: Leyes de Acceso a la Informa-
cion en el Mundo, Cuadernos de transparencia, Instituto Federal de Acceso a la Informacion Pu-
blica, México D.F, 2005, pag. 25.
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ellas™. De especial interés es la prevision contenida en el art. 3.2
de la Ley de transparencia de Catalufia, segun la cual el mecanis-
mo del suministro de informacion sirve no solo para obtener in-
formacion relativa a la percepcion de fondos publicos, sino tam-
bién las retribuciones de sus cargos directivos, siempre y cuando
el volumen de negocio de la empresa vinculado a actividades
realizadas por cuenta de las Administraciones publicas supere el
veinticinco por ciento de su volumen general.

Una cuestion que seria conveniente que se dilucidara en relacion
con el art. 3.2 LTBG seria la de aclarar qué sucede si la proceden-
cia de los fondos publicos a la hora de calcular las cuantias fija-
das para condicionar la aplicabilidad de la norma proviene de
Administraciones o entidades publicas distintas. En estos casos,
a falta de prevision expresa de la norma habra que atender al
montante total recibido®, aunque en las leyes autondmicas se
plantea el problema de si para el calculo se podran tener en
cuenta también las ayudas y subvenciones procedentes de enti-
dades pertenecientes o vinculadas al sector publico del Estado.
También seria procedente que la ley estatal incluyese a las perso-
nas fisicas como receptoras de fondos publicos obligadas a cum-
plir con las previsiones de publicidad activa, puesto que en el
precepto solo se menciona a las entidades -personas juridicas-.
Pese a que la virtualidad de esta falta de prevision, tal y como
apunté BARRERO RODRIGUEZ?', es minima, pueden existir casos
en que las personas fisicas alcancen las cuantias de financiacion
publica sefialadas en el precepto. Esta diferenciacion de trato, en
principio ilégica, podria tener incluso caracter de inconstitucio-
nal si se reconoce algun tipo de animo de lucro por parte del
individuo persona fisica®.

19 Es el caso de las Leyes de transparencia de Galicia, Cantabria, Navarra, La Rioja, Aragdn, Comu-
nidad Valenciana, Region de Murcia, Andalucia o Castilla-La Mancha.

20 BARRERO RODRIGUEZ, Concepcion: "Transparencia: ambito subjetivo”, en Emilio GUICHOT
REINA (coord.), Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, Tecnos, Madrid, 2014, pag. 91.

21 [bidem.

22 Me remito aqui a la STC 156/2021, de 16 de septiembre, que declard inconstitucional el inciso
“persona fisica” del art. 2.2 Real Decreto-Ley 1/2017, de 20 de enero, de medidas urgentes de
proteccion de consumidores en materia de clausulas suelo, por no haber incluido en su ambito de
aplicacion a personas juridicas cuando acttian sin animo de lucro desde una posicion equiparable
a la de cualquier consumidor.
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En definitiva, una futura reforma legal que pretenda integrar
adecuadamente la aplicacion de las obligaciones de transparen-
cia administrativa a sujetos privados habria de conllevar una in-
tensa adaptacion de muchos de los contenidos de la norma,
ajustarse a las peculiaridades propias de las entidades privadas,
de forma similar a como se ha previsto en el art. 10.1 del Decreto
de transparencia de la Generalitat de Catalunya. Unicamente de
esta manera se maximizara el alcance que la transparencia tiene
cuando se proyecta sobre beneficiarios de fondos publicos, apor-
tando mas seguridad juridica, en beneficio de un mayor grado de
cumplimiento por parte de los operadores obligados.

IV. La sujecion indirecta de
entidades privadas a la
legislacion de transparencia
publica: el deber de
suministro de informacion.

En el art. 4 de la LTBG se recoge un deber de suministrar infor-
macion a la Administracion por parte de "las personas fisicas y
juridicas distintas de las referidas en los articulos anteriores que
presten servicios publicos o ejerzan potestades administrativas”
cuyo alcance real plante6 dudas desde la misma aprobacion de
la norma.

Son diversos los aspectos en los que nos vamos a tener que de-
tener en este apartado para identificar las carencias de que ado-
lece este precepto. En primer lugar, es preciso sefalar el papel de
cajon de sastre que cumple, en tanto que establece que el deber
de suministro de informacion recae sobre sujetos que no son los
enumerados en los articulos anteriores. Y es que hay que recor-
dar que en el listado de sujetos enunciado en los articulos prece-
dentes existen personas fisicas y juridicas que desarrollan come-
tidos de este tipo, tal y como sucede con las Corporaciones de
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Derecho publico o las Mutuas de accidentes de trabajo y enfer-
medades profesionales. Por tanto, esta prevision constituye una
ampliacion un tanto indeterminada de los efectos que guarda la
transparencia®. El criterio que determina su aplicacion es el de la
funcion publica -potestad administrativa o servicio publico-y no
el de la financiacion, tal y como hemos visto para las entidades
que integraban el articulo anterior.

Sin embargo, la diferencia que existe entre los sujetos indicados en
el articulo 2 LTBG v los previstos aqui radica en que mientras que
aquellos se encuentran obligados de forma directa a cumplir con
las disposiciones relativas al derecho de acceso y la publicidad ac-
tiva, los sujetos recogidos en el art. 4 LTBG unicamente estan obli-
gados a cumplir un deber de suministro de informacion a la enti-
dad requirente. Por consiguiente, su sujecion a las obligaciones de
publicidad activa y derecho de acceso, si es que la hubiera -que no
queda claro-, se ejercitaria de forma mediata o indirecta, es decir,
a través de una peticion al ente al que estos sujetos se encuentren
vinculados o del que dependan. Ello supone que los recursos que
estos sujetos habran de emplear para dar satisfaccion a las previ-
siones legislativas son menores que si hubieran tenido que articu-
lar un régimen de difusion activa de la informacion o si hubiesen
tenido que establecer un sistema de recepcion y respuesta de soli-
citudes de derecho de acceso de los ciudadanos.

No obstante, esta prevision otorga un tratamiento diferenciado
de estos sujetos respecto a los incluidos en el art. 2 LTBG, algu-
nos de ellos con una cierta dimension privada pero que, por su
especial relevancia, el legislador ha considerado que si deben es-
tar obligados a cumplir directamente con obligaciones de publi-
cidad activa y derecho de acceso. Y ello pese a que la justifica-
cion de fondo de la sujecion de unos y otros a esta normativa sea
la del ejercicio de una funcion publica, de especial relevancia,
que esta vedada en su realizacion a cualesquiera otros sujetos
dell ambito privado. Por esta razon, algunos autores, como FER-
NANDEZ RAMOQS, han defendido siempre que los sujetos inclui-
dos dentro de este art. 4 LTBG deberian ser obligados directos al

23 En palabras de SANTAMARIA PASTOR en su comparecencia parlamentaria, esta sujecion al
derecho de acceso “terminaria siendo aplicable a un montdn de personas indeterminadas, buena
parte de ellas pertenecientes al sector privado” Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,
Comision Constitucional, X Legislatura, n° 301, 17 de abril de 2013, pags. 30y 31.



Aspectos controvertidos asociados a la aplicacién de obligaciones de transparencia a sujetos privados

cumplimiento de las previsiones de publicidad activa y derecho
de acceso, de igual modo que lo estan los sujetos del art. 2 LTBG*“.
Esta sujecion no seria novedosa en nuestro ordenamiento juridi-
co, en tanto que la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se re-
gulan los derechos de acceso a la informacion, de participacion
publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente
(en adelante, LAIA) los incluye en su ambito de aplicacion bajo el
concepto de "autoridad publica” -art. 2.4.1.d)- vy, de hecho, asi es
es como se preveia en la Proposicion de Ley que presentase el
Grupo Parlamentario Socialista para regular la transparencia en
2011%. Ademas, esta es la opcion adoptada mayoritariamente en
el Derecho comparado europeo, tal y como se contempla en la
Ley alemana de transparencia, que sujeta a entidades privadas
que ejercen poderes o autoridad a la aplicabilidad directa de la
Ley, 0 en la francesa, que se refiere en su ambito de aplicacion,
en general, a aquellas entidades que ejercitan una mision de ser-
vicio publico®. También el CEADP recientemente suscrito por Es-
pafia exige que estos sujetos que ejercen funciones publicas es-
tén sometidos a obligaciones de derecho de acceso.

Centrandonos en la requlacion actual del art. 4 LTBG, la delimi-
tacion del ambito subjetivo de este deber de informacion a suje-
tos “que presten servicios publicos o ejerzan potestades adminis-
trativas”resulta acorde con los criterios que sigue la norma para
justificar la imposicion de obligaciones de transparencia admi-
nistrativa, pero no esta exenta de algunos problemas interpreta-
tivos. Aqui se emplean dos términos cuyo significado es verda-
deramente dificil de determinar. Comenzando por el de potestades
administrativas, este es entendido por algun autor como sinoni-
mo de ejercicio de imperio o autoridad?, mientras que para otros

24 FERNANDEZ RAMOS, Severiano: "El acceso a la informacion en el Proyecto de Ley de transpa-
rencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno”, Monografias de la Revista Aragonesa de
Administracion Publica, XIV, 2013, pags. 247 y 248.

25 Incluso la Ley 4/2011, de 31 de marzo, de la buena administracion y del buen gobierno de las
llles Balears, anterior a la actual LTBG, recogia la aplicacion directa de la norma a entidades que
desarrollaran servicios publicos, aunque bien es cierto que del tenor literal de su art. 5 no queda
muy claro que el acceso a los archivos y registros les resulte aplicable.

26 FERNANDEZ RAMOS, Severiano: “El ambito subjetivo de la normativa sobre transparencia del
sector publico. Problemas y disfunciones’, en Julian VALERO TORRIJOS y Manuel FERNANDEZ
SALMERON (coords.), Régimen juridico de la transparencia en el sector publico, Thomson Reu-
ters-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2014, pag. 123.

27 lbidem, pags. 121 a 124.
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el concepto no requiere de tal matiz, actuando como sinénimo
de cualquier funcion publica o administrativa, término que se
ha empleado en algunas leyes autondmicas de transparencia en
lugar del de potestad al referirse a los sujetos privados obliga-
dos a cumplir indirectamente con el derecho de acceso®. Lo
cierto es que ambos, potestad y funcion, son conceptos absolu-
tamente genéricos, cuyo uso indistinto y plurivoco en nuestro
ordenamiento no ha hecho sino generar mas confusion para
determinar sus contornosy conocer cual es su alcance real en la
practica. No obstante, en mi obra, ya mencionada antes en rela-
cion con este tema, trato de delimitar unos listados aproximati-
vos que tratan de identificar qué sujetos concretos serian los
obligados por la normativa en virtud de las distintas concepcio-
nes que existen de potestad o funcion administrativa®.

Tampoco resulta sencillo definir el significado de servicio publico
que se emplea en la legislacion de transparencia. Existirian funda-
mentalmente dos posibilidades. Una primera, que se corresponde-
ria con entender que se esta hablando de un servicio publico en
sentido estricto, es decir, como aquel que es declarado formalmen-
te como tal, y una segunda, que se referiria a una acepcion mas
amplia, en un sentido material, que incluiria las actividades decla-
radas como servicios de interés economico general -tal y como pu-
diera ser, por ejemplo, el sector del transporte urbano, telecomuni-
caciones, postal, audiovisual, mercado de valores...

Bajo mi consideracion, es la primera acepcion la que mejor casa
con el art. 128.2 CE, que caracteriza al servicio publico como una
actividad excluida del libre mercado, de la que es titular la Admi-
nistracion publica en virtud de una norma con rango de Ley, y
cuyo ejercicio se somete a sus potestades de control y supervi-
sion. Ademas, esta es la acepcion de servicio publico que em-
plean la mayor parte de las leyes recientes, diferenciando el con-
cepto de otros afines tales como los servicios no susceptibles de
explotacion economica o los ya mencionados servicios de interés

28 Bajo esta acepcion de potestad administrativa se encontraria GAMERO CASADO, Eduardo:
"Delimitacion conceptual de la potestad administrativa”, en Eduardo GAMERO CASADO (dir), La
potestad administrativa: concepto y alcance prdctico de un criterio clave para la aplicacion del
Derecho administrativo, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021, pag. 104.

29 PEREIRO CARCELES, Manuel: La aplicacion de obligaciones de transparencia ptiblica a los suje-
tos privados, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2023, pags. 164 a 171.
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economico general que actuan en mercados regulados en régi-
men de libre competencia®.

Otro aspecto del presente precepto que deberia ser objeto de
aclaracion -posiblemente la via idonea seria a través del propicio
desarrollo reglamentario- es la identificacion de las entidades
vinculadas o dependientes a las que los sujetos privados han de
suministrar la informacion que se les requiere. Y es que hay ca-
sos en los que esa relacion de vinculacion o dependencia puede
resultar dificil de identificar, lo que ocurre principalmente con las
entidades privadas colaboradoras en el ejercicio de potestades
administrativas. Por ello, en vistas de reducir la incertidumbre
juridica, y para un ejercicio mas eficaz de este mecanismo, tal'y
como defiende FERNANDEZ RAMOS, lo oportuno seria obligar a
cada Administracion a publicar el listado de entidades vincula-
das a estos efectos, también de forma similar a como se preveé en
la LAIAY'. En este sentido podria servir como modelo la experien-
cia del registro de transparencia que se requla en la Ley de la
Comunidad de Madrid o el buscador de entidades privadas en el
que se ha estado trabajando estos ultimos afios en la Generalitat
Valenciana. Obviamente, para que el cumplimiento de las obliga-
ciones de suministro de informacion se dé con el menor grado de
irreqularidades posible sera pertinente que este listado, en el que
la inscripcion no necesariamente deberia tener caracter consti-
tutivo, sea objeto de actualizacion continua®. Y para ello tam-
bién seria necesario que el servicio de transparencia se ocupase
con habitualidad de su mantenimiento.

Respecto a la entrega de la informacion al sujeto requirente exis-
ten mas aspectos que habrian de ser tenidos en cuenta. Por una
parte, el suministro de informacion no es realizado “de oficio”
por parte de las entidades poseedoras de la misma, sino que se-
ran las entidades a las que se encuentren vinculadas las que so-
licitaran la informacion que necesitan. Por otra, se plantea la

30 /bidem, p. 173.

31 FERNANDEZ RAMOS, Severiano: “El dmbito subjetivo de la normativa sobre transparencia del
sector publico. Problemas y disfunciones’, en Julian VALERO TORRIJOS y Manuel FERNANDEZ
SALMERON (coords.), Régimen juridico de la transparencia en el sector publico, Thomson Reu-
ters-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2014, pag. 126.

32 PEREIRO CARCELES, Manuel: La aplicacion de obligaciones de transparencia publica a los suje-
tos privados, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2023, pag. 203.
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duda acerca de quién determina el alcance del objeto del dere-
cho de acceso, que parece ser que seria el requirente. Si bien,
habra de ofrecerse siempre un tramite de audiencia al sujeto pri-
vado para que, con caracter previo a la resolucion del derecho de
acceso, pueda aducir aquellos intereses por los que la entrega de
la informacion al ciudadano podria afectarle negativamente. En
el caso de la publicidad activa, entendemos que estos sujetos no
cuentan con contenidos propios de obligatoria publicacion, salvo
aquellos que la legislacion obliga a publicar a la entidad requi-
rente, en cuyo caso, para su ejercicio podria articular este meca-
nismo, pese a que se supone que dicha informacion ya deberia
constar en poder de las propias entidades publicas.

V. Oportunidades de mejora
de la regulacion actual de las
obligaciones de
transparencia publica
aplicables a sujetos privados.

Ante una previsible reforma de la actual LTBG o incluso la
aprobacion de una nueva Ley estatal, conforme se encuentra
previsto en el vigente IV Plan de Gobierno Abierto®, resulta mas
necesario que nunca identificar oportunidades de mejora que se
pueden abrir de cara a consequir una regulacion mas depurada y
efectiva de las obligaciones de transparencia que afectan a suje-
tos privados. Una vez explicado el ambito subjetivo pasivo de
aplicacion, conviene que nos detengamos en profundizar en al-
gunos de los problemas principales que rodean la extension de
obligaciones de transparencia con vistas a realizar una serie de

33 La Guia de Gobierno abierto, coordinada por el profesor MARTIN DELGADO, puede consultarse
aqui:  https://www.cepc.gob.es/sites/default/files/2023-10/a-942-guia-del-gobierno-  abier-
to-int-corregido.pdf (ultima visita: 30/10/2023). Igualmente, los resultados de los seminarios
celebrados en torno a este Plan en el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales pueden
encontrarse en BERMUDEZ SANCHEZ, Javier (coord.), La reforma de la regulacién de transparen-
cia y buen gobierno en Esparia, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2022.
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reflexiones que podrian ser de utilidad para el legislador en la
articulacion de un renovado régimen juridico en la materia.

V.1. ¢Es la aplicacion directa de obligaciones de
transparencia publica a sujetos privados un mecanismo
eficiente y util?

Lo que se trata de resolver aqui es una cuestion que sirve de pre-
supuesto para todas las demas: el sentido de la propia extension
de obligaciones de transparencia publica a sujetos privados. Su
poco uso, en especial en lo relativo al suministro de informacion,
pero también en cuanto a la consulta y comprobacion de los da-
tos que las entidades privadas difunden en sus portales web, pue-
de constituir una prueba cuasi-definitiva de que estemos ante
una regulacion innecesaria, que no aporta un valor suficiente a la
sociedad como para dedicarle mayor atencion. Prueba de ello es
que durante estos diez afios de implantacion de medidas previs-
tas en la requlacion de la transparencia publica la atencion du-
rante este tiempo se ha dirigido siempre a los sujetos publicos,
siendo la extension a los sujetos privados una cuestion residual
que no conecta de forma tan intensa con la legitimidad que tie-
nen los ciudadanos de conocer la informacidn que manejan®. Por
tanto, la primera pregunta que ha de hacerse el legislador es si
realmente tiene sentido mantener este régimen juridico, si aporta
algo y en caso de que no sea asi ver de qué modo se podria arti-
cular para que estas obligaciones de informacion activa y el deber
de suministro de informacion no queden en el vacio.

Si finalmente se decidiera apostar por su mantenimiento habria
que consequir potenciar su utilidad, tal vez dando un mayor foco
a esta via de expansion de la transparencia, de forma que su cono-
cimiento sea mayor por parte de operadores sociales que podrian
estar interesados en obtener informacion en manos de poderes
privados (investigadores, expertos en big data, periodistas...). Lo
idoneo seria que se dejase de tratar de una via de uso residual para
comenzar a tomar fuerza por si misma. Sin embargo, ello seria
dificil de articular, en especial en lo que se refiere a los sujetos que

34 Lo que, sin embargo, no significa, que no existan fundamentos que justifiquen la imposicion
de obligaciones de transparencia publica en el caso de los sujetos privados: funcion y financia-
cién publica, conforme se ha indicado al inicio del presente articulo.
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prestan servicios publicos o ejercen funciones administrativas, en
la medida en que la legislacion no les reconoce de forma clara un
objeto preciso de interés publico, especifico y auténomo del que
adquieren sobre esos entes las propias entidades publicas.

Son muchos, por tanto, los argumentos que nos llevan a enten-
der que parece razonable que el ejercicio del derecho de acceso
sobre ayudas y subvenciones, contratos publicos, retribuciones...
sea resuelto por las entidades publicas que en su labor de ges-
tion, o de control y supervision, poseen documentacion sobre
todos esos aspectos, salvo que quisiésemos asumir que la conse-
cucion de cualquier ayuda o subvencion pasa definitivamente
por un control social de la entidad en aspectos que van mas alla
de la mera financiacion publica. Posiblemente, esta ultima seria
una opcion que podria no cumplir con unos canones de propor-
cionalidad e incluso vulnerar la esfera de autonomia que en el
caso de las actividades economicas y profesionales se atribuye a
la libertad de empresa. Sin embargo, como también sabemos, se
trata de un derecho constitucional muy voluble y el nivel de car-
gas u obligaciones que se impone a las empresas privadas en
nuestro ordenamiento ya es considerablemente alto -no hay
mas que comprobar las existentes en la legislacion en materia de
proteccion de datos, entre otras-. Por ello nada obsta a que si la
direccion politica predominante asi lo considerara se incremen-
tasen las obligaciones de transparencia ad infinitum, respetando,
eso si, los limites constitucionales del derecho de acceso -no
Unicamente los previstos en el art. 105.b) CE**, asi como también
otros que emerjan de otros preceptos constitucionales, en espe-
cial, de los previstos en el titulo I-. En cualquier caso, mi apuesta
pasaria por un fortalecimiento de la transparencia de las entida-
des publicas en lo que se refiere no solo a su informacion, sino
también respecto a la que manejan de sujetos privados, dando
posibilidad de que estas aleguen siempre que existan intereses
contrapuestos que quisiesen aducir ante un eventual ejercicio de
derecho de acceso. En la medida en que los poderes publicos
dispongan de la informacion y las infraestructuras necesarias
para dar publicidad o acceso no se entiende muy bien hasta qué

35 No se entrard aqui en esta cuestion porque sobrepasa el objetivo del presente estudio, pero seria
factible analizar con profundidad si la mencién constitucional a los archivos y registros administra-
tivos que acttia como fundamento de las medidas de transparencia publica a las que se someten las
entidades de naturaleza publica resulta también de aplicacion a personas enteramente privadas.
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punto existe un valor afiadido lo suficientemente alto como para
pedir que sean las propias entidades privadas las que ejerciten el
derecho -y en caso de que lo hubiera que se justifique-.

V.2. La necesidad de clarificacion de algunos aspectos
relativos a los perceptores privados de “ayudas y
subvenciones publicas”.

Otro aspecto al que seria conveniente prestar especial atencion
es a si realmente la calificacion de "ayudas y subvenciones" que
se emplea hoy para identificar qué atribuciones econémicas
han de ser objeto de publicidad activa es lo suficientemente
amplia como para aludir a todos esos beneficios economicos
que los poderes publicos otorgan a las entidades privadas y que
les suponen un beneficio diferenciado en relacion con otros su-
jetos que operan libremente en el mercado. En el trabajo que
contiene parte de mi tesis doctoral ya sefialo que el concepto
de "ayudas" que habria que emplear aqui seria mas adecuado
que se correspondiese con la nocion que maneja el Derecho de
la Union Europea, en lugar de acudir a otra mas restrictiva
como la recogida en el art. 2 LGS*. En mi opinién deberiamos
conseguir que la transparencia no unicamente consista en pu-
blicar informacion sobre la subvencion entendida en sentido
estricto, sino que también sean tenidas en cuenta muchas otras
actuaciones cuantificables economicamente en las que la inter-
vencion publica constituye de alguna forma una ventaja no or-
dinaria para el receptor. Aqui deberian incluirse beneficios y
desgravaciones fiscales, ayudas crediticias, ayudas reales o en
especie, o incluso un sinfin de ayudas indirectas también reco-
nocidas por el Derecho de la UE: actividades publicas de propa-
ganda o publicidad de productos o servicios privados, organiza-
cion de exposiciones, foros y eventos a cargo de poderes
publicos, aportaciones de capital a empresas privadas prove-
nientes de entidades publicas u otras privadas controladas o
financiadas por entes publicos, adquisicion de bienes y servi-
cios empresariales por parte de Administraciones, o la asisten-
cia o prestacion gratuita de servicios administrativos a uno o

36 PEREIRO CARCELES, Manuel: La aplicacion de obligaciones de transparencia publica a los suje-
tos privados, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2023, pag. 60.
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varios sujetos privados®. En este sentido, los criterios que emi-
tiesen los organismos de transparencia y, en particular, el CTBG
podrian ser de utilidad para identificar los distintos tipos de
informacion que debieran ser objeto de conocimiento publico.
No obstante, es preciso reconocer la dificultad que existiria
para cuantificar economicamente algunas de estas atribucio-
nes patrimoniales o situaciones ventajosas que los poderes pu-
blicos ofrecen.

Pero existen mas cuestiones que han de ser objeto de comentario
aqui. También seria conveniente revisar la fijacion de umbrales
economicos minimos que se requieren a quienes reciben fondos
publicos para cumplir con las obligaciones de transparencia,
procurando que estos se calculen no desde la mas pura discre-
cionalidad, sino atendiendo a un mas exhaustivo calculo de cos-
tes y beneficios.

En cuanto a la determinacion mas precisa de quiénes estan suje-
tos a esta horma, seria recomendable hacer un uso mas avanza-
do de la informacion existente en cualesquiera bases de datos
que registren estas ayudas y, en particular, en la Base de Datos
Nacional de Subvenciones, sobre todo cuando se trate de identi-
ficar ayudas provenientes de una amplia gama de fuentes. Ade-
mas, seria util establecer un criterio claro para calcular el periodo
de un afo requerido para cumplir con los umbrales, ya sea to-
mando como referencia el afo natural anterior o el ejercicio eco-
nomico de la empresa.

De igual manera, en caso de una eventual reforma de la Ley -
asumiendo que el régimen juridico de extension de obligaciones
de transparencia publica a entidades privadas se mantuviera-, se
deberia obligar también a los sujetos privados a que cumplan
con estandares minimos de actualizacion, permanencia y accesi-
bilidad de la informacion, requisitos que actualmente solo se
aplican a las Administraciones publicas sin que exista a mi juicio
una razon lo suficientemente intensa que justifique esta diferen-
ciacion. Y abogaria también por la elaboracion de listados parti-
culares de contenidos de publicidad activa que empleen térmi-
nos adaptados a las peculiaridades de los sujetos de naturaleza

37 lbidem, pags. 60y 61.
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juridico-privada®®, solventando los problemas de inseguridad
respecto al ambito objetivo de aplicacion que corresponde cum-
plir a estos sujetos. No obstante, habria que ser cautelosos a la
hora de establecer elencos amplios de contenidos de obligatoria
publicacion o, de lo contrario, se incrementaria la tasa de incum-
plimiento por parte de los sujetos obligados®.

Por ultimo, cabria plantearse el reconocimiento de mas mecanis-
mos de puesta a disposicion de los sujetos privados de infraes-
tructuras digitales que hubieran de ser facilitadas por las Admi-
nistraciones publicas. El reparto de costes es mas eficiente si es
asumido por los poderes publicos, en tanto que estos cuentan
con unos costes fijos ya cubiertos por el desarrollo de sus siste-
mas de informacion y portales de transparencia, mientras que su
aplicacion a entidades privadas, sobre todo a las de menor tama-
o, puede suponer un coste de recursos economicos que podria
actuar como freno para la realizacion efectiva de las previsiones
contenidas en la Ley.

V.3. La inclusidon en el ambito de aplicacion subjetivo
pasivo de las confesiones religiosas, y federaciones
y ligas deportivas.

Seria conveniente que se resolviesen las dudas que pudieran
existir respecto a la sujecion o no de las confesiones religiosas y
federaciones deportivas, en tanto perceptoras de fondos publi-
cos a la legislacion de transparencia publica. Por mi parte tengo
claro que mientras cumplan los umbrales -lo cual no necesaria-
mente tiene que darse en todos los casos, aunque si en la mayo-
ria- se trata de sujetos obligados a satisfacer las previsiones de
publicidad activa. Y es que tanto federaciones y ligas deportivas
como confesiones religiosas -incluida la Iglesia Catolica- cum-
plen escrupulosamente con los requisitos establecidos en el arti-
culo 3 LTBG y se configuran indubitadamente como entidades de
naturaleza enteramente privada. Por consiguiente, se encuen-

38 Muchas de las ideas aqui sugeridas ya han sido contempladas en /bidem, esp. pags. 210y 211.

39 En este sentido se manifiesta COTINO HUESO, Lorenzo: "Quién, como y qué reformar de la Ley
de transparencia y del derecho de acceso a la informacion publica”, en Javier BERMUDEZ SAN-
CHEZ (coord.), La reforma de la regulacién de transparencia y buen gobierno en Esparia, Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2022, pags. 142 y 143, quien apunta este mismo
problema, eso si, en relacién con los pequefios y medianos municipios.
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tran sometidas a la Ley, incluso aunque no se les incluya expre-
samente, tal y como si se ha hecho en la Ley andaluza de trans-
parencia -lo que no obsta que su mencion reciba una valoracion
positiva en aras de la sequridad juridica-.

En lo que respecta a las federaciones deportivas, dada su simi-
litud con las Corporaciones de Derecho publico como entidades
de tipo asociativo -o federativo- que ejercen funciones publi-
cas en relacion con sus integrantes, podria barajarse su asimi-
lacion a aquellas en lo que a la sujecion directa a obligaciones
de transparencia publica se refiere®, mas si tenemos en cuenta
las recientes polémicas producidas en relacion con el uso de los
fondos economicos de que han hecho uso algunos dirigentes
de la Real Federacion Espafiola de Futbol. Estos hechos de no-
toria actualidad no han hecho sino poner de relieve, ademas de
la necesidad de un mayor control, un trascendente interés so-
cial en todo lo que concierne a la organizacion, funcionamien-
to, financiacion y designacion de cargos de estas entidades. En
cualquier caso, para cumplir escrupulosamente con la equipa-
racion en transparencia a las Corporaciones de Derecho publi-
co, esta deberia limitarse a sus actuaciones sometidas al Dere-
cho administrativo -de las que, en ningun caso, deberian quedar
fuera las relativas al uso de fondos economicos procedentes de
entidades publicas-.

V.4. La extension del derecho de acceso a los perceptores
privados de fondos publicos.

Esta cuestion ya ha sido analizada al comentar los problemas
que planteaba la inclusion o no de estos sujetos en el ambito
subjetivo de aplicacion de la legislacion de transparencia. Proce-
de, por tanto, aqui, alcanzar una conclusion con base en todo lo
que anteriormente se ha sefalado. A mi parecer, la extension del
derecho de acceso en el caso de los receptores privados de fon-
dos publicos cuenta con varios obstaculos, como son su falta de
idoneidad para cumplir con la funcion de auditabilidad que trata
de tener la transparencia sobre los fondos publicos o la intromi-

40 PEREIRO CARCELES, Manuel: "El alcance de las obligaciones de transparencia aplicables a las
federaciones deportivas”, Especial Transparencia y lucha contra la corrupcion. Actualidad Admi-
nistrativa, 2019.
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sion en la esfera de autonomia privada que poseen los sujetos
privados. Desde una perspectiva mas pragmatica, puede que
obligar a asumir la carga que el ejercicio del derecho de acceso
supondria a empresas privadas no actue como un incentivo ade-
cuado para la dinamizacion econdmica que requieren los merca-
dos. Posiblemente, la articulacion de un apropiado régimen de
publicidad activa que sea suficientemente amplio en cuanto a su
objeto -con una acepcion amplia de ayudas y subvenciones- pue-
de ser suficiente para dar cabida a la funcion que pretende cum-
plir la transparencia.

Aqui cabria hacer mencion también a qué pasa si una empresa o
entidad se dedica a captar fondos publicos cuyo uso y destino
especifico justifica adecuadamente, pero se trata a su vez de una
organizacion que promueve valores contrarios al interés publico,
fomenta actuaciones discriminatorias o incluso comete delitos.
Puede existir un relativo interés publico en conocer qué otras ac-
tividades desarrollan o en qué se gastan su dinero esas entidades
que reciben cuantiosas cantidades de fondos publicos. En cual-
quier caso, la informacion relativa a esas actuaciones podria soli-
citarse al ente al que el sujeto privado se encuentre vinculado.

V.5. Carencias en la articulacion de elementos de control
que coadyuven en la consecucion de un mayor grado de
cumplimiento de las obligaciones de transparencia publica.

Ciertamente, el art. 9.3 LTBG prevé la infraccion por incumplimien-
to reiterado -0jo a lo qué ha de considerarse como reiterado- de las
obligaciones de publicidad activa para aquellas entidades pertene-
cientes a la Administracion General del Estado, pero esta resulta
muy insuficiente para lograr un adecuado control del cumplimien-
to de obligaciones de publicidad activa. Algunas leyes autonomicas
si han previsto un régimen sancionador al respecto, pero su aplica-
cion practica ha sido nula, lo que de por si nos habla de la baja
efectividad que tiene la aplicacion de sanciones a entidades publi-
cas. En cierta forma no supone cosa distinta que castigarse a si
mismas, lo cual dificilmente va a tener lugar. Y, ademas, esas multas
se pagarian con dinero que en ultima instancia procede de los con-
tribuyentes. Seria de vital importancia que los organismos de trans-
parencia, ademas de ser verdaderamente independientes, contasen
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con potestades sancionadoras, no solo de incoacion, de modo que
pudieran tramitar y resolver expedientes sancionadores, en ejerci-
cio de una labor de control ex post que seria de ayuda para mejorar
los indices de cumplimiento de la norma.

Otra via de control importante, aunque de naturaleza muy dis-
tinta, es la que se ejerce desde instituciones privadas ajenas al
sector publico. Durante muchos afos entidades como Access
Info o Transparencia Internacional han publicado informes que
han tratado de empujar en la direccion de alcanzar unas mayo-
res cotas de transparencia en nuestra sociedad, también en lo
que se refiere a los sujetos privados. Asi, durante varios afos
esta segunda organizacion estuvo publicando informes de
cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa por par-
te de las entidades obligadas®'.

Por su parte, algunos organismos de transparencia han presta-
do mayor atencion a esta cuestion los ultimos afos. Es el caso
del Comisionado de Transparencia de Canarias, que en 2019
pondria en marcha su aplicacion T-Canaria, que lleva ya algu-
nos afnos testeando el grado de cumplimiento de la ley, cen-
trandose también en las previsiones de publicidad activa que
deben cumplir perceptores de fondos publicos. En el ambito
estatal, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (en ade-
lante, CTBG), en colaboracion con la Agencia Estatal de Evalua-
cion de Politicas Publicas y Calidad de los Servicios, crearia
MESTA (Metodologia de evaluacion y seguimiento de la trans-
parencia de la actividad publica), con la finalidad de medir el
grado de aplicacion de las previsiones de la LTBG a las Adminis-
traciones publicas, sociedades mercantiles publicas, partidos
politicos y organizaciones empresariales y sindicales, aunque
no se ocupo inicialmente de las entidades privadas que perci-
ben fondos publicos. Recientemente, el CTBG ha llevado a cabo
una evaluacion de 82 empresas o entidades que reciben ayudas
y subvenciones escogidas de la Base de Datos Nacional de Sub-
venciones y unicamente cumplen un 359% de ellas. En el mismo
informe se indica que sus recomendaciones solo fueron aten-

41 El mas reciente de ellos en 2016 es AMOEDO BARREIRO, Daniel: "Consecuencias legales y
econdmicas de la Ley de Transparencia para empresas privadas que producen servicios publicos
0 que tienen contratos con el sector publico”, Transparency International Espafia, 2016.
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didas por un 20% de entidades que las recibieron, lo que pone
de manifiesto una vez mas la necesidad de atribucion de potes-
tades sancionadoras a esta entidad, asi como la requlacion de
medidas coercitivas en la ley estatal que favorezcan la satisfac-
cion de las exigencias de transparencia®’. La prueba es que el
incumplimiento de obligaciones de publicidad activa por parte
de estos sujetos privados es enormemente generalizado.

En cualquier caso, la puesta en marcha de este tipo de iniciativas
merece una valoracion positiva, y es clave si queremos verificar
que las previsiones contempladas en las normas estan siendo sa-
tisfechas. Permite, ademas, detectar fallos, anomalias o incumpli-
mientos que pudieran servir como elemento condicionante para
desplegar mecanismos de correccion -comenzando por un reque-
rimiento de subsanacion del incumplimiento-. Tecnologias como
blockchain® o la inteligencia artificial, sorteado el problema de los
sesgos que en su utilizacion se producen, seran de gran utilidad
futura en la configuracion de este tipo de herramientas.

En relacion con el deber de suministro ni tan siquiera se contempla
ninguna clase de control en la ley estatal. De hecho, en su momen-
to, el Consejo de Estado, en su informe al Anteproyecto de Ley, ya
se encargo, de sefalar la falta de prevision de una sancion que
castigara el incumplimiento de este deber de suministro de infor-
macion, indicando que el caracter imperativo de la norma quedaba
asi en entredicho, a merced de la mera voluntad de los sujetos
obligados*. Si hay, en cambio, leyes autondmicas que han estable-
cido cuadros de infracciones y sanciones por el incumplimiento
del requerimiento de informacion. En la medida en que estas me-
didas coactivas actuan sobre sujetos privados, su operatividad
puede ser mayor que en el caso de las entidades publicas, aunque
lo cierto es que el uso residual o casi inexistente que se esta dando
a la figura del requerimiento de informacion hace que tampoco
podamos alcanzar conclusiones definitorias sobre su utilidad.

42 Los resultados de este informe pueden consultarse en: https://www.consejodetransparencia.
es/ct_Home/Actividad/Evaluaciones/2023/EPS.html (Ultima visita: 30/10/2023).

43 En relacidn con esta tecnologia y su potencial aplicacion en la difusion de contenidos de pu-
blicidad activa véase MUNOZ CARMONA, Agustin.: Implicaciones juridicas del uso de blockchain
en la Administracion publica, Trabajo Fin de Master, Universidad de Murcia, 2018, pag. 42. Dispo-
nible en web: https://digitum.um.es/xmlui/handle/10201/61679 (ultima visita: 30/10/2023).

44 CONSEJO DE ESTADO: “Dictamen 707/2012, de 19 de julio” [Documento CE-D-2012-707].
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Mas efectivas pueden resultar, sin embargo, las multas coerciti-
vas, que sin ninguna duda habrian de incorporarse en una futura
reforma de la legislacion estatal y cuya utilizacion en las leyes
autonomicas esta dando un mejor resultado para forzar el cum-
plimiento de sus previsiones. No obstante, su imposicion solo
deberia proceder cuando exista una resolucion firme que deter-
mine el incumplimiento de la obligacion y haya transcurrido el
plazo prestablecido para facilitar o publicar la referida informa-
cion. Comunidad Valenciana -art. 5.3-, Regiéon de Murcia -art.
7.3- 0 Navarra -art. 12.5- son algunas de las autonomias cuyas
leyes han contemplado estas multas como medida para obligar a
los sujetos privados a cumplir los requerimientos de informacion
que reciban desde las Administraciones publicas.

V.6. Una delimitacion mas precisa de los conceptos de
potestad administrativa y servicio publico.

Establecer un significado claro de los términos “funcion” y “po-
testad administrativa” que utiliza la legislacion de transparencia
publica para identificar a los sujetos privados obligados al deber
de suministro de informacion no constituye una tarea sencilla.
Para este proposito, se pueden considerar dos opciones: la prime-
ra seria emplear el concepto de "funcion administrativa” o, mejor
aun, "funcion publica”, ya que es mas amplio que el concepto de
“potestad” y abarcaria un rango mas amplio de aplicaciones de la
transparencia. Esta ha sido la opcion empleada por la legislacion
autondmica catalana o la valenciana. La segunda opcion seria in-
terpretar el término “potestad administrativa” de manera que no
necesariamente implique el ejercicio de poder coercitivo, de modo
que cualquier sujeto privado que actue desde una posicion de
monopolio o privilegio esté obligado a cumplir con las disposicio-
nes de la Ley.

En lo que se refiere a los sujetos privados que ofrecen servicios
de caracter publico, la principal cuestion en disputa se centra en
sien la legislacion de transparencia publica debe interpretarse el
concepto de “servicio publico” en un sentido subjetivo formal o
en un sentido material que abarque los servicios de interés gene-
ral. Desde mi perspectiva, la primera interpretacion se ajusta me-
jor al significado actual de la nocion de "servicio publico” de
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nuestro ordenamiento juridico, tanto porque se alinea mejor con
la reserva de ciertos servicios esenciales establecida en el art.
128.2 CE, como porque se adecua a la redefinicion que la Union
Europea ha llevado a cabo en este ambito*. Por ello, la Ley esta-
tal de transparencia deberia explicitamente incluir en su ambito
de aplicacion a las entidades que ofrecen servicios econémicos
de ambito de interés general o universal -véase el art. 3.1.e) Ley
de transparencia de Catalufia-, y admitir de forma expresa la
inclusion de obligaciones de transparencia en los acuerdos cele-
brados para la prestacion de servicios sociales, de igual manera
que con éxito se ha contemplado en algunas leyes autonomicas.

V.7. La exigencia de una regulacion procedimental
especifica para el deber de suministro de informacion.

En relacion con el suministro de informacion seria conveniente
dedicar esfuerzos a una mejor clarificacion de los sujetos de los
que dependen o a los que se vinculan los sujetos que ejercen
funciones publicas, siendo en el caso de las entidades privadas
colaboradoras de la Administracion dificil de concretar cual es su
organo matriz correspondiente. Para su determinacion habra que
atender al mecanismo a través del que se haya ejercido esa atri-
bucion -un contrato, un convenio o un titulo habilitante como el
autorizatorio*- e identificar el sujeto responsable. Con vistas a un
eficaz ejercicio del requerimiento se recomienda que una vez ob-
tenida la informacion se elabore un listado de entidades vincula-
das*, de caracter no constitutivo, que arroje luz sobre a quienes
corresponde realizar esas reclamaciones.

45 PEREIRO CARCELES, Manuel y DOMENECH PASCUAL, Gabriel: "Comentarios al articulo 3", en
Juan José DIEZ SANCHEZ y Ricardo GARCIA MACHO (eds.), Comentarios a la Ley 2/2015, de 2 de
avril, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacién Ciudadana de la Comunitat Valenciana,
Reus, Madrid, 2019, pag. 34.

46 En relacion con los distintos instrumentos juridicos que se emplean en la atribucion de fun-
ciones publicas véase VILALTA REIXACH, Marc.: "La articulacion juridica del traslado del ejercicio
de funciones publicas a las entidades privadas colaboradoras de la Administracion”, en Alfredo
GALAN GALAN (dir), Entidades privadas colaboradoras de la Administracién, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2020, pags. 30 a 48.

47 FERNANDEZ RAMOS, Severiano y PEREZ MONGUIO, José Maria: £l derecho al acceso a la infor-
macién publica en Espania, 2° ed., Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2020, pags.
153 y 154. En el mismo sentido, PEREIRO CARCELES, Manuel y DOMENECH PASCUAL, Gabriel:
“Comentarios al articulo 3", en Juan José DIEZ SANCHEZ y Ricardo GARCIA MACHO (eds.), Co-
mentarios a la Ley 2/2015, de 2 de abril, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacion Ciudada-
na de la Comunitat Valenciana,, Reus, Madrid, 2019, pag. 43.
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Por otra parte, existen aspectos procedimentales del suministro
de informacion que habrian de ser precisados. Se echa en falta un
procedimiento reglado que concrete las condiciones de su ejerci-
cio, una identificacion de los medios a través de los cuales el su-
ministrador puede dar respuesta, la determinacion de plazos
concretos y una regulacion especifica del tramite de audiencia no
ya a particulares, sino al propio sujeto privado en caso de que no
estuviera conforme con aquello que se le esta solicitando por
inmiscuirse en alguno de sus intereses privados®.

V.8. Adaptacion del derecho de acceso a los prestadores
privados de la sociedad digital.

A priori, la sujecion indirecta al derecho de acceso de los sujetos
privados que prestan servicios publicos o ejercen potestades ad-
ministrativas previo requerimiento de los poderes publicos mere-
ce una valoracion positiva, dado que supone una asuncion de los
costes por parte de las entidades publicas, que ya disponen de la
infraestructura y recursos, liberando a los sujetos privados de las
cargas asociadas a su cumplimiento directo. No obstante, surgen
dudas acerca de si en la sociedad digital actual, donde la informa-
cion fluye con gran velocidad, la intermediacion publica para el
ejercicio del derecho de acceso supondria un obstaculo para un
mas eficaz control ciudadano de la actividad de los prestadores
digitales privados*. En cualquier caso, para que la sujecion direc-
ta al derecho de acceso a la informacion manejada por los pres-
tadores digitales fuera posible seria recomendable que se adopta-
se una nocion amplia de servicio publico que permitiese incluir en
el ambito de aplicacion a los intermediarios digitales. Seria conve-
niente también que se configurase un acceso a la informacion
algoritmica que, sin facilitar el codigo fuente, al menos explique
su logica, y fomentar la aplicacion del principio "transparencia
por diseno” en la creacion de aplicaciones informaticas que ma-
nejen estos sujetos.

48 Una propuesta mas completa de mejoras relativas al procedimiento del suministro de infor-
macion puede encontrarse en PEREIRO CARCELES, Manuel: La aplicacién de obligaciones de
transparencia publica a los sujetos privados, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2023, pp. 203-208.

49 VALERO TORRIJOS, Julian: "El acceso y la reutilizacion de la informacion del sector publico
desde la perspectiva de la reforma de la Administracion electrénica’, en Isaac MARTIN DELGADO
(coord.), La reforma de la Administracion electrénica: una oportunidad para la innovacién desde
el Derecho, Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 2017, pags. 449 y 450.
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VI. Conclusion.

Las obligaciones de transparencia impuestas por la LTBG no
solo recaen sobre las Administraciones territoriales clasicas,
sino que su aplicacion también afecta a entidades de naturale-
za diversa tales como las Administraciones instrumentales, en-
tidades de naturaleza juridica publico-privada y a sujetos priva-
dos que desarrollan potestades publicas o desarrollan servicios
publicos.

Sin embargo, el alcance de la aplicacion de estas medidas es di-
verso, identificandose tres niveles de proteccion: 1°) la aplicacion
total de las disposiciones de publicidad activa y de acceso a la
informacion publica; 2°) la aplicacion de las disposiciones de pu-
blicidad activa, pero no de las relativas al derecho de acceso; y
3°) la aplicacion parcial de las medidas de publicidad activa.
Como consecuencia de una tramitacion de la norma que no pre-
veia la inclusion de los sujetos de naturaleza privada, esta ade-
cuacion por niveles que se realiza resulta insuficiente para dar
respuesta al control social que se pretende ejercer sobre entes
que tienen naturaleza juridica privada pero desarrollan funcio-
nes de interés general.

Por ello, un tratamiento especifico en la propia LTBG o en sus res-
pectivas normas reguladoras habria supuesto un mejor modo de
adecuar los contenidos que tienen interés para ser objeto de pu-
blicidad activa. Una ampliacion del derecho de acceso a algunos
de estos sujetos, aun en perjuicio de la efectividad de la norma,
constituiria una medida asumible desde el punto de vista juridico,
aunque probablemente seria dificil de articular por los sujetos pri-
vados en la practica. En cualquier caso, una decision al respecto
requeriria un debate sosegado, asi como un estudio con profundi-
dad que llevara a configurar el marco normativo mas adecuado
para estos sujetos. Pero para lograrlo, tendria que mantenerse una
voluntad politica de revision y mejora, en la linea que parece que
se sigue en el actual IV Plan de Gobierno Abierto. Solo de esta
manera sera posible que fructifique una regulacion de transpa-
rencia publica mas avanzada, que tenga en cuenta también la in-
formacion algoritmica y los distintos usos que los operadores so-
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ciales podrian dar a la informacion, considerando también las
potencialidades que existen en la aplicacion de obligaciones de
transparencia a los sujetos privados en los entornos digitales.
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Resumen.

a transformacion del ambito subjetivo del Derecho adminis-

trativo que se ha producido debido a la privatizacion de fun-
ciones publicas ha dado lugar a una regulacion de la transparen-
cia publica que alcanza a sujetos privados que reciben fondos
publicos o participan en funciones administrativas. Este articulo
trata de analizar de qué modo la legislacion impone estas obliga-
ciones a los sujetos privados, centrandose en los articulos 3y 4
de la Ley 19/2013 de transparencia, acceso a la informacion pu-
blica y buen gobierno. El objetivo es identificar la logica que exis-
te detras de estas obligaciones y proponer posibles mejoras que
fortalezcan el actual marco normativo, lo que se hace a través de



Aspectos controvertidos asociados a la aplicacién de obligaciones de transparencia a sujetos privados

una diseccion de los sujetos privados obligados a cumplir con
previsiones de publicidad activa o con un especifico deber de
suministro de informacion dirigido a otras entidades general-
mente publicas.

PALABRAS CLAVE

Transparencia, publicidad activa, entidades privadas, subvencio-
nes, potestad administrativa, servicio publico, derecho de acceso,
suministro de informacion, Gobierno Abierto.
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I. Introduccion.

La administracion local es una de las que, con mayor frecuen-
cia, genera ejemplos de corrupcion o simplemente situaciones
poco éticas que pueden acabar produciendo fraudes publicos.
Ante tal circunstancia, la gestion adecuada de los conflictos de
intereses que pueden producirse en el ambito municipal ayudaria
notoriamente a evitar dichas situaciones fraudulentas y garan-
tizar un buen gobierno local. Por todo ello, mediante el presente
articulo, se pretende abordar un elenco de situaciones en las que
se dan conflictos de intereses con frecuencia, como es el caso de
los concejales que desempefnan otra actividad profesional fue-
ra de su consistorio, donde puede generarse una amalgama de
situaciones distintas y debe diferenciarse de los supuestos en
que los cargos electos tienen dedicacion exclusiva, parcial 0 no
perciben retribucion por sus funciones, ya que los conflictos e
incompatibilidades que se pueden generar si el edil compagina
sus labores politicas con otras puede diferir y generar conflictos
de intereses diversos. También se aborda como pueden generarse
situaciones de riesgo al producirse sustituciones accidentales de
cargos electos o al adoptarse decisiones en las que el edil tiene
un interés concreto y deberia producirse su abstencion, las cua-
les abundan en el ambito local y son escasamente previstas y
reguladas por las entidades.

Por otro lado, se abordan situaciones en las que se puede incurrir
en un conflicto de interés y que han sido poco estudiadas, como
es la incompatibilidad para compaginar el cargo de concejal con
el juez de paz o secretario del Juzgado de Paz de una entidad
local, una circunstancia que puede originarse especialmente en
el mundo local, donde con frecuencia puede pensarse en un con-
cejal también como candidato a dichos cargos.

De tal modo, dentro de la inmensidad de situaciones en las que
los cargos electos pueden acabar incurriendo en posibles fraudes
si no respetan las normas éticas, se han elegido las situaciones
de conflicto de interés y posible incompatibilidad indicadas por
considerarse las mismas de especial trascendencia para garan-
tizar unos principios de calidad democratica dentro de toda en-
tidad local.
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II. Conflictos de interés de
concejales al desempenar
otra labor publica

o privada fuera de su
entidad local.

os concejales de las entidades locales deben desarrollar una

labor ingente como cargos publicos, tanto si forman parte
del equipo de gobierno de la entidad como también si deben
realizar funciones de oposicion politica. Si bien, el hecho de que
las obligaciones de los cargos electos locales sean numerosas
no implica necesariamente que los concejales no simultaneen
su actividad con otra, ya sea de caracter publico o privado. Por
ello mismo, encontramos en el ambito local situaciones donde
pueden aparecer potencialmente conflictos de intereses en los
concejales por desempefar otro puesto de trabajo publico o
privado al mismo tiempo.

Ante dicha circunstancia, hemos de diferenciar tres situacio-
nes distintas en las que pueden incurrir los cargos electos lo-
cales al desempefar otro trabajo publico y privado fuera de
su ayuntamiento y que pueden generar eventuales conflictos
de interés. En primer lugar, debe sefalarse que debera ser el
propio concejal quien revise si su situacion no es contraria a
las prohibiciones de la normativa de incompatibilidades, como
establece el art. 10 del Real Decreto 2568/1986, de 28 de no-
viembre, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales.
De hecho, un concejal podria ocultar su actividad profesional
deliberadamente y si los servicios administrativos del consis-
torio no detectan dicha circunstancia podria incurrirse en una
prohibicion de las previstas en la Ley 53/1984, de 26 de di-
ciembre, de Incompatibilidades del personal al servicio de las
Administraciones Publicas durante todo el mandato, salvo que

Tres situaciones distintas
en las que pueden incurrir
los cargos electos locales
al desempefiar otro
trabajo publico y privado
fuera de su ayuntamiento.
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el consistorio realice comprobaciones para evitarlo® De ahi la
importancia de que los cargos electos actuen con ética publica,
para poner de manifiesto sus posibles situaciones de incompa-
tibilidad y evitar asi conflictos de intereses locales.

II.1. Conflictos de intereses de concejales que no perciben
retribuciones periddicas en régimen de dedicacion
exclusiva y parcial.

La primera circunstancia que podemos localizar seria que los
concejales no perciban ninguna retribucion por su cargo publico
como ediles o simplemente perciban indemnizaciones por asis-
tencia a 6rganos colegiados de los que forman parte. Por tanto,
nos referimos a un supuesto en que el cargo electo no tiene una
dedicacion parcial o exclusiva de las previstas en el articulo 75 de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local, las cuales generan una situacion de eventual incompa-
tibilidad que debe ser analizada para evitar posibles conflictos,
como mas adelante expondremos.

Si bien, en este supuesto en el que un concejal no perciba retri-
buciones por su cargo electo o unicamente perciba indemniza-
ciones por asistencia a organos colegiados municipales (como
por ejemplo el Pleno o las comisiones informativas) no se gene-
ra ningun tipo de incompatibilidad y el concejal puede ejercer
libremente su labor politica sin necesidad de dejar de llevar a
cabo la actividad profesional del ambito publico o privado co-
rrespondiente. Nos encontramos asi con una situacion de com-
patibilidad absoluta, ya que la Ley 53/1984, de 26 de diciembre,
de Incompatibilidades del personal al servicio de las Administra-
ciones Publicas establece que los concejales pueden compaginar
sus actividades con su cargo como ediles y solo establece limi-
taciones en los articulos 5.1.b y 5.2 de la norma para cuando los
concejales desempefnan una dedicacion exclusiva o parcial.

2 A este respecto, puede verse un estudio realizado con profundidad sobre cdmo las entidades
locales pueden utilizar las bases de datos a su disposicion (registro de intereses, ROLECE, BDNS,
etc.) para detectar posibles fraudes o situaciones de conflictos de intereses en los que puedan
incurrir los cargos electos locales y que, de otro modo, pasaria desapercibidas: CLEMENTE MAR-
TINEZ, Jaime: "Las bases de datos y el data mining como herramientas contra la corrupcion en la
administracion local”, Revista espafiola de la transparencia, num. extra 17, 2023, pp. 299-328.
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Supone éste, a priori, un régimen de absoluta permisibilidad que
sin duda es en aras a garantizar la participacion en asuntos pu-
blicos prevista en el articulo 23 CE, lo que permite garantizar
dicho derecho fundamental de forma integra, ya que si se pu-
sieran cortapisas a la posibilidad de ejercer el cargo electo local
por desempenar otra actividad fuera del ayuntamiento cuando
ni tan siquiera el concejal percibe una retribucion en forma de
dedicacion parcial o exclusiva supondria una injerencia excesiva
en dicho derecho.

Dicha circunstancia podria hacer pensar a los cargos electos que
la forma mas sencilla de compaginar su actividad extra consisto-
rial con su cargo de ediles sea no percibir dedicaciones exclusivas
0 parciales de las previstas en el citado art. 75 LRBRL. Lo que a
su vez nos podria plantear el dilema de que “se fuerza” a los con-
cejales a que no reciban una cantidad econdmica por desempe-
far su responsabilidad politica en el consistorio para no incurrir
en una situacion de incompatibilidad y, por tanto, en un posible
conflicto de interés. Si bien el hecho de que Unicamente perciban
indemnizaciones por asistencia a drganos colegiados no tiene
por qué ser sindnimo de una cantidad econémica escasa, Si Nos
detenemos en los importes asignados por asistencia a 6rganos
colegiados pueden ser tan elevados® que, debido a la frecuencia
de convocatoria de los érganos colegiados, acaben conformando
una retribucion mensual cuasi periddica que, sin duda, dignifi-
que sobradamente el trabajo desempenado por los ediles.

En todo caso, hemos de matizar unos supuestos en los que, aun-
que no se perciba ninguna retribucion en régimen de dedicacion

3 Véase por ejemplo la cantidad por asistencia a Pleno del Ayuntamiento de Aguilas, con un im-
porte de 440,33 - por sesion (disponible online en: https://transparencia.ayuntamientodeaguilas.
org/transparencia-municipal/retribuciones-por-asistencia-a-plenos-comisiones-y-dietas/, con-
sultado el 27/09/2023) o del Ayuntamiento de Elda, con un importe de 298,97- por Pleno pero
también por comision informativa (disponible online en: http://transparencia.elda.esfinicio/infor-
macion-participacion-institucional-organizativa-y-de-participacion/acuerdos-relativos-a-la-fi-
jacion-de-indemnizacion-por-asistencia-a-los-organos-colegiados-de-la-corporacion/). ~ Otro
ejemplo paradigmatico lo encontramos en el Ayuntamiento de Teruel con una retribucion de
693,17- por pleno ordinario (disponible en: https://www.teruel.es/portal/contenedor1.jsp?sec-
cion=s_fdes_d4_v1.jsp&codbusqueda=243¢tlanguage=esttcodResi=1&codMenuPN=242¢t-
codMenuSN=488&codMenuTN=473&codMenu=239 consultado el 27/09/2023). En definitiva,
cantidades que, aunque no tengan forma de dedicacion exclusiva o parcial, se pueden aproximar
bastante a una dedicacién parcial si el ayuntamiento configura una periodicidad de sesiones
frecuente.

Un régimen de absoluta
permisibilidad que sin duda
es en aras a garantizar la
participacion en asuntos
publicos prevista en el
articulo 23 CE.
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exclusiva o parcial tampoco se puede compaginar el puesto de
trabajo de concejal con otra actividad. Nos referimos a los pre-
vistos en el articulo 178.2 de la Ley Organica 5/1985, de 19 de
junio, del Régimen Electoral General (LOREG). Se trata de su-
puestos de incompatibilidad que pretenden evitar conflictos de
intereses que puedan ocasionarse al tener el concejal unos inte-
reses privados que pudiera llegar a anteponer a los publicos que
debe priorizar como cargo electo. La enumeracion de incompa-
tibilidades del art. 178 de la LOREG aborda diferentes situacio-
nes, en primer lugar, por desempefar el concejal un puesto de
trabajo externo de la corporacion que pudiera generar conflictos
es el caso de que sean asesores juridicos de la corporacion o
empleados de entidades bancarias del municipio (art. 178.2.a y
¢ LOREG). En sequndo lugar, encontramos supuestos de incom-
patibilidad en concejales que estén en candidaturas declaradas
ilegales (art. 178.2.e LOREG).

En tercer lugar, encontramos los supuestos de incompatibilidad
por pretender compaginar el concejal su responsabilidad politi-
ca con un trabajo dentro de la propia entidad local (art. 178.2.b
LOREG), donde encontramos una situacion de prohibicion en
aras a garantizar un buen gobierno local, si bien con determina-
dos matices, ya que se permite compatibilizarlo si se dan deter-
minadas circunstancias, ya que debe interpretarse dicha incom-
patibilidad restrictivamente conforme al art. 23 CE* En ultima
instancia, encontramos situaciones en las que la incompatibili-
dad se genera por ser el concejal contratista de la administra-
cion (art. 178.2.d LOREG), siendo ésta otra de las actuaciones
donde con frecuencia se producen conflictos de intereses espe-
cialmente en municipios pequenos donde las probabilidades de
que los ediles gestionen entidades que sean contratadas por el
ayuntamiento aumentan.

4 Sobre las posibilidades de poder compatibilizar un puesto de trabajo de concejal con el de
empleado publico en la misma entidad local y como debe interpretarse dicha prohibicion del art.
178.2.b LOREG puede verse el estudio realizado con detalle al respecto: CLEMENTE MARTINEZ,
Jaime: “La incompatibilidad del articulo 178.2.b) LOREG entre los cargos de concejal y empleado
de una misma entidad local: una dificil ponderacion de intereses constitucionales”, Cuadernos de
derecho local, num. 39-60, 2022, pp. 270-294.
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I.2. Conflictos de intereses de concejales con dedicacion
parcial.

La segunda posibilidad en la que un concejal puede incurrir en
conflictos por una actividad fuera de su trabajo principal es
cuando tiene asignada una dedicacion parcial, prevista en el art.
75.2 LRBRL. Para ver cémo el ordenamiento juridico pretende
evitar dichos conflictos en estos ediles nos detenemos en la re-
gulacion de incompatibilidades, donde, aunque el art. 5.1.b de la
Ley 53/1984 establece que no se aplica la normativa a los cargos
electos que no tengan dedicacion exclusiva, es cierto que el art.
5.2 de la citada ley establece una regulacion para los concejales
que desarrollan otra actividad y tienen ademas una dedicacion
parcial asignada. En concreto se exige que no se produzca un
solapamiento de horarios entre las dos actividades ni se superen
los limites economicos establecidos, una regulacion que ha sido
confirmada y detallada por la jurisprudencia como en la STSJ de
Castilla y Ledn de 21 de abril de 2017 que indico que: ‘es com-
patible la condicion de empleado publico con el miembro de las
Corporaciones locales en régimen de dedicacion parcial retribui-
da siempre que ésta se desempefie fuera de la jornada de trabajo
en la Administracion, y sin perjuicio, de los limites que, en su caso
se fijen en las leyes de Presupuestos Generales del Estado”

En concreto, dichos condicionantes que deben considerar los
concejales se refieren, por un lado, a que no se superen limi-
tes presupuestarios, lo que serian los limites retributivos del art.
7 de la Ley 53/1984°% como apunta Alamillo Blanca® que son
los mismos limites retributivos que se aplican a los empleados
publicos que pretenden compaginar otra actividad publica. En
segunda instancia, la norma exige también para entender que es
compatible ser edil en dedicacion parcial con otra actividad pro-
fesional que no se produzca un solapamiento de horarios entre
la actividad publica o privada que realiza el concejal y sus labores
en régimen de dedicacion parcial como edil. Para verificar esto

5 Dicho art. 7 de la Ley 53/1984 establece como limites retributivos que no pueden superarse
entre ambos sueldos publicos el limite salarial del Director General en régimen de dedicacion
ordinaria incrementada en unos porcentajes dependiendo del grupo de la administracion al que
se pertenezca.

6 ALAMILLO BLANCA, Jose Antonio: "Las retribuciones de los cargos electos", £/ Consultor de los
Ayuntamientos, num. 8, 2020, p. 102.
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habra que estar primeramente a lo dispuesto en el acuerdo ple-
nario por el que se asigna la dedicacion al concejal y si el mismo
establece algun horario concreto; de no ser asi resultaria mas
sencillo compatibilizarlo con el concejal ya que puede alegar que
realiza sus funciones fuera del horario de la actividad profesional
que desempefna ademas de su cargo electo.

La opcion de no fijar unos horarios cerrados en el acuerdo ple-
nario de dedicacion parcial puede beneficiar al concejal a efectos
de compatibilidad, ya que de tal forma el edil puede alegar que
lo realiza en dias laborables o festivos siempre y cuando no sea
cuando desempefa su otra actividad profesional’, una flexibi-
lidad a efectos de compatibilidad que también se produciria si
la actividad extra consistorial que efectua es como auténomo,
donde aunque tuviera unos horarios cerrados como edil en de-
dicacion parcial también seria sencillo lograr la compatibilidad.
En este sentido, Fibla Nicolau® afirma como el hecho de que el
concejal con dedicacion parcial sea autonomo facilita notoria-
mente la posibilidad de compaginar ambas actividades: “af ser
profesionales liberales que se fijan ellos mismos los horarios de
trabajo, no encontrarian ningun obstdculo para cumplir tempo-
ralmente las funciones que les hayan sido atribuidas en razon de
la representacion que ostentan dentro del consistorio”

Asi mismo, téngase en cuenta que el teletrabajo ha comenzado a
implantarse de forma generalizada en la administracion publica,
y de hecho se encuentra requlado en el art. 47 bis del Real Decre-
to Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publi-
co, por tanto también puede acordarse incluso que la dedicacion
parcial del edil se efectue telematicamente, lo cual puede ayudar

7 Véase como ejemplo el acuerdo adoptado por el Ayuntamiento de Genovés que en el Pleno
extraordinario de fecha 28 de junio de 2023 acord6 en el punto octavo autorizar la dedicacion
parcial del alcalde de la entidad con maxima flexibilidad, en concreto: "La dedicacid establerta en
el punt anterior és correspon amb una dedicacio setmanal de 19 hores, indistintament de que els
dies siguen laborables o festius, aixi mateix podra ser exercida telematicament'. Puede accederse
al acta desde https://genoves.sedelectronica.es/?x=0a40usAdlpQjGO2I*B3Pzy-VQvy*wgHV*BI-
NO*xBZhC*MZ*oFL-UN98nGw3j5vKOpFZWAjXXoErD70T*uQIimPpx09j1ESbvr-ZmxPCkLVpFQA-
fsLISOFCg (consultado el 5/10/2023).

8 FIBLA NICOLAU, Carmen: "Posible incompatibilidad entre el cargo de concejal de urbanismo, con
dedicacion parcial, y el ejercicio de la actividad profesional de arquitecto dentro del mismo tér-
mino municipal”, Cuadernos de Derecho Local, nim. 1 2003, pp. 158-164, p. 153.
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a compaginar horarios de mejor forma al evitar desplazamientos
y poder finalizar una actividad y empezar la otra de forma casi
simultanea.

En este sentido, dicha flexibilidad pretende permitir o incluso
potenciar la participacion publica prevista en el articulo 23 de
la Constitucion y no poner excesivas trabas a aquellos conce-
jales con dedicacion parcial para que se animen a participar en
los asuntos publicos locales presentandose en una candidatura.
De hecho, tal y como apunto Arroyo Gil° debe entenderse dicho
derecho de participacion con respecto al derecho a la igualdad y
a la prohibicion de la discriminacion establecidos en el articulo
14 de la Constitucion Espafola, por lo que en este caso adquiere
mas sentido la flexibilidad en la compatibilidad para permitir que
todos los concejales tengan la oportunidad de compaginar su
puesto de trabajo con un cargo electo local, ya que de lo contra-
rio se discriminaria a unos frente a otros.

El siguiente elemento a tener en cuenta a la hora de compatibi-
lizar una dedicacion parcial con un trabajo externo es si es ne-
cesario un acto expreso de autorizacion de la compatibilidad o si
es suficiente con que el concejal cumpla los requisitos del art. 5.2
de la Ley 53/1984 referidos a que no se produzca solapamiento
horario. A priori y de la lectura de dicho precepto no parece de
forma tan clara que esto deba ser asi ya que no se deduce de la
norma que debe solicitarse la compatibilidad de forma expresa,
dado que la normativa actual, la citada Ley 53/1984, no deman-
da este requisito, incluso cuando se trata de personal de otra
administracion publica y por ello parece suficiente con que se
cumplan los criterios del articulo 5 de la Ley 53/1984, sin que sea
necesario obtener la declaracion de compatibilidad por parte del
Pleno de la Corporacion.

Ademas, debemos recordar que dicho precepto esta redactado
de manera que simplemente parece que es necesario hacer un
control de ambas actividades, pero no una necesidad de compa-
tibilidad previa: “La Administracion en la que preste sus servicios

9 ARROYO GIL, Antonio: "La mocion de censura al alcalde a la luz de la jurisprudencia constitu-
cional (Comentario a la STC 151/2017, de 21 de diciembre)", Revista Espanola de Derecho Consti-
tucional, num. 116, 2019, pp. 329-363, p. 342.
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un miembro de una Corporacion local en régimen de dedicacion
parcial y esta ultima deberan comunicarse reciprocamente su
jornada en cada una de ellas y las retribuciones que perciban, asi
como cualquier modificacion que se produzca en ellas”

Si bien, encontramos sentencias que parecen posicionarse cla-
ramente indicando que debe autorizarse expresamente dicha
compatibilidad como es el caso de la STSJ de Cataluiia de 26 de
mayo de 2005 que expone que: “se alega la incompetencia de
la Generalitat de Catalunya para resolver el expediente de com-
patibilidad iniciado a instancia de Roberto. Esta argumentacion
no puede prosperar. Hay que tener en cuenta, al respecto, que el
aludido, sefior Roberto, declard como actividad principal, la de
meédico, funcionario al servicio de la Generalitat de Catalufia, y
solicito la compatibilidad, como seqgunda actividad, de la funcion
de alcalde. Siendo asi, hay que acudir al art. 9 de la ley 53/1984,
de 26 de diciembre, de incompatibilidades del personal al ser-
vicio de las administraciones publicas, en el que, con caracter
basico, se establece que el reconocimiento de la compatibilidad
corresponde a la administracion en la que se desempefa la ac-
tividad principal y que, como ha quedado dicho, en el caso que
nos ocupa era la Generalitat de Catalufia” También el Tribunal
Supremo, en una STS de 5 de octubre de 2001, rec. 3117/1996
confirmo que: “si se ejerce el cargo en régimen de dedicacion
parcial, debe tramitarse y resolverse favorablemente un expe-
diente de compatibilidad”.

Por ello, queda patente que actualmente el sentido jurispruden-
cial viene a decantar la balanza hacia la necesidad de que se au-
torice la compatibilidad, cuyo objetivo final no es otro que vigilar
que no se producen solapamientos de actividades y que ademas
no se producen conflictos de intereses entre ambas actividades.
De hecho, Rodriguez Alvarez'® expone que la norma se refiere a
la dedicacion parcial como una situacion de régimen lo que debe
fundamentarse por que debe haber una regulacion que busque
“la transparencia y el control, de manera que habra que arbitrar
en todo caso mecanismos que permitan garantizar y controlar el
cumplimiento de la dedicacion exigida”

10 RODRIGUEZ ALVAREZ, Manuel: "El nuevo régimen retributivo de los Cargos Electivos Locales",
El Consultor de los Ayuntamientos, nim. 7, 2001, p. 1179.



La gestion de los conflictos de intereses en concejales como herramienta de calidad democratica: dos situaciones ejemplarizantes

I.3. Conflictos de intereses de concejales con dedicacion
exclusiva.

La ultima situacion de posible conflicto de interés que podemos
encontrar es cuando el concejal tiene una dedicacion exclusiva
del art. 75 LRBRL y pretende al mismo tiempo compatibilizarlo
con una actividad publica o privada. En este sentido hemos de
recordar que el art. 5.1.b de la citada Ley 53/1984 de incompa-
tibilidades equipara la dedicacion exclusiva de un cargo elec-
to local con la incompatibilidad aplicable a cualquier empleado
publico, por lo cual, en principio, no puede compatibilizarlo con
ninguna actividad adicional, de aqui el sentido del término de-
dicacion exclusiva. El objetivo de esta incompatibilidad es, segun
STC 172/1996 de 31 de octubre de 1996, rec. 407/1986: "garan-
tizar su objetividad de actuacion, en evitacion de relaciones de
dependencia perturbadoras, asi como su eficacia, procurando la
maxima dedicacion a las funciones propias de su empleo o car-
go, caracteristicas aquélla y ésta predicables constitucionalmen-
te de la actividad de las Administraciones Publicas vy, por tanto,
exigible también de sus servidores (art. 103 CE)"

La importancia de que el concejal dedique sus esfuerzos a la ac-
tuacion publica que se le ha encomendado queda también pa-
tente en la lectura del art. 13.3 del Real Decreto 2568/1986, de
28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Orga-
nizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades
Locales, que establece la importancia de que dicha dedicacion
sea preferente pero permitiendo algunas opciones de compa-
tibilidad al indicar que: "El reconocimiento de la dedicacion ex-
clusiva a un miembro de la Corporacion exigira la dedicacion
preferente del mismo a las tareas propias de su cargo, sin perjui-
cio de otras ocupaciones marginales que, en cualquier caso, no
podran causar detrimento a su dedicacion a la Corporacion. En
el caso de que tales ocupaciones sean remuneradas, se requerira
una declaracion formal de compatibilidad por parte del Pleno de
la entidad local”

Con dicho precepto del Real Decreto 2568/1986, que es posterior
a la aprobacion de la legislacion de incompatibilidades, parece
que el legislador quiere otorgar al cargo electo local en dedi-
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cacion exclusiva un régimen de incompatibilidad mas reforzado
del que establece para los empleados publicos. Ello es asi porque
los empleados también tienen una prohibicion de desempefar
otra actividad publica o privada a excepcion de los supuestos
de compatibilidad que se les conceda al amparo de los capitu-
los Ill o IV de la Ley 53/1984, aunque los ediles con dedicacion
exclusiva parece que, ademas de cumplir con los requisitos de
la citada Ley 53/1984, deben acreditar que el puesto que van a
desempefiar fuera del consistorio es una actividad discrecional,
conforme el art. 13 del Real Decreto 2568/1986. De hecho, pa-
rece confuso y no puede deducirse claramente si para el caso de
ediles con dedicacion exclusiva deben aplicarse ambas normas
para otorgar la compatibilidad (las reglas de la Ley 53/1984 y el
art. 13 RD 2568/1986) o solamente el precepto del citado Real
Decreto 2568/1986, ya que si fuera Unicamente la segunda op-
cion se dejaria un margen de flexibilidad mayor a los ediles, en
tanto en cuanto no tendrian que someterse a las limitaciones
horarias, retributivas y otras que fijan los capitulos Il o IV de
la Ley 53/1984 para otorgar una compatibilidad por actividades
publicas o privadas.

De hecho, esta opcion parecer ser como lo interpreta la juris-
prudencia de forma mayoritaria, ya que la STS de 1 de julio de
2003, rec. 3958/1999 se refiere a dicha compatibilidad Unica-
mente refiriéndose a la regla del art. 13 del RD 2568/1986, sin
hacer mayor mencion a la Ley 53/1984: "la dedicacion exclu-
siva iba acompafiada en el caso del alcalde del otorgamiento
de una compatibilidad (algo que no esta prohibido en la Ley de
Bases y que esta expresamente permitido por el articulo 13.3
del Reglamento de Organizacion)” Algo que también se ha re-
iterado en las sentencias de los Tribunales Superiores de Justi-
cia, como la STSJ de Extremadura, de 11 de mayo de 1999, rec.
1279/1996, que declard la compatibilidad del desempefo de la
alcaldia en régimen de dedicacion exclusiva con el ejercicio de
una profesion liberal basandose unicamente en lo dispuesto en
el RD 2568/1986 en base a que "El ejercicio libre de una profe-
sion liberal de forma privada puede llevarse a cabo con plena
dedicacion, de forma parcial o ejercerse esporadicamente o de
forma secundaria o0 marginal respecto de otra" o la STSJ de Can-
tabria 177/2009, de 13 de marzo, rec. 357/2008, que permitio la
compatibilidad del cargo de alcalde con una actividad sanitaria
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unas horas semanales, condicionando por tanto la compatibili-
dad unicamente a la exigencia de actividad marginal prevista en
el RD 2568/1986.

De hecho, condicionar dicha compatibilidad del edil en dedi-
cacion exclusiva unicamente a los preceptos del art. 13 del RD
2568/1986 podria entenderse mas garantista para permitir de
forma mas amplia la participacion politica prevista en el articulo
23 CE, si bien podria implicar que el cargo electo incurra con
mayor frecuencia en conflictos de intereses o en situaciones que
menoscaben su buen hacer como edil publico, al estar sometido
a menos reglas que garanticen su objetividad de actuaciones;
por ello, si una entidad local opta por interpretar que solo debe
atender a los limites del RD 2568/1986 al conceder una compa-
tibilidad de este tipo debe analizar la situacion con cautela para
no poner en riesgo el buen gobierno local.

En todo caso, lo que si queda patente es la necesidad de sequir
el criterio del Real Decreto 2568/1986, por lo que queda a una
amplia discrecionalidad de cada consistorio valorar que debe
entenderse o no por “ocupacion marginal”, un concepto juridico
indeterminado que debera concretizarse en cada ocasion por el
Pleno del consistorio, otorgandose asi unas potestades de gran
calado, ya que, de hecho, si dicho 6rgano realiza una interpreta-
cion erronea o alejada del interés general se acabara perjudican-
do el derecho de participacion politica de los cargos electos. De
hecho, dicho margen de discrecionalidad otorgado a los maximos
organos colegiados de las entidades locales para entender qué
€s 0 no una actuacion marginal, sin concretar mas detalles de
como interpretarlo, es fruto de una regulacion juridica escasa en
esta materia, ya que como apunta Fernandez Mallol™: “La relacion
entre las causas de incompatibilidad, los conflictos de interés y la
imparcialidad en la actividad administrativa es una materia co-
nocida, pero sobre la que poco se ha lucido el legislador en todas
las instancias normativas” Sin duda, una regulacion mas porme-
norizada de las incompatibilidades en las que pueden incurrir los

11 FERNANDEZ MALLOL, Antonio Luis: "La integridad del procedimiento de contratacién publica
en el derecho de la Unién Europea. El conflicto de interés y su incidencia sobre la regulacion de
las prohibiciones para contratar, las causas de incompatibilidad y las disposiciones sobre trans-
parencia y buen gobierno", Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, num. 2,
2014, pp. 117-130, p. 119.

Condicionar dicha
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cargos electos locales ayudaria a evitar conflictos de intereses y
permitiria otorgar un margen de sequridad juridica mayor a los
ediles que quisieran compaginar su actividad con otra, al conocer
con detalle cuando pueden otorgarse dichas compatibilidades.

En definitiva, todo este régimen de incompatibilidades pretende,
como apunta la STSJ de Castilla-La Mancha 366/2004, de 7 de
julio, rec. 493/2001, que a su vez remite a jurisprudencia anterior
del Tribunal Supremo, lo siguiente: “La prohibicion de que se tra-
ta tiene por objeto no solo dotar de claridad a la actuacion ad-
ministrativa, sino evitar de modo absoluto toda sospecha sobre
la rectitud y moralidad en la actuacion de todas las personas que
intervienen en la vida publica (STS de 6 de noviembre de 1989)"

I.4. Conflictos de intereses de concejales al sustituir otros
cargos electos o al adoptar decisiones sobre asuntos con
intereses privados.

Encontramos otros ambitos donde podemos localizar potencia-
les conflictos de intereses en los supuestos en los que un conce-
jal sustituya al alcalde o a otro concejal por estar el sequndo de
vacaciones, o ausente durante un periodo y pretenda percibir las
retribuciones del que sustituya.

Ante esta situacion es posible que el concejal que vaya a sus-
tituir sea funcionario de la propia corporacion o de otra admi-
nistracion publica o entidad privada y por tanto surja de forma
repentina el posible conflicto con poco margen de maniobra, ya
que en principio las sustituciones para un periodo transitorio no
estaban inicialmente previstas en las retribuciones de los conce-
jales ni en las posibles autorizaciones de compatibilidad._En este
sentido, hemos de indicar que lo mas prudente resultaria que el
concejal que sustituye a otro o al alcalde pudiera percibir retri-
buciones adicionales por realizar dicha sustitucion si, en primer
lugar, se acuerdan por el pleno, como toda retribucion de los
concejalesy, en sequndo lugar, habria que detenerse en concreto
en cual es el tipo de retribucion que va a percibir y si se entiende
como parcial o exclusiva ya que supondra que resulte compatible
o no conforme a lo indicado anteriormente. En este sentido, la
STS de 12 de julio de 2006, rec. 3977/2003, aborda la cuestion de



La gestion de los conflictos de intereses en concejales como herramienta de calidad democratica: dos situaciones ejemplarizantes

la retribucion por sustitucion de los ediles locales, validando las
mismas cuando han sido previamente acordadas por una resolu-
cion plenaria. En consecuencia, parece l6gico que se fijen expre-
samente por acuerdo plenario o incluso de forma reglamentaria
con el fin de establecer las posibilidades que puedan sucederse
y asi evitar situaciones sobrevenidas de dificil gestion. Por ello,
supondria una practica de buen gobierno establecer reglamen-
tariamente dicha regulacion, de hecho, si existieran mas meca-
nismos extralegales que verificaran actuaciones de busqueda de
la ética publica, ello ayudaria notoriamente a mejorar el interés
general en este ambito, como puede ser el caso del Sello Europeo
de Excelencia en Gobernanza (ELoGE)'? que concede el Consejo
de Europa a aquellas entidades locales que verifican estos aspec-
tos y supone un mecanismo de certificacion, esto es, una norma
técnica que excede de las "meras iniciativas de autorregulacion
hacia su emplazamiento como marco técnico con directas impli-
caciones en el ambito juridico"".

En todo caso, en el supuesto estudiado, se podia realizar la susti-
tucion de los concejales sin percibir retribuciones y por tanto sin
generar ningun tipo de incompatibilidad por razones de retribu-
cion o régimen horario, si bien ello podria implicar una discrimi-
nacion hacia ediles que asumen tareas que, si no las realizaran
por sustitucion, estarian retribuidas. Por tanto, el buen gobierno
local aconsejaria regular expresamente dichas situaciones en fa-
vor de los derechos de participacion politica del art. 23 CE y del
derecho a la igualdad del art.14 CE™.

Recordemos que todo este régimen de conflicto de intereses de
los concejales por percibir retribuciones existe por el mismo mo-
tivo por el que se permite a los concejales su retribucion, ya que

12 Puede obtenerse mas informacion sobre dicho Sello del Consejo de Europa en: https://www.
coe.int/en/web/good-governance/eloge, consultado el 04/10/2023.

13 VIGURI CORDERO, Jorge Agustin: “Las normas ISO/IEC como mecanismos de responsabilidad
proactiva en el Reglamento General de Proteccion de Datos", Revista de Internet, Derecho y Poli-
tica, num. 33, 2021, p. 10.

Sobre el particular, véase también VIGURI CORDERO, Jorge Agustin: "La adopcidn de instrumen-
tos de certificacion como garantia eficiente en la proteccion de los datos personales”, Revista
Catalana de Dret Public, num. 62, 2021, p. 160-166.

14 Sobre el juego de estos articulos en relacion con el mas general derecho a una buena admi-

nistracion, puede verse TOMAS MALLEN, Beatriz: £l derecho fundamental a una buena adminis-
tracion, INAP, Madrid, 2004.
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de lo contrario no estaria fomentando la participacion politica si
estuviera absolutamente vetado por la legislacion las retribucio-
nes en los cargos electos locales, lo cual en la practica acabaria
suponiendo que solo aquellas personas con recursos propios su-
ficientes se dedicarian en la politica local.

Por otro lado, resulta especialmente relevante analizar situacio-
nes en las que un cargo electo puede incurrir en una situacion de
conflictos de intereses por tener que adoptar un acuerdo sobre el
que tenga intereses privados. Ante estas situaciones los cargos
electos deben cumplir su exigencia de abstencion prevista en el
art. 23 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridi-
co del Sector Publico™, que se traduce en una exigencia de que
los lideres politicos eviten llevar a cabo discusiones, votaciones
0 acciones en temas en los que tengan algun interés personal,
independientemente de si la decision resulta beneficiosa o per-
judicial para ellos. Son numerosos los ejemplos en los que edi-
les locales deberian haberse abstenido de un asunto por tener
intereses particulares' y no haberlo hecho supone incurrir en
conflictos de intereses que pueden dafar la democracia local.
Ademas, téngase en cuenta que dichos conflictos se producen
al margen del régimen retributivo que tenga asignado el edil, ya
que pueden incurrir en dichos conflictos con independencia de si
tienen dedicacion exclusiva o parcial del art. 75 LRBRL o incluso
si no tienen ninguna de ellas.

Lo relevante en estos supuestos es evitar que el edil participe
de una decision publica en la que pueda tener intereses, ya sea
siendo él mismo un organo unipersonal que dicta la resolucion
(alcalde o concejal delegado) o participando en la deliberacion
y votacion en un ¢érgano colegiado del que forme parte y sea el

15 Como es conocido, el art. 23 LRISP establece que las autoridades y el personal al servicio de las
Administraciones deberd abstenerse de intervenir en asuntos donde tenga un interés personal,
vinculos matrimoniales o similares, amistad, enemistad, haber mantenido una relacion de servicio
profesional o simplemente tener un interés en el asunto por cualquier motivo.

16 Encontramos varios ejemplos en la prensa al respecto:

- Raul Sénchez: “No sabia que mi hijo era administrador de la cooperativa™: https://elpais.com/
ccaa/2014/12/30/madrid/1419972799_414736.html, consultado el 10/10/2023.

- Ciudadanos expulsa al concejal que no se abstuvo en la investidura en Albacete: https:/fwww.
hoy.es/nacional/201507/07/ciudadanos-expulsa-concejal-abstuvo-20150707104002-rc.ntml?re-
f=httpstb3A%2F%2Fwww.hoy.es%2Fnacional%2F201507%2F07%2Fciudadanos-expulsa-con-
cejal-abstuvo-20150707104002-rc.html, consultado el 10/10/2023.
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competente para el asunto (Pleno, comision o Junta de Gobierno
Local). De hecho, como indica Fibla Nicolau': "la imparcialidad
que se tiene que predicar de las resoluciones administrativas,
es decir, la confusion entre los intereses publicos y los privados,
al tratar de los asuntos que tenga que conocer un concejal por
razon de su cargo”.

II1. La incompatibilidad
del concejal con ser juez de
paz o secretario del
Juzgado de Paz.

tro caso paradigmatico en materia de conflictos de intereses

e incompatibilidades de personal de los concejales es cuando
los mismo optan al cargo de juez de paz o secretario del Juzgado
de Paz. Recordemos que si bien la administracion de justicia es
externa al ambito local, en el ambito concreto de los Juzgados
de Paz encontramos una excepcion, puesto que el art 101.2' de
la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial establece
que el pleno de los consistorios locales realizara la propuesta de
juez de paz de la localidad y el articulo 50.3" de la Ley 38/1988,
de 28 de diciembre, de Demarcacion y de Planta Judicial esta-
blece que la secretaria de dicho Juzgado de Paz la desempefia-
ra quien designe el ayuntamiento. Lo que en la practica acaba
suponiendo el nombramiento de dos personas que, aungque no
necesariamente estén en la plantilla del ayuntamiento, el consis-
torio si interviene activamente para nombrarlas.

17 FIBLA NICOLAU, Carmen: "Posible incompatibilidad entre el cargo de concejal de urbanismo...”,
op. cit., p.153.

18 El articulo 101.2 de la Ley organica 6/1985 establece: “Los Jueces de Paz y sus sustitutos seran
elegidos por el Pleno del Ayuntamiento, con el voto favorable de la mayoria absoluta de sus
miembros, entre las personas que, reuniendo las condiciones legales, asi lo soliciten. Si no hubie-
re solicitante, el pleno elegird libremente”.

19 En concreto, el articulo 50.3 de la Ley 38/1988 establece: “el Ayuntamiento nombrara una
persona idonea para el desempefo de la Secretaria y lo comunicara al Ministerio de Justicia para
su aprobacion”.
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En cuanto a la posible compatibilidad entre el cargo de concejal
y el de juez de paz, hay que afirmar tajantemente que no es po-
sible, aunque el fundamento no se encuentra en la LOREG, sino
en el articulo 389 de la citada Ley organica 6/1985 que establece
como incompatible el cargo de juez: “Con cualquier cargo de
eleccion popular o designacion politica del Estado, Comunidades
Auténomas, Provincias y demas entidades locales y organismos
dependientes de cualquiera de ellos".

Sibien el asunto resulta mas complejo en el caso de la posible com-
patibilidad del cargo de concejal con el de secretario del Juzgado
de Paz, donde entra en juego la LOREG. En la mayoria de los casos
y tal y como prevé la norma sera secretario del Juzgado de Paz un
empleado del ayuntamiento, por tanto, si dicho empleado muni-
cipal que asume la secretaria del Juzgado de Paz es nombrado en
el cargo de concejal, tendriamos que acudir a la incompatibilidad
del art. 178.2.b LOREG vy a los requisitos que permiten exceptuar-
los, indicados por la jurisprudencia y la Junta Electoral Central, que
permitirian compatibilizar el cargo de concejal con un puesto de
trabajo?' (un puesto que ademas seria el de secretario del juzgado).

En cambio, también existe la opcion de que sea secretario del
Juzgado de Paz una persona externa al ayuntamiento, ya que
el citado art. 50.3 Ley 38/1988 se refiere a persona idonea. Ante
esta situacion, cabria la posibilidad de que un concejal optara a
ser secretario del Juzgado de Paz sin ser ademas un empleado
municipal. Asi pues, surge el debate de si debemos entender al
secretario del Juzgado de Paz como parte integrante del personal
del consistorio y por tanto se le aplicaria la prohibicion del art.
178.2.b LOREG.

En ese sentido, la Junta Electoral Central se ha pronunciado en
acuerdo de 25 de marzo del 1996 indicando que: “si el puesto

20 Dicha incompatibilidad prevista en el articulo 389 de la Ley organica 6/1985 es de aplicacion
a los jueces de paz segun prevé el articulo 14 del Reglamento 3/1995, de 7 de junio, de los Jueces
de Paz que establece que: "Durante su mandato los Jueces de Paz estaran sujetos al régimen de
incompatibilidades y prohibiciones requladas en los articulos 389 a 397 de la Ley Orgénica del
Poder Judicial en lo que les sea aplicable”

21 Aeste respecto, pueden conocerse dichos requisitos que permiten exceptuar la prohibicion del
art. 178.2.b LOREG en: CLEMENTE MARTINEZ, Jaime: “La incompatibilidad del articulo 178.2.b)
LOREG entre los cargos...", op. cit.
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de Secretario del Juzgado de Paz no es ocupado por funcionario
de la Administracion de Justicia o del propio Ayuntamiento sino,
de conformidad con la Disposicion transitoria 6a del Reglamento
Organico de Secretarios Judiciales, por «persona que reuna condi-
ciones de idoneidad», teniendo también en cuenta lo previsto en
el articulo 50.2 del Reglamento de Planta y Demarcacion Judicial
respecto de los secretarios de Juzgados de Paz de municipios de
menos de 7.000 habitantes, no existe causa de incompatibilidad,
por cuanto en tal supuesto no se integran en el Cuerpo de Se-
cretarios Judiciales, no siéndoles de aplicacion lo establecido en
el articulo 474 en relacion con el 389, ambos de la Ley Organica
del Poder Judicial” Por tanto, la Junta Electoral Central interpre-
ta que no existe incompatibilidad entre el cargo de concejal y el
de secretario del Juzgado de Paz, aunque lo fundamenta en las
incompatibilidades de la Ley Organica del Poder Judicial, sin en-
trar a valorar si el hecho de que el secretario del juzgado perciba
retribucion desde el ayuntamiento nos puede hacer pensar que
es parte del personal municipal y por tanto potencial sujeto obli-
gado a cumplir la prohibicion del art. 178.2.b LOREG.

Para apuntalar mejor esta cuestion, debemos tener en cuenta
que el cargo de secretario del Juzgado de Paz esta retribuido mo-
destamente mediante una asignacion establecida actualmente
en el apartado dos de la disposicion adicional vigésimosexta de
la Ley 31/2022, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado para el afo 2023.

Aunque en la practica la retribucion si que se realiza desde el
ayuntamiento, en la medida en que es una competencia mu-
nicipal la asuncion de las funciones del personal al servicio del
Juzgado de Paz. En principio, si dicha asignacion economica se
realiza directamente por una administracion distinta al ayunta-
miento todo nos hace pensar que en efecto no se puede produ-
cir la incompatibilidad del art. 178.2.b LOREG, porque en ningun
caso tendra la consideracion de empleado municipal dicho se-
cretario al no concurrir el requisito de retribucion por parte de
la entidad local.

Si bien, ello no siempre es asi, porque algunas comunidades au-
ténomas que asumian la retribucion de los secretarios de los Juz-

La Junta Electoral Central
interpreta que no existe
incompatibilidad entre el
cargo de concejal y el de
secretario del Juzgado de
Paz, aunque lo fundamenta
en las incompatibilidades
de la Ley Organica del
Poder Judicial.
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gados de Paz han empezado a dejar de hacerlo?, teniendo que
abonarlo el ayuntamiento y subvencionando el importe la comu-
nidad autonoma, todo ello en aplicacion del articulo 52 de la Ley
38/1988, de 28 de diciembre, de demarcacion y planta judicial,
que establece que se debe subvencionar a los Ayuntamientos
por los gastos que soportan derivados del funcionamiento de los
juzgados de paz.

Por tanto, con la asuncion de la retribucion por las entidades
locales nos surge de nuevo la problematica sobre si debemos
entender que dicho secretario del Juzgado de Paz es parte de la
plantilla del ayuntamiento vy, por tanto, susceptible de aplicarse
la incompatibilidad del art. 178.2.b LOREG. Ademas, la forma en
que retribuyen dicho importe los ayuntamientos es relevante,
porque no se trata de un debate cerrado, ya que aunque lo mas
sencillo seria abonar el concepto de forma extrasalarial las enti-
dades locales también podrian llegar a dar de alta en la seguri-
dad social al secretario del Juzgado de Paz y abonarle en nomina
los conceptos, momento en que los indicios de que se trata de
un puesto de trabajo del ayuntamiento se verian notoriamente
incrementados®.

En definitiva, aunque la Junta Electoral Central ha apreciado que,
en principio, no existe incompatibilidad y por tanto conflicto de
interés relevante entre el puesto de concejal y el de secretario
del Juzgado de Paz, cierto es que lo ha hecho principalmente en
base a las incompatibilidades previstas en la Ley organica del
Poder judicial y la casuistica de cada ayuntamiento a la hora de

22 Es el caso de la Comunidad Valenciana, que hasta el 2020 venia asumiendo la retribucion di-
rectamente de los secretarios de los juzgados de paz pero mediante Resolucién de 21 de octubre
de 2021, de la consellera de Justicia, Interior y Administracion Publica, por la que se conceden
ayudas a los ayuntamientos de la Comunitat Valenciana para gastos de funcionamiento de los
juzgados de Paz, incluidos los gastos ocasionados por el personal no funcionarial que ostenta la
secretaria, correspondientes al ejercicio 2021 (DOGV de 29/10/2021), dejé de hacerlo y dicha re-
tribucion debe ser abonada por el consistorio local.

23 Encontramos un ejemplo en el Ayuntamiento de Hornachuelos (Cordoba) que realizd una
convocatoria de personal laboral temporal para cubrir el puesto de trabajo de secretario del juz-
gado de paz, asunto que propicio la resolucion n°14/2957 del Defensor del Pueblo Andaluz ante
la posible vulneracion de los principios de igualdad mérito y capacidad (véase en este enlace ht-
tps://www.defensordelpuebloandaluz.es/resolucion-ante-la-contratacion-temporal-pa-
ra-el-puesto-de-secretaria-de-juzgado-de-paz, consultado el 15/10/2023). De esta forma, vemos
como incluso algunos ayuntamientos han optado por incluir expresamente como parte de sus
puestos de trabajo el de secretario del juzgado de paz, con lo cual aqui se aplicaria plenamente la
incompatibilidad del art. 178.2.b LOREG.
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abonar y considerar o no como parte de la estructura de perso-
nal al secretario del Juzgado de Paz nos puede hacer pensar que,
eventualmente, podria llegar a aplicarse la incompatibilidad del
articulo 178.2.b LOREG ya que en la practica se trataria de per-
sonal dependiente del ayuntamiento.

IV. Conclusiones.

Sin duda, el hecho de que un cargo electo local incurra en un
conflicto de interés, puede acabar acarreando la realizacion
de un acto fraudulento o corrupto. Por ello, el estudio de las
situaciones en las que un edil puede incurrir en eventuales con-
flictos resulta de especial importancia para vigilar que las ac-
tuaciones de las administraciones locales se efectuan teniendo
en cuenta la calidad democratica y no en base a conflictos de
intereses particulares.

Se ha considerado de especial importancia el estudio de los con-
flictos de intereses abordados, como son aquellos en los que
puede incurrir un concejal por compatibilizar su labor politica,
con otra actividad publica o privada fuera del consistorio vy, por
otro lado, los conflictos que pueden generarse de querer compa-
ginar el cargo de concejal con el de juez de paz o secretario del
Juzgado de Paz municipal. Es notorio que se trata de dos situa-
ciones de conflictos de intereses diferentes, pero que resultan al
mismo tiempo ejemplarizantes de las multiples coyunturas en
las que se puede encontrar un edil. En primer lugar, con la com-
patibilidad con otras actividades publicas o privadas, que se trata
de una situacion que se produce con frecuencia en el ambito
local, como con el estudio de las compatibilidades de ser concejal
y juez de paz o secretario de dicho juzgado, que constituye una
situacion mas infrecuente, pero que podria plantearse también
en la esfera municipal debido a la cercania con la poblacion y
a que se quiera proponer como candidato a dichos puestos a
alguien que ya ostenta un cargo electo local en el consistorio. Se
trata de dos situaciones que, como indicamos, sirven de ejemplo
de las multiples situaciones de conflicto de interés que produ-
cen las entidades locales y que los ediles deben vigilar para no

Podria llegar a aplicarse
la incompatibilidad

del articulo 178.2.b
LOREG ya que en la
practica se trataria de
personal dependiente del
ayuntamiento.

El estudio de las
situaciones en las que
un edil puede incurrir

en eventuales conflictos
resulta de especial
importancia para vigilar
que las actuaciones de las
administraciones locales
se efectuan teniendo

en cuenta la calidad
democratica y no en base
a conflictos de intereses

particulares.

Se trata de dos situaciones
de conflictos de intereses
diferentes, pero que
resultan al mismo tiempo
ejemplarizantes de las
multiples coyunturas

en las que se puede
encontrar un edil.
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incurrir en ellas indebidamente, salvo que la normativa lo per-
mita; ya que, si no, se ponen en riesgo los principios de calidad
democratica y el buen gobierno local que son esperables de las
administraciones municipales.

En el caso de los conflictos de interés estudiados, debemos poner
énfasis en analizar si la compatibilidad de actividades del edil
con otra actividad publica o privada es viable conforme a la nor-
mativa de incompatibilidades, dependiendo de si tiene dedica-
cion exclusiva, parcial o si percibe retribuciones de las previstas
en los articulos 75.1 0 75.2 LRBRL

Asimismo, también se pueden producir conflictos de intereses por
simultanear el cargo publico con otra actividad profesional fuera
del consistorio, sin que resulte importante si tiene algun tipo de
retribucion periddica por sus funciones. Ello es asi, ya que, como
hemos estudiado puede incurrirse en conflictos por el simple he-
cho de adoptarse decisiones en las que pueda tener algun interés
personal o de un allegado en el asunto. Son estas situaciones
que frecuentemente no son abordadas por las entidades locales
y que requieren de un esfuerzo adicional para que los ayunta-
mientos prevean mediante sus reglamentos o los acuerdos ple-
narios que consideren oportunos mecanismos para garantizar
que no se producen conflictos al generarse dichas coyunturas.
De igual forma ocurre cuando accidentalmente un cargo electo
ocupa las responsabilidades de otro por sustitucion y entonces
se incurre en situaciones de incompatibilidad que hasta la fecha
no habian sido previstas por no venir desempefiando el primer
edil dichas responsabilidades publicas. Ante esta circunstancia,
también deben fijarse mecanismos por las entidades locales, con
el fin de gestionar adecuadamente dichos conflictos de intereses
y evitar que se vea afectada la calidad democratica local.

Enlo que respecta a las situaciones de conflictos de intereses que
se pueden producir por querer compaginar el puesto de concejal
con el de juez de paz o secretario del Juzgado de Paz, como se ha
expuesto la compatibilidad con el cargo de juez resulta imposi-
ble, en base a Ley Organica del Poder Judicial, ya que, de hecho,
implicaria un conflicto de interés manifiesto entre una persona
que realizaria simultaneamente responsabilidades propias del
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poder ejecutivo y del poder judicial. En el caso del secretariado
del Juzgado de Paz, las compatibilidades son posibles, aunque
siempre con la cautela de no incurrir en conflictos de intereses
y las prohibiciones que puedan derivarse del art. 178.2 LOREG,
como se ha estudiado.

En definitiva, mediante el presente articulo, se pretende abordar
situaciones de conflictos de interés en las que pueden incurrir los
cargos electos y que pueden resultar ejemplarizantes para vislum-
brar el conjunto de coyunturas ante las cuales un concejal puede
encontrarse en el mundo local y que debe evitar para no incurrir
en un conflicto de interés. De hecho, aunque la normativa regula
dichas situaciones para evitar los conflictos, no lo hace suficiente-
mente, como hemos avanzado, lo que hace que en la practica sean
muchas las situaciones en las que no se ha puesto freno a dichas
actuaciones contrarias a los principios de buen gobierno.

Por todo ello se requiere un esfuerzo adicional por parte de las
entidades locales, ante la ausencia de un mayor desarrollo nor-
mativo por parte del legislador, para regular todas y cada una
de las situaciones de conflicto de interés y en especial las ante-
riormente abordadas, lo cual ayudara notoriamente a garantizar
unos principios de buen gobierno local, que satisfagan el interés
general municipal y permitan hablar de una calidad democratica
en nuestras entidades locales.
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Resumen.

os conflictos de intereses en el ambito local suponen uno de

los principales causantes de los fraudes publicos. Por ello, me-
diante el presente articulo, se abordan dos situaciones de posi-
bles conflictos que resultan ejemplarizantes de la multitud que se
pueden ocasionar y que deben controlarse especialmente en los
ayuntamientos. Por un lado, las posibles situaciones de conflic-
to e incompatibilidades que se pueden generar por compaginar
los concejales una actividad profesional externa a su consistorio
y por otro lado, se estudia la incompatibilidad, en su caso, para
compaginar el cargo de edil con el de juez de paz o de secretario
del juzgado de paz, que también puede darse con frecuencia en el
ambito municipal. Todo ello con el objeto de poner en el foco la
importancia de cumplir los principios de buen gobierno y garan-
tizar una calidad democratica en nuestros ayuntamientos.

Resum.

s conflictes d'interessos a nivell local suposen un dels princi-

pals causants dels fraus publics. Per aixd, mitjancant aquest
article, s'aborden dues situacions de possibles conflictes que re-
sulten exemplaritzants de la multitud que es poden ocasionar
i que s'han de controlar especialment als ajuntaments. D'una
banda, les possibles situacions de conflicte i incompatibilitats
que es poden generar per compaginar els regidors una activitat
professional externa al seu consistori i per altra banda, s'estudia
la incompatibilitat, si escau, per compaginar el carrec d'edil amb
el de jutge de pau o de secretari del jutjat de pau, que també es
pot donar sovint en I'ambit municipal. Tot aixd amb I'objecte de
posar al focus la importancia de complir els principis de bon go-
vern i garantir una qualitat democratica als nostres ajuntaments.

PALABRAS CLAVE

Conflictos de intereses, ayuntamientos, buen gobierno, calidad
democratica, incompatibilidades, concejales, juzgado de paz.
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I. Introduccion.

n la ultima década, el Gobierno valenciano ha centrado sus es-

fuerzos por dotarse de un marco de integridad institucional
propio, buscando hacer visible un cambio de paradigma que se
hacia necesario no solo en la lucha contra la corrupcion sino en el
avance hacia un gobierno abierto. En menos de una década, desde
que en 2015 se desarrollasen los principios de “transparencia y
buen gobierno” en el ambito de la Administracion valenciana has-
ta 2023, donde las Cortes -al filo de concluir la X legislatura (2019-
2023)- aprobaron una legislacion que introduce un nuevo modelo
de gobernanza participativa, se sustanciara dicho marco, impli-
cando a gobiernos de distinto signo y desarrollando algunas face-
tas inéditas de nuestro autogobierno.

En menos de una década,
desde que en 2015 se
desarrollasen los principios
de "transparencia y buen
gobierno” en el ambito de
la Administracion
valenciana hasta 2023,
donde las Cortes -al filo de
concluir la X legislatura
(2019-2023)- aprobaron
una legislacion que
introduce un nuevo modelo
de gobernanza
participativa, se sustanciara
dicho marco, implicando a
gobiernos de distinto signo
y desarrollando algunas
facetas inéditas de nuestro
autogobierno.
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El presente articulo busca profundizar en el nuevo marco legal y
normativo resultante que, ademas, supone un desarrollo estatu-
tario no solo de alguno de los derechos estatutarios consagrados
en la norma institucional basica' sino ligado, también, al desplie-
gue de la Carta de Derechos Sociales de la Comunitat Valencia-
na? aprobada mediante la Ley 4/2012, de 15 de octubre® y al que
la doctrina constitucionalista, con notables excepciones* ha
prestado poca atencion. Nos centraremos en nuestro analisis en
los dos principales desarrollos legislativos resultantes (Ley
4/2023, de 13 de abril®y Ley 1/2022, de 13 de abril®, resultado de
la parcelacion del contenido material que habia sido regulado a
través de la Ley 2/2015, de 2 de abril); sin olvidar, también, otras
iniciativas y desarrollos normativos que incidiran en la mejora de
la calidad democratica y el buen gobierno.

II. Despliegue estatutario
del derecho al buen
gobierno.

| despliegue del mandato estatutario dirigido al legislador,
contenido en el articulo 9.1 ("Sin perjuicio de lo que dispone
la legislacion basica del Estado, una Ley de Les Corts requlara el

1 Ley Orgénica 1/2006, de 10 de abril, de Reforma de Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Esta-
tuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana (BOE num. 86, de 11 de abril de 2006, 13934-
13954). Que ha sido modificada con posterioridad por la Ley Organica 3/2019, de 12 de marzo, de
reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana en materia de participacion de la
Generalitat Valenciana en las decisiones sobre inversion del Estado en la Comunidad Valenciana
(BOE num. 62, de 13 de marzo de 2019, 23777-23780).

2 Sobre este particular ver VIVANCOS COMES, Mariano, Carta de Derechos Sociales de la Comuni-
tat Valenciana. Diez afios de vigencia. Tirant lo Blanch, Valencia, 2023 (en imprenta).

3 DOGV num. 6884, de 18 de octubre de 2012, 28991-28997; y BOE num. 268, de 7 de noviembre
de 2012, 78063-78078.

4 Por todos, SANCHEZ FERRIZ, Remedio, "Acotaciones sobre la Carta Valenciana de los Derechos
Sociales prevista en el Estatuto de 2006", Revista Valenciana d'Estudis Autonomics, num. 56,
2011, 52-93

5 DOCV niim. 9579, de 20 de abril de 2023, 23316-23341; y BOE nim. 105, de 3 de mayo de 2023,
61379 -61409.

6 DOCV num. 9323, de 22 de abril de 2022, 21787-21830; y BOE num. 119, de 19 de mayo de
2022, 69211-69262.



El marco de integridad institucional valenciano: de la transparencia al gobierno abierto

derecho a una buena administraciéon’ y el acceso a los docu-
mentos de las instituciones y administraciones publicas valen-
cianas”), ha sido uno de los ambitos de mayor “inflacion” nor-
mativa dentro de la Carta de Derechos Sociales de la Comunitat
Valenciana, aprobada mediante la Ley 4/2012, de 15 de octubre?,
que el afio pasado alcanzo una década de vigencia. Especifica-
mente, esta inflacion normativa se ha centrado en la llamada
participacion general, donde se incluye el mandato de promo-
cion dirigido a los "agentes sociales y al conjunto de la sociedad
civil" en asuntos publicos (articulo 9.4, parrafo 2° EACV) y en
aspectos especificos relacionados con colectivos, como los jove-
nes o personas con discapacidad funcional, expresamente men-
cionados en los articulos 10.3 y 13.1 EACV. El primero esta vin-
culado a todas las dimensiones del desarrollo, mientras que el
segundo se refiere exclusivamente al ambito social. Como se
sefialaba en la introduccion, durante la década de vigencia de la
Carta, se han aprobado hasta tres instrumentos legales especi-
ficos relacionados con las materias referidas a la transparencia,
buen gobierno y participacion ciudadana.

Si bien es cierto que el buen gobierno no puede considerarse au-
ténticamente un derecho social en el sentido tradicional, ya que
estos garantizan condiciones de vida dignas y justas y, normal-
mente, son vehiculizados a través de prestaciones y/o servicios;
este viene referido a como se ejerce el poder y la autoridad pro-
yectados hacia la ciudadania. Se trata, por tanto, también de ob-
jetivosy principios dirigidos a la ciudadania, que se refuerzan por
tanto con practicas que promueven la transparencia, la rendicion
de cuentas o la participacion individual o colectiva (fundamen-
talmente a través de grupos), entre otros. Un ambito que busca
mejorar y favorecer la confianza de la ciudadania en las institu-
ciones y que se ha visto favorecido en distintos momentos de la
vigencia de la Carta. Asi, la Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Gene-
ralitat, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacion Ciudada-

7 Sobre este particular, resulta de interés la reciente contribucion de BAS SORIA, José Juan, "El
dret a una bona administracio”, Drets. Revista Valenciana de Reformes Democratiques, num. 6,
2022, 69-82.

8 DOCV num. 6884, de 18 de octubre de 2012, 28991-28997; y BOE num. 268, de 7 de noviembre
de 2012, 78063-78078.

Durante la década de
vigencia de la Carta, se
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especificos relacionados
con las materias referidas
a la transparencia, buen
gobierno y participacion
ciudadana.
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Ley 2/2015, de 2 de abril,
de la Generalitat, de
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na de la Comunitat Valenciana®, (inicamente ha permanecido en
vigor su Titulo V, hasta abril de 2023), derogaba el marco legal
previo' a la vigencia de la Carta entrando en vigor tres afios des-
pués (tras una vacatio legis de ocho meses, periodo que no evita-
ria a su vez su modificacion posterior un mes después). Habiendo
sido desplegada a través de los Decretos 56/2016, de 6 de mayo,
que aprueba el Codigo de Buen Gobierno de la Generalitat™; y
105/2017, de 28 de julio, en materia de transparencia y de regu-
lacion del Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacion Pu-
blica y Buen Gobierno', que suponian el primer desarrollo regla-
mentario autondmico en la materia y que ha sobrevivido (con
modificaciones) a la derogacion de la primera.

III. Novedades de la (nueva)
Ley de Transparencia y Buen
Gobierno de 2022,

a decision de desdoblar las tres materias requladas por la an-
terior (transparencia y buen gobierno, por un lado; participa-
cion, por otro), llevara a la aprobacion de la Ley 1/2022, de 13 de

9 DOGV num. 7500, de 08 de abril de 2015; y BOE num. 100, de 27 de abril de 2015, respectiva-
mente. Para un analisis global de la Ley autonoémica y sus desarrollos normativos puede consul-
tarse DIEZ SANCHEZ, Juan José;y GARCIA MACHO, Ricardo Jesus (Coords.), Comentarios a la Ley
2/2015 de 2 de abril, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacién Ciudadana de la Comunitat
Valenciana. Madrid: Editorial Reus, Madrid, 2019.

10 Conformado por las Leyes 11/2007, de 20 de marzo, de la Generalitat, de Comunidades de
Valencianos en el Exterior (BOE num. 95, de 20 de abril de 2007, paginas 17436 a 17439);
11/2008, de 3 de julio, de la Generalitat, de Participacion Ciudadana de la Comunitat Valen-
ciana (BOE num. 200, de 19 de agosto de 2008, paginas 34837 a 34843);y 11/2009, de 20 de
noviembre, de la Generalitat, de Ciudadania Corporativa (BOE num. 301, de 15 de diciembre
de 2009, paginas 105780 a 105788) y su desarrollo organizativo (Decreto 206/2007, de 19 de
octubre, del Consell, por el que se crea la Comision Interdepartamental para la Participacion
Ciudadana).

11 DOCV num. 7781, de 13 de mayo de 2016, 11415-11438.

12 Que ha sido modificado mediante Decreto 16/2021, de 29 de enero (DOGV num. 9012 de
03.02.2021).
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abril, de Transparencia y Buen Gobierno™, una de las leyes mas
avanzadas en su ambito en el panorama autondmico y pionera
en muchos aspectos, que plasma y desarrolla los derechos a una
buena administracién y el acceso a los documentos de las insti-
tuciones y administraciones publicas valencianas que habian
sido incorporados estatutariamente (al igual que en la Carta),
garantizando la transparencia en la actividad publica e inspiran-
dola. Su entrada en vigor, sin embargo, se ha hecho por fases
temporales: Capitulo Il del Titulo | relativo a la publicidad activa
(22 de abril de 2023); arts. 39 (procedimiento de mediacion) y 49
(composicion y estatuto personal del Consejo Valenciano de
Transparencia), en el momento en que cesen sus actuales inte-
grantes y, en todo caso, cuando se produzca la renovacion del
drgano a partir de su nueva composicion y mandato (reducida de
5 a 3 miembros con un mandato de duracion de 5 afios); y el
resto de la Ley (12 de mayo de 2022).

Entre sus novedades mas destacadas, cabe resaltar no solo que
carece de Exposicion de Motivos (a diferencia de su precedente
legal), evidenciando una palpable deficiencia de calidad norma-
tiva; incrementando en el ambito subjetivo su ambito de aplica-
cion. Ademas de la Administracion de la GVA y sus entidades
instrumentales, se incluiran el sistema publico universitario va-
lenciano, a las empresas contratistas o beneficiarias de ayudas y
subvenciones (al superar los 50.000 euros o cuando representen
el 40% de sus ingresos anuales), llegando a afectar las obligacio-
nes de buen gobierno, incluso, al ambito local y alcanzando las
referidas a publicidad activa tanto a partidos politicos, como or-
ganizaciones sindicales y asociaciones empresariales del ambito
territorial valenciano.

Reconoce, a su vez, un papel determinante a la Agencia de Pre-
vencion y Lucha contra el Fraude y la Corrupcion de la Comu-

13 DOCV num. 9323, de 22/04/2022; y BOE num. 119, de 19 de enero de 2022. Un analisis
exhaustivo sobre dicho instrumento normativo puede encontrarse en MONTERO CARO, M=
Dolores, “La consolidacion de la transparencia como principio extraestatutario en la Comuni-
tat Valenciana: a propdsito de la Ley 1/2022, de 13 de abril, de Transparencia y Buen Gobier-
no de la Comunitat Valenciana" en CASTELLANOS CLARAMUNT, Jorge (Dir.). Balance y andlisis
tras 40 anos del Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana. Tirant lo Blanch, Valen-
cia, 85-108.

La decision de desdoblar
las tres materias reqguladas
por la anterior
(transparencia y buen
gobierno, por un lado;
participacion, por otro),
llevara a la aprobacion de
la Ley 1/2022, de 13 de
abril, de Transparencia y
Buen Gobierno, una de las
leyes mas avanzadas en su
ambito en el panorama
autonomico y pionera en
muchos aspectos, que
plasma y desarrolla los
derechos a una buena
administracion y el acceso
a los documentos de las
instituciones y
administraciones publicas
valencianas.
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Reconoce, a su vez, un
papel determinante a la
Agencia de Prevencion y
Lucha contra el Fraude y la
Corrupcion de la
Comunitat Valenciana
(AVAF), creada mediante
Ley 11/2016, de 28 de
noviembre;
configurandose como una
entidad publica adscrita
directamente a les Corts
Valencianes, dirigida a la
prevencion y erradicacion
del fraude y la corrupcion
de las instituciones
publicas valencianas.
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nitat Valenciana (AVAF)', creada mediante Ley 11/2016, de 28
de noviembre'; configurandose como una entidad publica
adscrita directamente a les Corts Valencianes, dirigida a la pre-
vencion y erradicacion del fraude y la corrupcion de las institu-
ciones publicas valencianas, impulsando la integridad y la ética
publica y fomentando, a su vez, una nueva “cultura” tanto en el
ciclo (disefio, ejecucion y evaluacion) de las politicas publicas
como en el ambito de la gestion /ato sensu (art. 1.3). A pesar de
que el balance de su actuacion' resulte bastante timido'” en

14 La AVAF se crea en ejercicio de la competencia exclusiva que el art. 49.1 EACV otorga a la Ge-
neralitat en la organizacion de sus instituciones de autogobierno. Mediante la creacion de la AVAF,
tal y como declara la Exposicion de Motivos de su ley de creacion (Ley 11/2016, de 28 de noviem-
bre), la Generalitat da cumplimiento a la Resolucion 58/4 de la Asamblea General de naciones
Unidas, de 31 de octubre de 2003, mediante la cual se aprueba la Convencion de las Naciones
Unidas contra la corrupcion, en cuyo art. 6 se concreta la necesidad de crear 6rganos encargados
de prevenir la corrupcion en los diferentes Estados miembros de la organizacion mundial.

15 DOCV num. 7928, de 30 de noviembre de 2016, 33329-33342; y BOE num. 306, de 20 de di-
ciembre de 2016, 88764~ 88779.

16 Entre sus logros mas destacados, podemos destacar la recuperacion de activos (0,5 millones de
euros en total, una quinta parte del presupuesto soportado por la institucion en 2022); la protec-
cion de denunciantes (hasta un total de 29), al haberse anticipado en el dmbito valenciano en la
proteccion de denunciantes, funcién que también ha venido a reconocerle, recientemente, la legis-
lacion estatal [Ley 2/2023, de 20 de febrero, requladora de la proteccion de las personas que infor-
men sobre infracciones normativas y de lucha contra la corrupcion (BOE nim. 44, de 21 de febrero
de 2023)]; o, por ultimo, el avance en la promocion de planes de integridad de los organismos de la
Generalitat (o entidades locales), ambito en el que cabe destacar la reciente publicacion de un
manual de integridad para “electos”, disponible en la siguiente direccion web: https://www.anti-
fraucv.es/wp-content/uploads/2023/05/25052023-Manual-AVAF-Cargos-electos_-14.09h.pdf

17 Elart. 4 de la Ley 11/2016 concreta los “fines y funciones” de la AVAF, entre los que cabe destacar
los siguientes: la prevencion e investigacion de posibles casos de uso o destino irregular de fondos
publicos y de conductas opuestas a la integridad o contrarias a los principios de objetividad, eficacia
y sumision plena a la Ley y al Derecho; la evaluacion, en colaboracién con los érganos de control
existentes, de la eficacia de los instrumentos juridicos y las medidas existentes en materia de pre-
vencion vy lucha contra el fraude y la corrupcion, con el fin de garantizar los maximos niveles de
integridad, eficiencia y transparencia, especialmente en materia de contratacion publica, procedi-
mientos de toma de decisiones, prestacion de servicios publicos y gestion de los recursos publicos,
y el acceso y la provision en el empleo publico para garantizar el respeto a los principios de publici-
dad, igualdad, mérito y capacidad; hacer estudios y analisis de riesgos previos en actividades rela-
cionadas con la contratacion administrativa, la prestacion de servicios publicos, las ayudas o las
subvenciones publicas y los procedimientos de toma de decisiones, en colaboracion con los servicios
de auditoria o intervencion. Asimismo, entre las funciones de la AVAF se encuentra prestar asesora-
miento y formular propuestas y recomendaciones a les Corts, al Consell de la Generalitat y a las
entidades incluidas en su ambito de actuacion (diputaciones y ayuntamientos) en materia de inte-
gridad, ética publica y prevencion y lucha contra la corrupcién; colaborar con los érganos compe-
tentes en la formacion del personal en materia de integridad y ética publica; colaborar con los o6r-
ganos competentes en materia de conflictos de intereses e incompatibilidades para prevenir y
corregir actuaciones que pudieran infringir el régimen aplicable en cada caso; contribuir en la crea-
cion de una cultura social de rechazo frontal a la corrupcién, bien a través de programas especificos
de sensibilizacion dirigidos a la ciudadania bien a través de la colaboracion interadministrativa u
otras organizaciones publicas y/o privadas; asi como otras actuaciones cuyo contenido y finalidad
puedan ser consideradas "acciones preventivas" en los ambitos referidos.
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comparacion con el prolijo catalogo de funciones legalmente
encomendadas.

Regula asimismo de forma mas detallada el Consejo Valenciano
de Transparencia (CVT), de cara a dotarle de mayor independen-
cia y autonomia, modificando el sistema de designacion de sus
miembros (que pasan de 5 a 3, elegidos por mayoria de 3/5 de las
Cortes valencianas entre profesionales de reconocido prestigio
con mas de 10 afios de experiencia profesional por un plazo de 5
afos) con la finalidad de dotarle de una mayor profesionaliza-
cion y autonomia presupuestaria y de gestion. Este organismo
sera determinante en el control del cumplimiento de las nuevas
obligaciones legales, otorgando una mayor relevancia a su po-
testad sancionadora; contemplandose la necesidad de un infor-
me (previo y preceptivo) del CVT en todas las resoluciones que
pongan fin al procedimiento.

Cabe destacar, por ultimo, que tras la aprobacion del instrumen-
to legal nos convertimos en el primer territorio en contar con
una ley de transparencia de segunda generacion, plenamente
adaptada a los retos actuales y que sin duda influira en la pro-
yectada reforma estatal -una ley que data de 2013- en la que
viene trabajandose los ultimos anos.

Otro aspecto que se ha reforzado es el valor de la ética publicay
la mejora de los estandares de integridad. Ademas de definir un
codigo de buen gobierno para los altos cargos, mediante el De-
creto 56/2016, de 6 de mayo'®, se ha creado una oficina de con-
trol de conflictos de intereses, a través de un nuevo marco nor-
mativo configurado por las siguiente normativa: Ley 8/2016, de
28 de octubre, de la Generalitat, de Incompatibilidades y Conflic-
tos de Intereses de Personas con Cargos Publicos no Electos',
desarrollada por el Decreto 65/2018, de 18 de mayo® y donde
también cabe destacar los Decretos 56/2016, de 6 de mayo, por

18 DOCV num. 7781, de 13 de mayo de 2016, 11415-11438.

19 DOCV num. 7911 de 7 de noviembre de 2016, 30399-30408; y BOE num. 283 de 23 de noviem-
bre de 2016, 82045- 82056.

20 DOCV num. 8304 de 28 de mayo de 2018, 22059-22080.

Regula asimismo de forma
mas detallada el Consejo
Valenciano de
Transparencia (CVT), de
cara a dotarle de mayor
independencia y
autonomia, modificando el
sistema de designacion de
sus miembros (que pasan
de 5 a 3, elegidos por
mavyoria de 3/5 de las
Cortes valencianas entre
profesionales de
reconocido prestigio con
mas de 10 afios de
experiencia profesional por
un plazo de 5 afios) con la
finalidad de dotarle de una
mayor profesionalizacion.

Cabe destacar, por ultimo,
que tras la aprobacion del
instrumento legal nos
convertimos en el primer
territorio en contar con
una ley de transparencia
de segunda generacion,
plenamente adaptada a los
retos actuales y que sin
duda influira en la
proyectada reforma
estatal -una ley que data
de 2013- en la que viene
trabajandose los

ultimos afos.
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Otro aspecto que se ha
reforzado es el valor de Ia
¢tica publica y la mejora
de los estandares de
integridad. Ademas de
definir un codigo de buen
gobierno para los altos
cargos, mediante el
Decreto 56/2016, de 6 de
mayo, se ha creado una
oficina de control de
conflictos de intereses, a
través de un nuevo marco
normativo configurado por
las siguiente normativa:
Ley 8/2016, de 28 de
octubre, de la Generalitat,
de Incompatibilidades y
Conflictos de Intereses de
Personas con Cargos
Publicos no Electos,
desarrollada por el Decreto
65/2018, de 18 de mayo y
donde también cabe
destacar los Decretos
56/2016, de 6 de mayo,
por el que se aprueba el
Cédigo de Buen Gobierno
de la Generalitat y
95/2016, de 29 de julio, de
regulacion, limitacion y
transparencia del régimen
del personal directivo del
sector publico
instrumental de la
Generalitat.
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el que se aprueba el Codigo de Buen Gobierno de la Generalitat?
y 95/2016, de 29 de julio, de requlacion, limitacion y transparen-
cia del régimen del personal directivo del sector publico instru-
mental de la Generalitat®>. En colaboracion con Transparencia
Internacional también se ha impulsado en 2018 un proyecto pi-
loto para implementar acuerdos de integridad en compras publi-
cas y auditoria ciudadana, con escasa aplicacion practica.

Cierra, por ultimo, dicho marco normativo la Ley 25/2018, de
10 de diciembre, reguladora de la actividad de los grupos de
interés de la Comunitat Valenciana®, que se ha anticipado a
una eventual regulacion estatal (contenida en el Anteproyecto
de Ley de Transparencia e Integridad en las Actividades de los
Grupos de Interés*, aprobado en el tramo final de la XIV legis-

21 DOCV num. 7781, de 13 de mayo de 2016, 11415-11438. El lamado "Cdédigo de Buen Gobierno
de la Generalitat" pretende guiar las actuaciones de los "altos cargos” con el objetivo de hacer
unas administraciones publicas integras, eficaces y eficientes. Ademas de responder al mandato
del articulo 14.1.a) 2° de la Ley 1/2022, de 13 de abril, de la Generalitat, de Transparencia y Buen
Gobierno de la Comunitat Valenciana, persigue promover la mejora de la calidad democratica y
la generacion de vinculos de confianza entre las instituciones y la ciudadania; estableciendo
normas de caracter juridico, criterios de conducta, valores democraticos y principios éticos (inte-
gridad, sobriedad, ejemplaridad, responsabilidad y cooperacion), elevandolos a la categoria de
obligado cumplimiento para los altos cargos de la Generalitat y de su sector publico instrumental
y cuantos se adhieran de forma voluntaria.

22 DOCV num. 7849, de 11 de agosto de 2016, 23069-23074.

23 DOCV num. 8443, de 13 de diciembre de 2018, 48013-48028; y BOE num. 23, de 26 de
enero de 2019, 7187-7206. Con posterioridad, esta norma se ha visto modificada a través de
la Ley 8/2022, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, de gestion administrativa y financiera,
y de organizacion de la Generalitat (DOGV num. 9501, de 30 de diciembre de 2022, 71920-
72072).

Sobre el particular, cabe destacar dos contribuciones académicas recientes: PEREZ i SEGUI,
Zulima, "La regulacion del lobby en la Comunitat Valenciana. La Ley 25/2018, de 10 de diciem-
bre, de la Generalitat, requladora de la actividad de los grupos de interés en la Comunitat” en
RUBIO NUNEZ, Rafael (Dir) La regulacion de los grupos de interés en Espafia. Andlisis de la
normativa autonomica, local y sectorial.Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Ma-
drid, 2019, 151-180; y CASTELLANOS CLARAMUNT, Jorge y ARNAU GARCIA, José Carlos (2021).
"Els grups d’interés i lobbies" en MARTIN CUBAS, Joaquin; GARRIDO MAYOL, Vicente; y ROIG
BERENGUER, Rosa (eds.). Politica i govern a la Comunitat Valenciana. Valencia, Tirant lo Blanch,
2021, 359-370.

24 El Anteproyecto se concentra exclusivamente en las relaciones de los grupos con la Admi-
nistracion General del Estado (AGE) y su sector publico, dejando al margen, en respeto de su
autonomia normativa, la accion de los grupos de presion en el Parlamento, que se encuentra
actualmente en tramitacion en el Congreso de los Diputados (Proposicion de reforma del
Reglamento del Congreso de los Diputados para incorporar un nuevo Titulo XIV para la regu-
lacion de los grupos de interés, presentada por el Grupo Parlamentario Socialista), Boletin
Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados (XIV Legislatura). Serie B (Proposi-
ciones de Ley) num. 165-1, de 7 de mayo de 2021, pags. 1-10. Puede consultarse en la si-
guiente direccion web: https://www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/BOCG/B/BO-
CG-14-B-165-1.PDF
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latura estatal) y que ha sido desarrollada mediante Decreto
172/2021, de 15 de octubre?®.

Su objeto, desarrollado en el Titulo | ("Disposiciones Prelimina-
res”, arts. 1-4), se concreta en la regulacion de "la actividad de
influencia de los grupos de interés en el ambito de la Generalitat”
con el fin de aseqgurar la transparencia en la participacion de
éstos en "los procesos de elaboracion y aplicacion de politicas
publicas, proyectos normativos e iniciativas parlamentarias” de
conformidad a una serie de principios (legalidad, publicidad,
transparencia, rendimiento de cuentas y responsabilidad en la
gestion publica y la representacion politica). Este titulo prelimi-
nar concreta, también, otras cuestiones relevantes, que afectan a
su consideracion “legal”; o, incluso, aquellas actuaciones que
quedan integradas en su “actividad de influencia®, particular-
mente en el ambito de la produccion normativa. El Titulo Il (“Re-
gistro de grupos de interés"), contiene tres capitulos diferencia-
dos; el primero de los cuales hace referencia a su régimen de
funcionamiento, concretandose el conjunto de obligaciones y
derechos que configuran el sistema basico de su relacion con la
Administracion de la Generalitat; estableciéndose, a continua-
cion, un “codigo de conducta” concretandose las exigencias éti-
cas y de transparencia a las que desde que se formalice su ins-
cripcion quedaran sometidos; concretandose en el tercero, los
mecanismos y actuaciones de verificacion, los procedimientos de
alerta, que podran culminar en su caso en la tramitacion de de-
nuncias o la apertura de eventuales investigaciones.

El contenido de mayor interés se concentra en los Titulos Il ("Pu-
blicidad de los contactos mantenidos con grupos de interés du-
rante la elaboracion normativa”) y IV (" Participacion previa en la
elaboracion de normas"), que postula la necesidad de identificar
la llamada "pisada o huella normativa", pretendiendo que acom-
pafie al expediente normativo dandose finalmente publicidad a
través del portal de transparencia; remitiéndose a un ulterior de-
sarrollo reglamentario el proceso participativo en la elaboracion
de normas. El Titulo V clarifica el régimen sancionador, en el cual
se identificaran los drganos competentes, asi como los hechos
que deben considerarse infracciones y su cuantia.

25 DOCV num. 9202, de 26 de octubre de 2021, 44013-44030.

El contenido de mayor
interés se concentra en los
Titulos IIl (“Publicidad de
los contactos mantenidos
con grupos de interés
durante la elaboracion
normativa”) y IV ("
Participacion previa en la
elaboracion de normas"),
que postula la necesidad
de identificar la llamada
“pisada o huella
normativa", pretendiendo
que acompafie al
expediente normativo
dandose finalmente
publicidad a través del
portal de transparencia;
remitiéndose a un ulterior
desarrollo reglamentario el
proceso participativo en Ia
elaboracion de normas.
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Este instrumento legislativo ha sido finalmente desarrollado me-
diante el Decreto 172/2021, de 15 de octubre, tras solucionar algu-
nas dificultades presupuestarias iniciales (dotacion de personal
para el recién creado registro de grupos de interés Regia, gestiona-
do por la Oficina de Conflictos de Intereses-OCCI) que impidieron
su aprobacion en, al menos, un par de ocasiones previas. La norma
crea un Registro de grupos de interés de caracter “publico, abierto
y gratuito” que funcionara exclusivamente de manera electronica y
cuyo acceso se vehiculiza también a través de dichos medios. Que-
dando inscritos tanto organizaciones como representantes, que
deberan darse de alta a través de un formulario que estara disponi-
ble en la web del mencionado registro y la inscripcion se hara efec-
tiva bien cuando sea autorizada bien cuando hayan trascurrido dos
meses como maximo si antes no se produce ninguna notificacion
alinteresado. La inscripcion sera de obligado cumplimiento para los
grupos de interés y, en su defecto, “no podran reunirse, entrevistar-
se o participar en las agendas de trabajo de los cargos publicos, ni
del personal empleado publico cuando las reuniones o entrevistas
de trabajo se desarrollen con conocimiento o instrucciones previas
del cargo publico del que dependan” Ahora bien, en caso de que los
miembros del Gobierno autonémico se reunan con grupos de pre-
sion no inscritos en el Registro, la responsabilidad politica recaera
sobre aquellos "cargos publicos y (...) empleados publicos" que ha-
yan mantenido el contacto.

En el mismo, se tendra que hacer constar informacion relativa a
las reuniones que se celebren con los grupos de interés ("Los
asuntos tratados, las comunicaciones, los informes y todos los
documentos que se produzcan a consecuencia de la actividad de
influencia, incluyendo sus contribuciones y participaciones vo-
luntarias en consultas oficiales sobre propuestas normativas, ac-
tos juridicos y otros procesos participativos"). La obligacion de
hacer constar toda esa documentacion recaera sobre el cargo
publico, quien estara obligado trascurrido un mes desde el en-
cuentro; situacion que difiere de los empleados publicos, quienes
deberan comunicarlo de forma "inmediata” al superior jerarqui-
co del que dependan organicamente.

lgualmente, se posibilitan controles periddicos, aleatorios y es-
pecificos de oficio sobre la veracidad de los datos y el cumpli-
miento del codigo de conducta anteriormente referido, por parte



El marco de integridad institucional valenciano: de la transparencia al gobierno abierto

de los grupos de interés. En el supuesto de detectarse cualquier
"inexactitud, omisién o error”, se comunicara a la entidad u or-
ganizacion declarante para que pueda proceder a su actualiza-
cion en un plazo maximo de diez dias. En caso de que el requeri-
miento fuese desatendido puede iniciarse el procedimiento de
investigacion o, incluso, la incoacion del procedimiento sancio-
nador legalmente previsto. El catalogo de sanciones, previstas
legalmente, podra alcanzar hasta los 6.000 euros para los casos
de mayor gravedad e, incluir, la baja del registro por plazo de uno
a dos afios, imposibilitandose el ejercicio de la actividad de in-
fluencia frente a la Administracion de la Generalitat.

Ademas, podra también recibir denuncias, con caracter confi-
dencial (nunca anonimas), teniendo que estar fundamentadas en
hechos materiales. Para hacer una denuncia se tendran que ofre-
cer los datos de contacto de la persona denunciante, el grupo de
interés al que se denuncia, los hechos, los supuestos incumpli-
mientos o infracciones en los que han incurrido, la informacion
en la que se basa la denuncia y los dafios que ha podido sufrir la
persona demandante en cuestion por el incumplimiento del gru-
po de presion denunciado.

En los supuestos de actividades de influencia que afecten al pro-
ceso normativo, “el drgano competente deberd emitir un informe
de la huella de los grupos de interés donde se sefialen las activi-
dades celebradas: identidad de cargos publicos, grupos de interés
con los que se ha tenido reuniones, dia del contacto, objeto, docu-
mentacion aportada o remitida” Toda una serie de datos que for-
maran parte de un expediente al que se dara plena transparencia
al objeto de facilitar y posibilitar el libre acceso de cualquier ciu-
dadano. Cuando se produzca cualquier incumplimiento, sera la
OCCl la que lleve a cabo la instruccion de los expedientes corres-
pondientes; en el supuesto de que la persona responsable de la
infraccion tenga la condicion de "alto cargo”, bien de la Adminis-
tracion de la Generalitat bien de su sector publico instrumental,
se prevén multas de una cuantia de hasta 6.000 euros.

En todo caso, en la informacion que detalle el representante de la
organizacion o empresa sera obligatorio que figuren los nombres
y apellidos, el cargo que ocupa en la organizacion, el teléfono de
contacto, correo electronico y direccion; por lo que hace a la in-
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abierto, también se ha visto
reflejado en el acuerdo
gubernamental de
adhesion a la Carta
Internacional de Datos
Abiertos de fecha
18/03/2021, asi como a
través de la promocion de
la estrategia de datos
abiertos de la Generalitat a
partir de un plan de accion
bianual (2022-2023),
desarrollado en
colaboracion con la Alianza
para el Gobierno Abierto
(OGP) y que, tras la
finalizacion del periodo de
vigencia marcado, ha sido
evaluado por la Sociedad
Espafiola de Evaluacion de
Politicas Publicas y en
cuyas conclusiones ha
venido a insistirse en la
necesidad de incorporar
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formacion empresarial, sera obligatorio que conste el nombre del
grupo de interés, el tipo de organizacion que es, su web, correo
electrdnico, categoria, direccion, descripcion vy finalidad que per-
sigue la organizacion. Debiendo también constar un apéndice fi-
nanciero, que incluira ciertos aspectos basicos: su “presupuesto
anual y el volumen de negocio” para cualquier entidad; “la rela-
cion de clientes en nombre de los que realizan las actividades e
ingresos globales" (en caso de tratarse de “consultorias, despa-
chos de abogados o letrados que trabajen por cuenta propia"); asi
como el "desglose de (...) sus principales fuentes de financiacion
(indicando expresamente) su procedencia y naturaleza (distin-
guiendo financiacion privada de publica y, dentro de esta ultima,
si proviene de la Administracion de la Generalitat o de su sector
publico instrumental), en caso de integrarse en cualquiera de las
demads categorias que se incluyen en la norma (grupos empresa-
riales, organizaciones no gubernamentales, asociaciones comer-
ciales y empresariales, sindicatos, instituciones vinculadas a inte-
reses politicos o colegios profesionales, entre otros).

Por ultimo, debe recordarse que a dicho registro podran adherirse
otras administraciones publicas valencianas®, como los ayunta-
mientos que lo deseen. A tal fin se posibilita el impulso y "la sus-
cripcion de convenios y otros mecanismos de colaboracion con
otras administraciones publicas, instituciones u otro tipo de enti-
dades”, sin que hasta la fecha haya sido posible por no haberse
culminado el disefio de la plataforma digital dirigida a posibilitarlo.

Dicho ambito se vera reforzado, a su vez, con la aprobacion de
instrumentos legales en materia de cuentas abiertas (Ley 5/2016,
de 6 de mayo, de Cuentas Abiertas para la Generalitat Valencia-
na?). El compromiso de disponer de datos publicos en abierto,
también se ha visto reflejado en el acuerdo gubernamental de ad-
hesion a la Carta Internacional de Datos Abiertos de fecha
18/03/2021, asi como a través de la promocion de la estrategia de

26 En este sentido, cabe recordar que el Ayuntamiento de Valencia ha mostrado su voluntad de
adherirse al registro local, habiéndose anticipado algunos afios en la regulacion de los grupos de
presion y su relacion con la Corporacion.

27 DOCV num. 7779 de 11 de mayo de 2016, 11160-11164; y BOE nim. 132 de 1 de junio de 2016,
35973-35978.
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datos abiertos de la Generalitat® a partir de un plan de accion
bianual (2022-2023), desarrollado en colaboracion con la Alianza
para el Gobierno Abierto (OGP) y que, tras la finalizacion del perio-
do de vigencia marcado, ha sido evaluado por la Sociedad Espafio-
la de Evaluacion de Politicas Publicas y en cuyas conclusiones® ha
venido a insistirse en la necesidad de incorporar con mayor forta-
leza a la sociedad civil, especialmente aquellos grupos que han
quedado fuera del mainstream institucional y que quizas podrian
focalizarse en alguno de los grupos de interés que aparecen prio-
rizados en la Carta.

IV. Ley 4/2023 como
refuerzo de otras leyes
integrales y paradigma de la
gobernanza participativa.

La Ley 4/2023, de 13 de abril, de Participacion Ciudadana y Fo-
mento del Asociacionismo de la Comunitat Valenciana, de
aplicacion tanto a la Administracion de la Generalitat, a su sector
publico instrumental, como al ambito local, constituye el tercer
gran hito normativo al que nos referiremos. Introduce un nuevo
paradigma de "gobernanza participativa" (acorde con una con-
cepcion activa de la ciudadania), que no sélo refuerza la implica-
cion directa en los asuntos publicos, en la toma de decisiones, en
la co-creacion de politicas publicas y en la rendicion de cuentas

28 A través de este proyecto, que tiene como centro el portal de datos abiertos de la Generalitat
(GVA Oberta), se quiere desarrollar un ecosistema de reutilizacion basado en el dialogo con los
agentes sociales y el fomento de la innovacion abierta a través de determinadas iniciativas en
colaboracion con el sistema publico universitario y en colaboracién con Las Naves del Ayunta-
miento de Valéncia.

29 Documento publicado en abierto en la siguiente direccion web: https://gvaoberta.gva.es/do-
cuments/7843050/175796778/20220519+Informe_OGP_19_05_22.pdf/b1de57ca-7b1a-4d48-
bd47-f6611d26b664
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paradigma de "gobernanza
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directa en los asuntos
publicos, en la toma de
decisiones, en la co-
creacion de politicas
publicas y en la rendicion
de cuentas (accountability
anglosajona) sino que se
traduce, también, en el
mismo proceso de
elaboracion legislativa,
abriéndose a la
incorporacion de todo tipo
de propuestas y/o
aportaciones y
posibilitando, en su mismo
tramite parlamentario ante
las Cortes Valencianas
(Comision de
Coordinacion,
Organizacion y Régimen
de las Instituciones de la
Generalitat), la
participacion de expertos.
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(accountability anglosajona)® sino que se traduce, también, en el
mismo proceso de elaboracion legislativa, abriéndose a la incor-
poracion de todo tipo de propuestas y/o aportaciones y posibili-
tando, en su mismo tramite parlamentario ante las Cortes Valen-
cianas (Comision de Coordinacion, Organizacion y Régimen de
las Instituciones de la Generalitat), la participacion de expertos®'.

El nuevo instrumento refuerza asi el ambito de accidn de otras
leyes “integrales” o con evidente vocacion de serlo (como las ya
citadas Leyes 9/2003, de 2 de abril, para la igualdad entre mujeres
y hombres; 15/2017, de 10 de noviembre, de politicas integrales
de juventud; 26/2018, de 21 de diciembre, de derechos y garan-
tias de la infancia y la adolescencia; o, incluso, 9/2018, de 24 de
abril, de modificacion de la Ley 11/2003, de 10 de abril, sobre el
estatuto de las personas con discapacidad, entre otras), priorizan-
do la participacion de dichos colectivos (muijer, juventud e infan-
cia y adolescencia) e introduciendo importantes novedades en un
articulado, que deroga en su totalidad la Ley 2/2015.

30 Que se ve reforzado por un nutrido nimero de leyes autondmicas, tales como: Leyes 25/2018,
de 10 de diciembre, reguladora de la actividad de los grupos de interés de la Comunitat Valencia-
na (regulando el proceso de "huella” normativa en los procesos normativos impulsados por el
Consell; 9/2003, de 2 de abril, de la Generalitat, para la igualdad entre mujeres y hombres (incor-
porando la perspectiva de género de manera trasversal a la busqueda de la deseada paridad);
26/2018, de 21 de diciembre, de la Generalitat, de derechos y garantias de la infancia y la adoles-
cencia (buscando una adaptacion de los instrumentos participativos favoreciendo a los mas pe-
quefios); y 15/2017, de 10 de noviembre, de la Generalitat, de politicas integrales de juventud
(fomentando la participacion y el asociacionismo juvenil, ademas de la educacion civica); y
8/2010, de 23 de junio, de régimen local de la Comunitat Valenciana (a pesar de pasar de “punti-
llas" sobre un asunto tan importante), entre otros.

Sobre el primero de los aspectos y su andlisis juridico cabe destacar por su interés el estudio de
PONCE SOLE, Juli, Mejora de la regulacion, lobbies y huella normativa: un andlisis empirico de
la informalidad. Tirant lo Blanch, Valencia, 2019. En general, sobre la participacion a través del
impulso de las nuevas tecnologias cabe mencionar CASTELL GAYAN, Sergio, "Marco normativo e
institucional del nuevo derecho de participacion y las TIC: analisis desde las experiencias autono-
micas" IDP. Revista de Internet, Derecho y Politica, num. 19, 2014, 48-61.

31 Diario de Sesiones de las Cortes Valencianas. Comision de Coordinacion, Organizacion y Régi-
men de las Instituciones de la Generalitat (X Legislatura), reuniones nums. 12/i Il, de 23 y 24 de
enero, pp. 290-313 y 316-338. Entre los comparecientes, figuran los siguientes: José Ignacio
Pastor Pérez, miembro la Asociacion Ciudadana y Comunicacion (Acicom); Eduardo Béjar Mén-
dez, presidente de la Asociacion Plataforma Intercultural de Espafia; Juan Antonio Caballero De-
fez, presidente de la Confederacié d'Associacions Veinals de la Comunitat Valenciana (Cave-Co-
va); y Carlos Flores Juberias, catedratico del Departamento de Derecho Constitucional y de CC
Politica y de la Administracién de la Universitat de Valencia; Mariano Vivancos Comes, profesor
del Departamento de Derecho Constitucional y CC Politica y de la Administracion de la Universi-
tat de Valencia; Lluis Benlloch Calvo, miembro de la Red para la Gestion Comunitaria; Fernando
Pindado Sénchez, abogado; y Daniel Tarrago Sanfeliu, socio director de Neopolis y profesor aso-
ciado del Departamento de Sociologia de la Universitat Autonoma de Barcelona.
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Desde una vision amplia, la finalidad de la ley autonémica viene
definida por tres objetivos fundamentales que guiaran todo su
articulado: 1) combatir la desafeccion de la ciudadania generan-
do alianzas con entidades civicas y locales del territorio; 2) fo-
mentar la cultura participativa desde las edades mas tempranas,
a través del compromiso (formal e informal) de la Administra-
cion con la educacion en la participacion de los mas jovenes;y 3)
focalizar la atencion en los colectivos mas vulnerables (aquellos
que se situan fuera del mainstream institucional, tal como se ha
senalado con anterioridad) y con mas dificultades para lograr
una participacion activa en el disefio e implementacion de poli-
ticas publicas (brecha digital; despoblacion; edadismo; género;
diversidad funcional; migrantes...).

Desde el punto de vista del objeto del presente analisis, resulta
de interés identificar aquellos derechos que se reconocen, bien
de forma individual o colectiva, en el art. 6 (y que se identifican
con la "ciudadania"), estos son los siguientes: i) derecho a parti-
cipar en igualdad de condiciones a través mecanismos legalmen-
te previstos (que se extiende también a otros avances legales
ulteriores) (art. 6.1); ii) derecho de acceso a la informacion nece-
saria para participar en los diferentes mecanismos y procesos
participativos de manera “gratuita, clara, sencilla y accesible”,
(reiterandose nuevamente el acceso en iguales condiciones y la
no discriminacion y, mas concretamente, a "colectivos afectados
por las diferentes brechas") (art. 6.2); iii) derecho a solicitar la
colaboracion de las administraciones publicas en actividades
ciudadanas relacionadas con la participacion (art. 6.3); iv) dere-
cho a emitir su opinion (;qué aporta frente a la libre expresion
reconocida constitucionalmente?) y a alcanzar un "protagonis-
mo" como “corresponsable en la toma de decisiones relativas a
las politicas publicas” (art. 6.4); y v) derecho a promover la cons-
titucion de organizaciones y de agrupaciones de personas (aso-
ciaciones o fundaciones, tal y como mandata la Constitucion),
cuyo ambito ensancha a otro tipo de organizaciones sin perso-
nalidad juridica (“foros, movimientos o plataformas de toda cla-
se, con o sin personalidad juridica, que tengan como finalidad la
participacion ciudadana, y a integrarse”) (art. 6.5).

Sin duda este catalogo no supone un numerus claususy debe ser
ampliado en cuanto al fomento del asociacionismo (Titulo I1) o,

La finalidad de la ley
autondmica viene definida
por tres objetivos
fundamentales que
guiaran todo su articulado:
1) combatir la desafeccion
de la ciudadania
generando alianzas con
entidades civicas y locales
del territorio; 2) fomentar
la cultura participativa
desde las edades mas
tempranas, a través del
compromiso (formal e
informal) de la
Administracion con la
educacion en la
participacion de los mas
jovenes; y 3) focalizar la
atencion en los colectivos
mas vulnerables (aquellos
que se situan fuera del
mainstream institucional,
tal como se ha sefialado
con anterioridad) y con
mas dificultades para
lograr una participacion
activa en el disefio e
implementacion de
politicas publicas (brecha
digital; despoblacion;
edadismo; género;
diversidad funcional;
migrantes...).
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incluso, de los derechos de participacion que se reconocen a los
residentes en el exterior respecto de su integracion en la partici-
pacion institucionalizada que contempla la ley (Titulo I1). Hubie-
ra resultado de interés la introduccion de un precepto especifico
(siguiendo el patron de la Ley 7/2017, de 27 de diciembre, de
Participacion Ciudadana de Andalucia®?) referido a las obligacio-
nes de las administraciones publicas valencianas en tal sentido™.

Volviendo a las principales novedades del texto legal, pueden
destacarse las siguientes: i) la desaparicion del limite de edad
para participar en los asuntos publicos (algo que, desde luego
carece, en sequn qué instrumentos, de toda logica cuando se
trata de la participacion en la redaccion de proyectos normativos
y/o reglamentarios); ii) fortalecimiento del tejido asociativo y de
la ciudadania no organizada, abriendo nuevos canales de escu-
cha entra la Administracion y estos; situar a la participacion ciu-
dadana como eje trasversal de toda la accion politica de la Gene-
ralitat, obligando a implementar procesos participativos en casi
todos los drdenes (presupuestario, normativo...); iii) priorizacion
en la gestion de espacios publicos y proyectos educativos, a tra-
vés de una pluralidad de entidades civicas y prestando una espe-
cial atencion a la infancia, adolescencia y juventud, asi como
medidas de accesibilidad para garantizar la universalidad en
esta, o que adquiere una especial importancia en personas con
diversidad funcional.

32 BOJA num. 4, de 5 de enero de 2018, 6-31; BOE num. 33, de 6 de febrero de 2018, 13792-13817.

33 Considero que el legislador andaluz da una mejor solucién a la sistematica de derechos reco-
nocidos en un instrumento legal equiparable en cuanto a su materia (participacion) al distinguir
entre el principal derecho reconocido en el instrumento legislativo (derecho a la participacion
ciudadana, art. 6); la participacion “efectiva” de la ciudadania andaluza en el exterior (art. 7);
“otros derechos" en los procesos civicos o participativos (art. 8), como los citados anteriormente
en el caso valenciano (recabar la colaboracion de los poderes publicos andaluces o la publicacion
o difusion de los instrumentos participativos con las caracteristicas anteriormente apuntadas,
por ejemplo); incluyendo un interesante precepto referido a las obligaciones de las Administra-
ciones Publicas andaluzas respecto a la participacion ciudadana (art. 8), donde se incluyen algu-
nos planteamientos que aparecen dispersos en el articulado de la ley valenciana, tales como la
obligacion de “potenciar, fomentar y garantizar el acceso a una efectiva (cultura de) participacion
ciudadana (....) facilitando el acceso a los colectivos mas vulnerables” (apdo. b), el establecimien-
to de medios “digitales” (apdo. c), la colaboracion no sélo publica sino privada ("ONGs y entidades
de voluntariado”, apdo. e), el “fomento de la participacion ciudadana” (apdo g), por citar sdlo al-
guno de ellos. Y donde también podrian incluirse la consecuencia publica derivada del ejercicio
de los derechos apuntados (como “favorecer una mayor eficacia de la accion” politico-adminis-
trativa o, incluso, la mejora y fortalecimiento de la "comunicacion entre la accion gubernamental
y la ciudadania”, entre otros).



El marco de integridad institucional valenciano: de la transparencia al gobierno abierto

Por primera vez, se amplia al conjunto de la ciudadania la posi-
bilidad de participar en la elaboracion de normas (algo que im-
plicitamente habia descartado el texto de 2008) y planes de la
Generalitat, anteriormente limitada a las personas o colectivos
con un interés directo. Promueve los procesos participativos de-
liberativos; estableciéndose (cada dos afios) la elaboracion de los
presupuestos participativos de la Generalitat y cuyo resultado
tendra un caracter vinculante. Algo que ha propiciado (antes in-
cluso de la entrada en vigor de la nueva ley que detalla este as-
pecto en Titulo |, Cap. | y Seccidn 52, arts. 17-20) una de las pri-
meras experiencias en una Administracion autonomica de gran
tamafio y poblacion, habiéndose decidido directamente por los
ciudadanos un gasto estimado cercano a los 125 millones de
euros, segun la informacion disponible en el portal GVA Oberta.

Por lo que hace a su dimension organizativa, instituye un Conse-
jo de Participacion Ciudadana (Titulo I, Cap. Il, Seccidn 22, arts. 29
y 30) con nuevas funciones, sirviendo de coordinacion de los
consejos comarcales de ciudadania activa (nuevos érganos que
funcionaran como extensiones territoriales del primero y al cual
trasladaran sus debates y propuestas) existentes (art. 31); aun-
que se pierde una oportunidad unica de integrar en un unico
organo los distintos consejos participativos existentes a nivel
sectorial; en estos la representacion de la ciudadania nunca po-
dra ser inferior al 60% de la composicion total, contando con
una composicion equilibrada (que no paritaria) intersexos y una
presencia reforzada de jovenes.

En cuanto a la iniciativa ciudadana en materias no de ley (Titulo
|, Cap. |, Seccion 42, arts. 14-16), las propuestas requeriran 5.000
avales en un periodo de 5 meses para prosperar. En este caso,
obligaran al departamento competente a emitir un informe de
valoracion técnica, econémica y de oportunidad en un periodo
maximo de 3 meses. En el dmbito formativo (Titulo Il, Cap. I, art.
34) se incide en la importancia de los programas de formacion y
promocion para consolidar la cultura participativa en el conjun-
to de la sociedad valenciana (especialmente en la infancia, ado-
lescencia y juventud), a través del sistema educativo valenciano
(art. 36) y a través de la Red de Gobernanza Participativa de la
Comunitat (art. 37), de base municipal. También se fomenta la
innovacion y la investigacion a través de la colaboracion con las

Por primera vez, se amplia
al conjunto de la
ciudadania la posibilidad
de participar en la
elaboracion de normas
(algo que implicitamente
habia descartado el texto
de 2008) y planes de la
Generalitat, anteriormente
limitada a las personas o
colectivos con un interés
directo. Promueve los
procesos participativos
deliberativos;
estableciéndose (cada dos
anos) la elaboracion de los
presupuestos
participativos de |a
Generalitat y cuyo
resultado tendrd un
caracter vinculante.

Por lo que hace a su
dimension organizativa,
instituye un Consejo de
Participacion Ciudadana

(Titulo I, Cap. II, Seccion 22,
arts. 29 y 30) con nuevas
funciones, sirviendo de
coordinacion de los
consejos comarcales de
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territoriales del primeroy
al cual trasladaran sus
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existentes (art. 31); aunque
se pierde una oportunidad
unica de integrar en un
unico 6rgano los distintos
consejos participativos
existentes a nivel sectorial.
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universidades publicas valencianas, el movimiento asociativo (al
que se dedica el Cap. Il del Titulo Il) y otras administraciones
publicas. Incentivandose, ademas, la innovacion con la implanta-
cion de laboratorios ciudadanos conformados como espacios de
deliberacion y generadores de propuestas para afrontar los nue-
vos retos sociales. Por ultimo, la futura ley reconoce el papel
fundamental de las entidades asociativas para el fomento de la
participacion de la sociedad civil en la vida publica; establecién-
dose la elaboracion de un plan de participacion con una vigencia
de tres afos (que contrasta con el periodo bianual de los planes
de accion de gobierno abierto o transparencia disefiados e im-
plementados hasta la fecha).

Por ultimo, se aborda la participacion de las personas valencia-
nas en el exterior (Titulo 1), con el fin de fomentar y mantener
sus vinculos vernaculos. Se dota de continuidad a los centros
de valencianos en el exterior (Cevex) como principales espacios
de participacion (arts. 51 y 52), se sustituye la denominacion
del hasta ahora vigente "Consejo de Centros Valencianos en el
Exterior" que pasa a denominarse “Consejo de Personas Valen-
cianas en el Exterior" (art. 53) y que, como novedad, contard
con la representacion de ciudadania activa no asociada. Re-
gulandose un periodo transitorio, hasta la constitucion del
nuevo Consejo de Personas Valencianas en el Exterior (Disposi-
cion Transitoria Tercera). Es intencion del legislador valenciano
garantizar que los valencianos residentes en el exterior gocen
de las mismas posibilidades de participar que quienes residen
en el territorio de la Comunitat Valenciana (art. 50.1), a tal fin
se garantiza su condicion mediante una declaracion responsa-
ble (art. 50.2) y credandose un registro electronico a tal efecto
(art. 54) que se incardina en el portal de participacion de la
Generalitat (GVA Participa). El texto pone, pues, especial énfasis
en la juventud valenciana desplazada con el objetivo de facilitar
su retorno al territorio valenciano®, habiéndose implementado
distintas iniciativas normativas a tal fin en el caso de ciertos
colectivos (investigadores).

34 El texto legal ha sustituido el término "retornados”, que figuraba en el proyecto de Ley incluso
durante su tramitacion parlamentaria, para evitar o sortear su significado auténtico a través del
cual se denominaba a los antiguos esclavos que regresaban a sus paises de origen.
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V. Conclusion.

En resumen, la evolucion de la experiencia en la institucionaliza-
cion de la transparencia ha pasado de un enfoque centrado en
la lucha contra la corrupcion a una mayor relevancia de la trans-
formacion digital y la gobernanza abierta. En este sentido, cabe
sefialar que la construccion ex novo del marco de integridad va-
lenciano, valorado positivamente por la Comision Europea en sus
ultimos informes sobre prevencion y correccion de desequilibrios
macroeconomicos en Espana -como se sefiala en la evaluacion
anteriormente destacada y se recuerda reiteradamente por otros
organismos ya mencionados, como la AVAF- permite constatar
que nos hallamos ante uno de los ambitos en que con mayor fir-
meza y solvencia se han desarrollado las previsiones de la Carta
de Derechos Sociales de la Comunitat Valenciana y de los dere-
chos que en la misma se contienen.

Sin embargo, las acciones legislativas han tenido algunas conse-
cuencias no deseadas. Por ejemplo, en el ambito de la transpa-
rencia, el Consejo se ha mantenido en una prolongada situacion
de interinidad; forzara a que en su inminente renovacion los can-
didatos tengan que optar por una exclusividad que ahora no
existia, lo que dificultara reproducir los perfiles (mayoritariamen-
te académicos) con los que habia venido funcionando. En el am-
bito participativo, se ha perdido la oportunidad para introducir
ciertas mejoras en los instrumentos legales resultantes en el tra-
mite de audiencia publica, incorporando algunas de las medidas
planteadas y sugeridas por los expertos y donde el principal hito
concretado hasta la fecha (proyecto “piloto” de los presupuestos
participativos) Unicamente ha servido para introducir medidas de
corte electoralista a través de grupos afines al gobierno de turno.
Habiéndose, ademas, reducido la actividad de la comision parla-
mentaria a la minima expresion mientras se sustanciaba el texto
legislativo.

Por lo que hace al gobierno abierto, la evaluacion® efectuada del
plan de accion (2022-2023) desarrollado hasta la fecha y de los

35 La Sociedad Espafiola de Evaluacion de Politicas Publicas es el ente independiente encargado
de llevar a cabo la evaluacion del plan de accion.

La evolucion de la
experiencia en la
institucionalizacion de la
transparencia ha pasado
de un enfoque centrado en
la lucha contra la
corrupcion a una mayor
relevancia de la
transformacion digital y la
gobernanza abierta. En
este sentido, cabe senalar
que la construccion ex
novo del marco de
integridad valenciano,
valorado positivamente
por la Comision Europea
en sus ultimos informes
sobre prevencion y
correccion de
desequilibrios
macroecondmicos

en Espafia, permite
constatar que nos
hallamos ante uno de los
ambitos en que con mayor
firmeza y solvencia se han
desarrollado las
previsiones de la Carta de
Derechos Sociales de la
Comunitat Valenciana y de
los derechos que en la
misma se contienen.

2023 | n°68 277



[68] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

Las acciones legislativas
han tenido algunas
consecuencias no
deseadas. Por ejemplo, en
el ambito de la
transparencia, el Consejo
se ha mantenido en una
prolongada situacion de
interinidad; forzara a que
en su inminente
renovacion los candidatos
tengan que optar por una
exclusividad que ahora no
existia, lo que dificultara
reproducir los perfiles
(mayoritariamente
académicos) con los que
habia venido funcionando.
En el ambito participativo,
se ha perdido la
oportunidad para
introducir ciertas mejoras
en los instrumentos
legales resultantes en el
tramite de audiencia
publica, incorporando
algunas de las medidas
planteadas y sugeridas por
los expertos y donde el
principal hito concretado
hasta la fecha (proyecto
“piloto” de los
presupuestos
participativos) Unicamente
ha servido para introducir
medidas de corte
electoralista a través de
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de turno. Habiéndose,
ademas, reducido la
actividad de la comision
parlamentaria a la minima
expresion mientras se
sustanciaba el texto
legislativo.
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compromisos planteados podria posibilitar ampliar estos hacia
nuevos horizontes, como integrar en la dinamica GVA Oberta a las
principales instituciones de autogobierno (Corts Valencianes;
Consell Juridic Consultiu; Consell Econdmic i Social; Sindicatures
de Comptesy Greuges..); reforzar el impulso en favor del gobierno
abierto en escuelas y universidades, a través de acciones y expe-
riencias educativas especificas -actualmente existe una catedra
institucional Pagoda que podria evolucionar hacia un concepto
mas nitido de Gobierno Abierto y no tanto de Transparencia-; v,
por ultimo, posibilitar un espacio transversal en la Administracion
autonomica que pudiese convertirse en un verdadero laboratorio
de ideas en dicho ambito.

El funcionamiento real de los nuevos instrumentos y 6rganos
creados por el nuevo marco legislativo sera crucial para impulsar
el buen gobierno abierto y la participacion ciudadana. A pesar de
los avances en la promocion de la integridad por parte del siste-
ma institucional autondmico valenciano, aun existen desafios en
la lucha contra la corrupcion y la consolidacion de una verdade-
ra cultura de transparencia e integridad en el sector publico. Esto
requerira un compromiso continuo y renovado por parte de las
autoridades publicas valencianas, asi como una actitud vigilante
y un compromiso por parte de la sociedad valenciana en su con-
junto en estas areas.
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A pesar de los avances en
la promocion de la
integridad por parte del
sistema institucional
autondmico valenciano,
aun existen desafios en la
lucha contra la corrupcion
y la consolidacion de una
verdadera cultura de
transparencia e integridad
en el sector publico. Esto
requerira un compromiso
continuo y renovado por
parte de las autoridades
publicas valencianas, asi
como una actitud vigilante
y un compromiso por
parte de la sociedad
valenciana en su conjunto
en estas areas.
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Resumen.

La perspectiva del impulso del marco de integridad valenciano
como un desarrollo de la Carta de Derechos Sociales no ha sido
una perspectiva explorada hasta la fecha. El articulo profundiza
en las claves que han guiado su desarrollo legal en la ultima
década, observando un cambio de paradigma que ha transitado
desde la transparencia al gobierno abierto.
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I. Introduccion.

| enorme crecimiento en la utilizacion de los algoritmos de

Inteligencia Artificial (IA, del inglés Artificial Intelligence) esta
provocando una demanda por parte de la comunidad cientifica
en torno a la comprension del funcionamiento de los algoritmos
que se utilizan. Existe, por otra parte, una importante necesidad
de establecer los mecanismos necesarios que permitan una ren-
dicion de cuentas por parte de los responsables de la creacion de
los algoritmos. Es esta una tarea muy importante, y podemos
afirmar que, de caracter esencial, cuando pensamos en el uso de
los algoritmos de IA en la administracion publica. Se trata ade-
mas de una tarea multifacética que no solo afecta a la construc-
cion de los propios algoritmos sino también al analisis de las
bases de datos que los alimentan. En este marco es en el que
aparece la llamada Inteligencia Artificial Explicable (XIA) que es
una disciplina que, de una manera simplificada, pretende res-
ponder a la pregunta “;Como toma sus decisiones un determina-
do algoritmo de IA?" y que en los ultimos cinco afos ha acapa-
rado mucha atencion por parte de la comunidad cientifica que
trabaja en el ambito de la IA. En este trabajo pretendemos expli-
car algunos de los aspectos fundamentales que aborda la XAl asi
como algunas caracteristicas relevantes de ésta.

La primera parte de este articulo, que abarcara las tres secciones
siguientes, es de caracter mas divulgativo. En ella hablaremos, en
primer lugar, sobre inteligencia artificial y aprendizaje automati-
co presentando el caso del conocido ChatGPT y, en segundo lu-
gar, del sesgo en los datos que ilustraremos con el caso de uso
del programa americano de asesoramiento juridico COMPAS. La
segunda parte, de caracter mas técnico, y en la que centramos la
cuarta seccion del trabajo, la dedicaremos a presentar breve-
mente la Inteligencia Artificial Explicable (XAl) asi como algunas
de sus técnicas. Acabaremos el articulo con una seccion dedica-
da a las conclusiones.
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II. Algoritmos matematicos
e inteligencia artificial.

II.1. Inteligencia artificial y aprendizaje automatico.

La inteligencia artificial es una amplia disciplina cuyo objetivo es
crear maquinas que simulen, de alguna manera, la inteligencia
humana. Esta disciplina tiene muchas areas distintas de trabajo
que van desde la Vision Artificial (Computer Vision, en inglés) que
permite la obtencion de informacion a partir de formatos graficos
como imagenes o videos, y que han sido recientemente utilizadas
para el reconocimiento de acciones, el sequimiento de movimien-
tos y la deteccion de objetos, hasta el Procesamiento del Lenguaje
Natural para el procesamiento y tratamientos de textos, pasando
por los Bots Conversacionales (chatbots, en inglés) como el archi-
conocido ChatGPT que, usando modelos de lenguaje (en este caso
a partir de una base de datos de mas de 175 millones de parame-
tros) permite no solo mantener conversaciones sino realizar dife-
rentes tareas relacionadas con el lenguaje como son la traduccion,
la generacion de textos y también de codigos informaticos.

Sin lugar a duda, una de las areas mas conocidas y utilizadas de
la IA es el Aprendizaje Automatico, cuyo objetivo es intentar que
las maquinas aprendan de una manera automatica. También lla-
mado Aprendizaje Maquina (ML, de Machine Learning en inglés),
grosso modo pretende que a partir de una base de datos (de
entradas, o inputs en inglés) el sistema sea capaz (de una mane-
ra automatica), de proporcionar unas salidas (outputs en inglés).
El aprendizaje automatico ha sido fundamental en la investiga-
cion de la IA, ya que tiene la capacidad de encontrar patrones,
clasificar elementos o categorizarlos, asi como de hacer predic-
ciones o aproximar funciones.

En el ML existen tres paradigmas de aprendizaje segun el tipo de
datos de los que queramos obtener informacion, asi como del
uso que queramos hacer de ellos:

- El primer paradigma es el Aprendizaje supervisado. En €l
disponemos de una base de datos que contiene por una

La inteligencia artificial es
una amplia disciplina cuyo
objetivo es crear maquinas

que simulen, de alguna
manera, la inteligencia
humana.

Una de las areas mas
conocidas y utilizadas de
la IA es el Aprendizaje
Automatico, cuyo objetivo
es intentar que las
maquinas aprendan de
una manera automatica.
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parte ciertas caracteristicas de una familia de elementos
(personas, textos, facturas, imagenes...) y por otra el valor
de una (o varias) variable (variables) que es el objetivo que
queremos estudiar (clasificar, agrupar, predecir...). Pense-
mos, por ejemplo, que queremos saber si un determinado
paciente puede tener, en funcion de ciertas caracteristi-
cas, una enfermedad, o por el contrario no tenerla. En este
paradigma dispondriamos de una base de datos (es decir
una lista) que contendria los valores de ciertas caracteris-
ticas de los pacientes (relacionadas con la enfermedad)
pero, ademas, sabriamos si cada paciente de la lista tiene
o no la enfermedad. En este caso el algoritmo de ML de-
beria "aprender” de estos resultados para que determinara
(con cierta probabilidad de éxito) si un paciente (que no
esté en la lista) va a tener la enfermedad o no.

El sequndo paradigma es el Aprendizaje no supervisado.
En este caso nuestra base de datos no contiene el resul-
tado de las variables objetivo sino sélo los valores de las
caracteristicas. Volviendo a un caso clinico imaginemos
que ahora disponemos de ciertos indicadores clinicos de
una familia de pacientes y nos preguntamos, por ejem-
plo, si podemos agrupar a dichos pacientes segun los in-
dicadores en, por ejemplo, cuatro grupos. En este caso en
nuestra base de datos no sabemos a qué grupo pertenece
cada paciente y es el sistema el que, a partir de las carac-
teristicas de cada paciente en la base de datos, ha de ser
capaz de agruparlos mediante algun tipo de similaridad.

Finalmente, el tercer paradigma es al Aprendizaje por re-
fuerzo. Quizas éste sea el menos conocido, pero en la ac-
tualidad es muy utilizado en diferentes ambitos. Basado
en la psicologia, el sistema dispone de una familia de ac-
ciones a realizar dentro de un entorno controlado, de ma-
nera que cada una de las acciones suponen una determi-
nada recompensa. Cuando el sistema realiza una accién
con una recompensa positiva, entonces el sistema poten-
ciara ese tipo de acciones y, por el contrario, si una accion
tiene una mala recompensa pues ¢sta debera ser penali-
zada por el algoritmo. Volvamos al ejemplo en el que que-
remos saber si un determinado paciente, en funcion de
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ciertas caracteristicas, puede tener o no una cierta enfer-
medad. Nuestra variable puede ser O si la tieney 1sinola
tiene. El algoritmo le asignaria al primer paciente de nues-
tra lista si tiene o no la enfermedad de forma aleatoria y
recibira una recompensa si acierta y una penalizacion si
falla. En el proceso de aprendizaje el algoritmo ira mejo-
rando progresivamente sus predicciones con los sucesivos
pacientes, relacionando las caracteristicas de los pacien-
tes con la probabilidad de padecer la enfermedad.

I.2. Algoritmos de inteligencia artificial.

Para llevar a cabo las tareas de estos paradigmas de aprendizaje
la maquina ejecuta los llamados algoritmos de Inteligencia Arti-
ficial. Un algoritmo (matematico) no es mas que una cantidad
finita (y en muchas ocasiones ordenada) de instrucciones que
permiten resolver un problema. La nocién de algoritmo se re-
monta al afio 825, cuando el matematico Muhammad ibn Musa
al-Khwarizmi escribid los libros "kitab al-hisab al-hindi" y "kitab
al-jam’ wa’l-tafriq al-hisab al- hindi" el primero de computaciony
el sequndo sobre como sumar y restar en aritmética india. Qui-
zas, en nuestra formacion, de los primeros algoritmos que apren-
demos son el algoritmo de la multiplicacion y el de la division
(con aquella famosa frase que dice que, "el dividendo es igual al
divisor por el cociente mas al resto"). En el caso de las Ciencias de
la Computacion (por tanto, en Inteligencia Artificial) un algorit-
mo no es mas que un algoritmo matematico pero cuya resolu-
cion del problema pretende realizarse mediante una maquina.
No pretendemos aqui detallar la gran cantidad de algoritmos de
Aprendizaje automatico que existen, ni tampoco su funciona-
miento. Nos limitaremos a mencionar algunos de los mas impor-
tantes (con su nombre en inglés) junto con algunas de sus apli-
caciones. Segun el resultado que queramos obtener losalgoritmos
de Inteligencia Artificial los podemos clasificar en:

- Algoritmos de clasificacion. En este tipo de algoritmos, de
aprendizaje supervisado, disponemos de una base de datos
donde nuestros elementos disponen de una serie de carac-
teristicas, asi como un valor final que indica en qué grupo
se clasifica cada elemento. El objetivo de un algoritmo de
clasificacion es proporcionar a un nuevo elemento con
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unas determinadas caracteristicas (con la misma forma
que las de la base de datos, pero eventualmente con valo-
res distintos) un valor que indique en qué grupo se clasifi-
caria. Un ejemplo de este tipo de algoritmos podria ser un
sistema de clasificacion de mensajes de correo para cono-
cer si un determinado mensaje es o no fraudulento (o
spam). Como en el resto de los tipos de algoritmos existen
muchos algoritmos de clasificacion. Algunos de los mas
conocidos son: a) Bayesiano ingenuo (Naive Bayes), que se
utiliza en problemas medicos o en calificacion crediticia
bancaria, b) Arboles de decision (Decision Tree), que se usa
en deteccion de fraude o en diagndsticos de enfermeda-
des, ¢) Bosques aleatorios (Random Forest), utilizado por
ejemplo para deteccion de spam, d) Maquinas de soporte
vectorial (Support Vector Machine), que se usa en detec-
cion de imagenes faciales o en clasificacion de textos, o e)
k-vecinos proximos (k-Nearest Neighbors) utilizado en cla-
sificacion de perfiles de usuarios en el sector bancario.

Algoritmos de agrupamiento (clustering, en inglés). A di-
ferencia de la clasificacion, los algoritmos de agrupa-
miento se enmarcan en el paradigma del aprendizaje no
supervisado. En este caso cada elemento de la base de
datos solo contiene las caracteristicas de €stos, pero no
un resultado con la clasificacion. Es el sistema el que
debe de ser capaz de agrupar los datos por algun tipo de
similaridad. Un ejemplo sencillo seria intentar agrupar
documentos de transacciones basandonos en algunas
propiedades de la transaccion (como el usuario, la hora
de la transaccion, el pais, el banco de salida...) en, por
ejemplo, tres grupos. En este caso el sistema agrupara
todos los elementos (en este caso las transacciones) en
los tres grupos atendiendo a las caracteristicas de la base
de datos. Una vez hecho esto serd el investigador (even-
tualmente de manera automatica con alguna otra técni-
ca) el encargado de estudiar las caracteristicas que pue-
dan identificar a cada grupo. Quizas aqui dos de los
algoritmos mas conocidos son: a) k-medias (k-means)
muy utilizado en analisis de sentimiento o deteccion de
spam o b) Agrupamiento jerarquico (Hierarquical Cluste-
ring) utilizado, por ejemplo, en Andlisis de redes sociales.
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- Algoritmos de regresion. Este tercer tipo de algoritmos
estan dentro del aprendizaje supervisado. La idea central
es poder predecir los valores de unas variables de salida
en funcion de unas variables de entrada. Se utilizan habi-
tualmente en los problemas relacionados con prediccio-
nes como son la prediccion de stock o de la meteorologia.
Algunos de los algoritmos de regresion mas importantes
serian, a) la lineal, que se usa para relacionar (y por tanto
predecir) los niveles de aztcar en sangre en términos de
la cantidad de azucar ingerida, b) la logistica para prede-
cir si una transaccion realizada mediante una tarjeta
bancaria puede o no ser fraudulenta a partir de variables
como el importe de la transaccion y su puntuacion credi-
ticia, o ¢) la multivariable, que se utiliza, por ejemplo, en
analisis de comportamiento.

I.3. El conocido ejemplo del ChatGPT.

En muchos casos, para la resolucion de problemas mediante téc-
nicas de Aprendizaje automatico, se combinan técnicas (es decir,
algoritmos) de diferentes paradigmas. Este es el caso del famoso
ChatGPT (de openAl). ChatGPT es una herramienta (con aparien-
cia sencilla de chat) que utiliza: a) modelos de procesamiento de
lenguaje natural (conocidos como Large Languaje Models, LLM):
b) un revolucionario método de autoaprendizaje (ChatGPT apren-
dio a partir de entrenar una version previa GPT-3) y ¢) una técnica
de Aprendizaje por refuerzo basada en la retroalimentacion hu-
mana. Vamos a explicar brevemente su funcionamiento porque
esto nos permitira ver algunas de las limitaciones de los métodos,
asi como algunos de sus problemas. Inicialmente el sistema utili-
za LLM que, a pesar de ser conocidos desde hace muchos afos,
estan siendo muy utilizados en la actualidad por el gran aumento
de la capacidad de calculo computacional y por la gran cantidad
de datos (textos en este caso) disponibles (en Internet) para el
aprendizaje. La idea de los LLM es que a partir de una frase el
sistema sea capaz de predecir cual seria la siguiente palabra de la
frase. Ademas de los LLM el programa utiliza también otro mode-
lo de lenguaje natural (Ilamado Masked Language Model, MLM)
cuyo objetivo no es saber cual es la siguiente palabra sino cual
seria la palabra que falta (quizas en el centro de la frase). Estos
dos modelos tienen sus limitaciones porque en muchas ocasiones
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hay muchas palabras posibles (y validas) que permiten completar
una frase con lo que el sistema no seria capaz de discernir entre
diferentes posibilidades, todas validas, pero cuyo significado pue-
de ser completamente distinto: por ejemplo, en la frase “Roger...
las flores” tan valida seria la opcion "Roger ama las flores” como
“Roger odia las flores” Y aqui es donde interviene el denominado
“self-attention model" que se basa en los llamados Transformers
(creados en 2017 por Google Brain). Esta técnica elimina la limi-
tacion secuencial de los métodos anteriores de manera que todas
las palabras de un texto se tratan de manera simultanea permi-
tiendo al modelo ir dando mayor importancia a unas partes del
texto frente a otras. Con la utilizacion de estos modelos GPT-3
aumento en capacidad de procesamiento y en numero de relacio-
nes (el tamafo fue de alrededor de 200 veces el tamafio de su
predecesor GPT-2, todo esto en cuestion de un afo). Sin embargo,
GPT-3 tenia una serie de problemas importantes. Ademas de te-
ner un razonamiento limitado y haber sido entrenado con una
cantidad muy grande de datos, aunque insuficientes (limitando la
precision del modelo), tenia dos problemas intimamente relacio-
nados con la Inteligencia Artificial Explicable:

- El entrenamiento de GPT-3 se hizo a través de grandes
cantidades de texto de Internet que contienen, en mu-
chas ocasiones, sesgos de tipo cultural, racial, politico...

- El'modelo se ajusta eligiendo el valor de muchos parame-
tros, lo que hace dificil entender el funcionamiento del
modelo, asi como esta toma sus decisiones. En definitiva,
se trata de un modelo poco transparente.

Y este es el punto de partida de ChatGPT. Para la solucion de las
limitaciones de GPT-3, en un primer paso se introduce la inter-
vencion humana en el proceso de entrenamiento con el objetivo
de otorgar unos estandares de calidad a las respuestas. Esto se
hace a partir de las respuestas y valoraciones proporcionadas por
los propios usuarios del programa. En esta fase final es en la que
aparece el Aprendizaje por refuerzo. Cuando el sistema propor-
ciona una respuesta, el modelo genera una recompensa que eva-
lta la calidad de ésta (en funcion de varios criterios como, por
ejemplo, la coherencia de la respuesta). Si la respuesta es consi-
derada por el modelo como buena, debera de ser repetida en el
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futuro mientras que, en otro caso, el modelo debe de evitar pro-
porcionar una respuesta similar a la generada. Sin embargo, a
pesar de su buen funcionamiento, ChatGPT sigue teniendo algu-
nos problemas. Quizas uno de los mas conocidos es el de las lla-
madas alucinaciones (hallucinations, en inglés). Este problema no
es exclusivo de ChatGPT, sino de todos los algoritmos relaciona-
dos con el procesamiento del lenguaje. Este concepto hace refe-
rencia a determinadas situaciones en las que el algoritmo propor-
ciona como resultado informaciones falsas o no contrastadas por
los datos. Este problema ocurre por diferentes razones. Por una
parte, porque los algoritmos son entrenados con una cantidad
insuficiente de datos o con datos no lo suficientemente limpios.
En segundo lugar, porque las preguntas que se hacen son dema-
siado amplias (0 vagas), o tienen diferentes contextos posibles de
aplicacion. En este sentido, es importante destacar que ChatGPT
no entiende el contenido de nuestras preguntas, ni es capaz de
realizar razonamientos ni calculos. Se limita a proporcionar res-
puestas basadas en lo aprendido a partir de la base de datos de
entrenamiento. Un ejemplo sencillo se puede observar en la reso-
lucion de un problema de matematicas. Ante una pregunta de
resolver un determinado problema, ChatGPT es capaz de explicar
perfectamente la metodologia necesaria para resolver el proble-
ma, pero los calculos concretos (es decir los resultados) pueden
no ser correctos. Ademas de por los problemas de precision, o por
el propio dafio en la tecnologia que puede producir el hecho de
que las conversaciones sean poco precisas o coherentes, dos pro-
blemas graves estan relacionados con el uso de ésta en contextos
criticos como la medicina o el derecho, y con la contribucion de
estos errores a la propagacion de la desinformacion (las conoci-
das fake news). Para evitar este tipo de problemas, una de las
primeras lineas de trabajo es mejorar los datos que utilizamos en
los entrenamientos. Mejorando la calidad (evitando los sesgos de
los datos) y la variedad de estos datos, los algoritmos podran pro-
porcionar respuestas mas precisas y coherentes. En esto nos cen-
traremos en la siguiente seccion de este articulo. La sequnda linea
en este sentido esta centrada en la mejora y refinamiento de las
arquitecturas de los algoritmos, desarrollando técnicas de mode-
lizacion mas avanzadas y, sobre todo, explicables, para que permi-
tan tener en todo momento el control sobre qué hacen los algo-
ritmos, como lo hacen y como toman sus decisiones. Este sera el
objetivo de la cuarta seccion del trabajo.

Mejorando la calidad
(evitando los sesgos de los
datos) y la variedad de
estos datos, los algoritmos
podran proporcionar
respuestas mas precisas

y coherentes.
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II1. El sesgo (bias)
en los datos.

lll.1. La importancia de los datos: el ejemplo del programa
COMPAS.

Ahondando en la importancia de los datos en los procesos de
Inteligencia artificial, en general, y del Aprendizaje automatico
en particular, vamos a comenzar esta seccion con un conocido
ejemplo real muy relacionado con la administracion publica (en
este caso americana): el software COMPAS (acronimo del inglés,
Correctional Offender Management Profiling for Alternative
Sanctions). Este programa es una de las herramientas que utiliza
el sistema judicial de Estados Unidos de evaluacion de riesgo. La
idea es que este algoritmo debe ayudar a los jueces americanos
a decidir si una persona que ha sido detenida debe entrar en
prision hasta que se celebre el juicio o, por el contrario, debe
quedar libre a la espera de éste. Mas concretamente, el sistema
proporciona a la persona una puntuacion de riesgo (un resultado
numérico entre 1y 10) que va desde el alto riesgo, que implicaria
la entrada en prision por la alta probabilidad de que la persona
cometa un nuevo delito, hasta el bajo riesgo, que implicaria Ia
libertad de la persona detenida. Para obtener esta puntuacion el
sistema se alimenta de una base de datos de detenciones previas
(es decir, estamos hablando de un modelo de aprendizaje super-
visado). Y aqui aparece el primer problema: el sesgo en los datos
que puede suponer la aparicion de falsos positivos. En efecto,
segun la ley de COMPAS para la puntuacion de riesgo, el algorit-
mo no introduce la raza o el sexo como caracteristicas que pue-
dan influir en el resultado. Sin embargo, la policia tiene un histo-
rial desproporcionado de arrestos de minorias raciales, asi como
de manipulacion de datos. Ademas, los nuevos arrestos de rein-
cidentes ocurrian, a menudo, por culpa de infracciones técnicas
como, por ejemplo, no comparecer ante el tribunal, y no por la
reincidencia en la actividad delictiva. De hecho, en 2016, la orga-
nizacion ProPublica demostro, usando los resultados proporcio-
nados por COMPAS (es decir la puntuacion de riesgo) sobre 7200
personas detenidas en el condado norteamericano de Broward
durante los afios 2013 y 2014 (y teniendo en cuenta el nombre,
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la raza, la edad y la puntuacion), que los resultados tenian un
claro sesgo de caracter racial. El analisis y datos completos de
ProPublica pueden ser consultados en https://www.propublica.
org/article/now-we-analyzed-the-compas-recidivism-algorithm.

lI.2. El origen y los tipos de sesgo en los datos.

Cuando se aborda un problema utilizando técnicas de Inteligen-
cia artificial, el primer paso es el trabajo relacionado con la base
de datos que vamos a utilizar para el entrenamiento: ;como con-
seguir los datos? ;de qué fuentes? jcomo estructurarlos? ;como
limpiarlos?... Es éste un trabajo ingrato y poco reconocido, pero
que es la clave para que un problema pueda ser abordado con
este tipo de técnicas. En muchas ocasiones (indudablemente en
mas de las que nos gustaria) los datos pueden producir discrimi-
naciones, que pueden se intencionadas o no. Lo mas frecuente es
que se dé la sequnda situacion, dado que se producen en muchas
ocasiones por un mal tratamiento inicial de los datos que vamos
a utilizar. En este sentido, el origen del sesgo en los datos se po-
dria clasificar en tres grupos:

- Los relacionados con la adquisicion de los datos, que
pueden tener ya un sesgo o simplemente estar mal equi-
librados, no siendo representativos de la poblacion que se
quiere estudiar discriminando a determinadas minorias
(como en el caso de COMPAS).

- Los relacionados con las caracteristicas que describen los
elementos de la base de datos, bien porque haya menos
caracteristicas de las necesarias, bien porque haya dema-
siadas variables correlacionadas que puedan producir
sesgos ocultos.

- Finalmente, los relacionados con la definicion o el eti-
quetado de la variable (o de las variables) objetivo, ya sea
por errores humanos o técnicos.
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l1.3. Evitando el sesgo en los datos: hacia una Inteligencia
Artificial Explicable.

En los ultimos cinco afios han aparecido numerosos trabajos so-
bre las llamadas métricas de equidad o de justicia (fairness, en
inglés), que esencialmente lo que pretenden es producir algorit-
mos cuyos resultados sean independientes de una familia de va-
riables consideradas sensibles para el problema a abordar, pero
que no estén completamente relacionadas con €l. Muestra de
este interés es la concienciacion de las grandes tecnologicas
como IBM, que en 2018 introduce la libreria de Python, Al Fair-
ness 360, con diferentes algoritmos para reducir los sesgos; en el
mismo sentido, Google publica en el afio 2019 una familia de
herramientas en Github para evaluar la justicia de los algorit-
mos; mas discutible es quizas el caso de Facebook que en 2018
publica que hace uso de la herramienta fairness Flow para de-
tectar sesgos en su sistema, pero cuyo codigo no esta disponible.
Estas métricas de equidad se pueden (y se deben) aplicar en di-
ferentes partes del proceso: en el momento inicial para analizar
los datos que vamos a utilizar para el entrenamiento, durante el
propio proceso de entrenamiento y finalmente, cuando el mode-
lo ya esta en funcionamiento, para evaluar sus resultados tanto
a corto como a medio o largo plazo.

Sinos centramos en el inicio del proceso, es decir, en el uso de las
métricas de equidad en la base de datos, el preprocesamiento de
los datos pretende eliminar (o al menos disminuir) la informa-
cion sobre determinadas caracteristicas de los datos que pueden
producir un comportamiento injusto del algoritmo, pero inten-
tando que, al mismo tiempo, se alteren los datos lo menos posi-
ble. Aqui una de las técnicas que se aplican es la Ilamada Técnica
de Reweighing, que se basa en la idea de aplicar ciertos pesos
para balancear posibles errores de representacion en alguna ca-
racteristica de nuestros datos (por ejemplo, si tenemos una va-
riable de género en la que las mujeres estan menos representa-
das que los hombres).

En otras ocasiones el sesgo se puede corregir durante el propio
entrenamiento del algoritmo. Esto puede hacerse, por ejemplo,
incluyendo determinadas restricciones como podrian ser un
umbral en el numero de falsos positivos o el de falsos negati-
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vos. En este sentido, para evaluar como de justo puede ser
nuestro algoritmo, suelen medirse tres criterios: a) la indepen-
dencia de las caracteristicas del modelo en el resultado, b) la
separacion de dichas caracteristicas para poder, por ejemplo, en
el caso de clasificadores binarios, separar los positivos de los
negativos y que no haya muchos falsos positivos v, c) la sufi-
ciencia en la distribucion de las caracteristicas. Es decir, que los
grupos estén equilibrados.

Para todo ello hay disponibles diferentes métricas que tienen
como punto de partida la llamada matriz de confusion, que es
una matriz que en la primera columna tiene el vector formado
numero de verdaderos positivos (VP) y de falsos positivos (FP)
mientras que en la seqgunda columna es el vector de falsos nega-
tivos (FN) y de verdaderos negativos (VN). Los elementos que
evaluan como justo nuestro algoritmo, se encuentran en la dia-
gonal. Se trata de que los elementos que estan fuera de ella sean
los numeros mas pequefios posibles (al fin y al cabo son los erro-
res de nuestro modelo).

A partir de estos valores se pueden definir muchas métricas sen-
cillas que evaluan la equidad de los algoritmos. Es el caso, por
ejemplo, del "Valor predicho positivo" (VPP) que no es mas que el
numero de verdaderos positivos del modelo dividido por el nu-
mero total de positivos.

Matematicamente:

VP

VPP = ———
VP + FP

0 la "Tasa de descubrimiento de falsos" (FDF) que es el cociente
entre los falsos positivos y el total de positivos (buenos o no) que
predice nuestro modelo. Matematicamente:

FP

FOF= ———
VP + FP

Estas son solo dos de las métricas disponibles para el caso de los
problemas de clasificacion binaria (es decir, aquellos que sélo
tienen dos resultados posibles).
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IV. La explicabilidad de la
inteligencia artificial.

Tras el analisis de los datos y de sus sesgos, en esta seccion nos
centramos en abordar el problema de saber como toma sus
decisiones un determinado algoritmo. En algunos casos, el saber
como los algoritmos toman sus decisiones no es relevante para
la resolucion de nuestra tarea porque son problemas en los que
los errores no producen altos riesgos (pensemos, por ejemplo, en
un fallo en un sistema recomendador de peliculas o en un algo-
ritmo de movimiento automatico de la famosa "Roomba” que
deja sin limpiar una determinada zona de nuestro salén). Sin em-
bargo, en muchas ocasiones, y sobre todo cuando hablamos de
problemas relacionados con la administracion publica, el conoci-
miento no solamente del resultado sino de donde proviene pue-
de ayudarnos a predecir errores en el procedimiento del aprendi-
zaje, convirtiéndose en una caracteristica de vital importancia
para los modelos. No pretendemos en esta seccion explicar con
detalle los métodos XAl sino mas bien dar una vision general de
los conceptos implicados, asi como hablar de alguna de las solu-
ciones que existen en la actualidad.

IV.1. La Inteligencia Artificial Explicable (XAl).

Cuando se habla de XAl aparecen diferentes conceptos muy re-
lacionados entre ellos pero que en ocasiones producen cierta
confusion. Por este motivo comenzaremos esta seccion diferen-
ciando unos términos de otros:

- La Comprensibilidad (Understandability) hace referencia
al entendimiento de las caracteristicas del modelo sin co-
nocer el proceso y el procedimiento internos implicados
en la toma de decisiones. Este término intentaria dar res-
puesta a la pregunta “/Cémo funciona el modelo de IA?"

- la Interpretabilidad (Interpretability) se refiere, sin em-
bargo, a la comprension del funcionamiento interno del
algoritmo. Intenta proporcionar unas razones claras y
l6gicas sobre las decisiones que toma el algoritmo enfo-
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cado fundamentalmente en el usuario. Pretende respon-
der ala pregunta "¢Cual es la decision del algoritmo y por
qué ha tomado dicha decision?”

- Como ya hemos comentado la Explicabilidad (Explainabi-
lity) pretende analizar mejor el procedimiento interno
respondiendo a la pregunta “;/Como toma determinadas
decisiones nuestro algoritmo?".

- Muy relacionados con la XAl, aparecen también los tér-
minos Etica (Ethic) que hace referencia a algoritmos que
no incumplen ninguna normativa o regulacion definida
durante todo el proceso de toma de decisiones, y Res-
ponsable (Responsible) que exige mantener la privaci-
dad, la imparcialidad y la ética junto con la explicacion
del modelo.

La idea fundamental de las técnicas de explicabilidad en Inteli-
gencia artificial es que no sea necesario sacrificar el rendimiento
de un determinado algoritmo para entender su funcionamiento.
La gran mayoria de los algoritmos presentados en la primera sec-
cion son interpretables en mayor o menor medida. El unico que
no es explicable es el de los k-vecinos mas proximos. Veamos un
ejemplo sencillo de como se haria interpretable un algoritmo co-
nocido: el algoritmo de regresion logistica. Este modelo no es mas
que un modelo lineal en el que la salida es, simplemente, una
probabilidad. Supongamos, por ejemplo, que disponemos de una
base de datos formada con las siguientes caracteristicas de una
persona: edad, género (en binario O si es hombre y 1 si es mujer),
ingresos (en euros por mes), situacion laboral (de nuevo en bina-
rio 0 si es desempleado y 1 si es empleado) y cantidad de miem-
bros en la unidad familiar. Queremos crear un sistema que, a par-
tir de esos datos, nos diga si una determinada persona tiene o no
derecho a ayuda. Es decir, el sistema solo tiene un valor de salida
(variable objetivo) que es O si tiene derecho o 1 si no lo tiene.

Nuestro modelo, que es de tipo lineal, comienza ponderando las
entradas de nuestra base de datos:

fledad, gen, ing, sit, miem) = a, + a edad + a,gen + aing + a sit + a,miem,

La Explicabilidad
(Explainability) pretende
analizar mejor el
procedimiento interno
respondiendo a la
pregunta ";/Cémo toma
determinadas decisiones
nuestro algoritmo?".
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y, a continuacion, calculariamos una probabilidad con la formula
de la funcion logistica:

1

pledad gen, ing, sit, miem) =
expl~(e0+a ledad+a2gen+ading+adsitadmiem))

expl-(laloha_0+alpha_Tedadalpha_Jgen+aloha_3ing+lalpha_4sit+(alpha_Smiem))

de manera que, si ésta es cercana a 0 no se le concedera la ayuda,
y si es cercana a 1, si. Supongamos ahora que introducimos los
datos de una mujer en nuestro sistema y el modelo como resulta-
do dice que no tiene derecho a la ayuda. Podriamos entonces
preguntarnos como de relevante ha sido el género para el resul-
tado proporcionado por el modelo. En este algoritmo la explicabi-
lidad es facil porque lo que tendriamos que hacer es mirar el pa-
rametro que determina el género ( en este caso) y compararlo con
el resto de los valores de los parametros. Si este parametro es
muy distinto al resto de los parametros, eso quiere decir que di-
cha variable (el género) tiene importancia en la decision que toma
el algoritmo, y por lo tanto nuestro algoritmo seria sexista.

Por supuesto en los casos reales esto no suele ser tan facil porque
tanto la cantidad de parametros como el numero de elementos
en la base de datos son tan grandes que es dificil analizar los re-
sultados. En este punto es en el que aparecen las técnicas de ex-
plicabilidad, que no son mas que una familia formada por dife-
rentes procedimientos que intentan ayudarnos a explicar las
decisiones tomadas por el algoritmo a posteriori. Estas técnicas se
pueden dividir en tres grandes grupos segun el nivel de explica-
cion, de implementacion y finalmente de la dependencia del mo-
delo. En el primer grupo (el nivel de explicacion) pueden ser loca-
les (cuando solo afectan a una parte del proceso) o globales (si
afectan al modelo completo). En el sequndo grupo (nivel de im-
plementacion) pueden ser intrinsecos (aquellos incluidos en el
propio modelo a través de parametros, reglas o arboles de deci-
sion) o A posteriori (Post-hoc, en inglés) que pueden producirse al
finalizar el modelo, o también usando modelos preentrenados.
Finalmente, en el ultimo grupo (dependencia del modelo) pueden
ser especificas del modelo o agnosticas, que funcionan para cual-
quier modelo no dependiendo de la arquitectura.
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IV.2. Algunas técnicas de explicabilidad.

LIME es el acronimo de Local Interpretable Model Agnostic Ex-
planations y se trata de un algoritmo genérico (pretende ser
util para todos los métodos de IA) cuyo objetivo principal es
explicar la importancia de los datos de entrada en los resulta-
dos proporcionados por el modelo. Se trata de un modelo sim-
ple, bastante rapido (frente a otros modelos) y en cierto sentido
bastante intuitivo. A modo de receta el algoritmo funciona de
la siguiente manera:

- Seleccionamos la variable (o variables) sobre la que quere-
mos explicar el resultado de nuestro algoritmo. Por ejem-
plo, la variable sexo del ejemplo anterior.

- Perturbamos los datos con los que vamos a entrenar nues-
tro modelo para obtener nuevos resultados (ficticios). To-
mamos por ejemplo los datos de una mujer y, aleatoria-
mente, cambiamos algunos de los datos.

- Se utiliza el modelo de aprendizaje automatico original
para hacer predicciones en las muestras perturbadas.

- Ponderamos las nuevas muestras segun la proximidad a
la variable que estamos estudiando. Es decir, calculamos
un peso que proporcione mas peso a resultados ficticios
que sean mas cercanos a los originales.

- Entrenamos un nuevo modelo ponderado e interpretable
en el conjunto de datos con las variaciones (por ejemplo,
un modelo de regresion logistica como el anterior). Este
modelo interpretable debe ser capaz de explicar el com-
portamiento local del modelo original en el entorno de la
variable seleccionada.

- Analizamos la prediccion obtenida con el modelo. El mo-
delo interpretable entrenado se utiliza para explicar Ia
prediccion del modelo original en las variables de datos
seleccionadas. Esto puede realizarse mostrando la contri-
bucion relativa de cada caracteristica en la prediccion.
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LIME es un "modelo-agnostico” es decir no depende del tipo es-
pecifico de modelo de aprendizaje automatico que se esté expli-
cando. Puede utilizarse con modelos de caja negra, como Maqui-
nas de soporte vectorial (SVM), sin necesidad de conocer la
estructura interna del modelo. En este sentido, la idea subyacen-
te en LIME es que, a nivel local, el comportamiento del modelo
complejo puede aproximarse de manera efectiva mediante un
modelo mas simple, que sea mas facil de entender y explicar. Este
enfoque es util para generar explicaciones interpretables en ca-
sos en los que la opacidad del modelo original es una preocupa-
cion, como en aplicaciones criticas o sensibles.

Veamos como funcionaria un ejemplo de deteccion de spam en
correos electronicos. Imaginemos ahora que nuestra base de da-
tos esta formada por textos (cada fila seria un correo) y cada
columna tendria como valor un 1 si la palabra aparece en el tex-
to del correo y un 0 si ésta no aparece. Supongamos por ejemplo
dos mensajes. El primero "Puede pasar a recoger el pedido” cla-
sificado como normal y el sequndo “Canjee su premio” clasifica-
do como spam.

La matriz original seria:

Puede | Pasar A |Recoger| Su | Pedido | Canjee | Su | Premio
m 1 1 1 1 1 1 0 0 0
m 0 0 0 0 0 0 1 1 1

Ahora creariamos una perturbacion de los datos, por ejemplo, del
segundo mensaje:

Canjee Su Premio
p, 1 0 0
p, 0 1 1
P, 1 0 1
p, 0 0 1
Py 1 1 0

De cada una de estas perturbaciones calculariamos la probabili-
dad pronosticada de que el mensaje sea spam usando un modelo
interpretable como, por ejemplo, los Bosques aleatorios, muy uti-
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lizados en este tipo de analisis. Calculamos, también, una colum-
na de pesos que indicaria como de cerca esta el mensaje original
(m,) respecto de cada perturbacion (pi). Esto se podria calcular
como 1 menos la proporcion de palabras que han sido eliminadas.
En nuestro caso si se elimind una palabra seria 1 - 1/3 =0.66 y si
se eliminaron dos 1 - 2/3 = 0.33. Con todo esto comparariamos
los datos del modelo original con el interpretable.

Estos métodos generales no son siempre lo suficientemente efi-
cientes. En este sentido, no cabe duda de que uno de los algorit-
mos de Aprendizaje automatico mas conocidos pero que a su vez
ha tenido mas criticas por su falta de explicabilidad son las Redes
neuronales artificiales. Una red neuronal artificial imita el funcio-
namiento de las redes neuronales naturales. Basicamente las redes
neuronales artificiales estan formadas por unas unidades simples
de proceso (llamados nodos y que harian el papel de las neuronas),
distribuidas en diferentes capas e interconectadas entre ellas de
manera que cuando los datos pasan por los nodos son procesados
(utilizando formulas matematicas) y envian (o no, como pasa con
los impulsos eléctricos que conectan las neuronas del cerebro) un
resultado a las neuronas de la capa siguiente. Al final la ultima
capa produce un resultado que seria el valor (o valores) de salida
de la red. Para obtener una prediccion, una red neuronal artificial
necesita millones de operaciones matematicas, dependiendo de la
arquitectura de la red (es decir del numero de capas y del nimero
de neuronas en cada capa), con lo que hay pocas posibilidades de
que una persona pueda sequir los pasos entre las entradas y la
salida que proporciona la red. Este es el motivo por el que se habla
de que las redes neuronales son cajas negras (black box), porque
son modelos basados en una arquitectura de parametros ocultos
que conllevan un procedimiento desconocido en la toma de deci-
siones de la red. En contraposicion, tenemos los modelos de cajas
blancas (white box) cuando disponemos de una informacion com-
pleta tanto de la arquitectura como de sus parametros, o de caja
transparente (transparent box), cuando el modelo puede explicar
su disefio y parametros por si mismo siendo esta justificacion lo
suficientemente buena para el usuario final como para permitir
comprobar, evaluar y mejorar las predicciones.

Si bien es posible utilizar modelos locales y agndsticos, la parti-
cularidad de las redes neuronales hace que sean necesarios mo-
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delos especificos. Esto es debido, entre otras cosas, a que por una
parte las redes neuronales aprenden caracteristicas de sus capas
ocultas por lo que necesitamos herramientas especiales para
descubrirlas. Y, por otra parte, el método que se utiliza para que
las redes aprendan (basado en un concepto matematico llamado
gradiente) puede utilizarse para aplicar métodos de interpreta-
cion que son mas eficientes desde el punto de vista computacio-
nal que los métodos agnosticos del modelo que miran al modelo
no internamente sino externamente.

Para terminar, citamos aqui algunas de las técnicas de Explicabi-
lidad para Redes neuronales:

- "SHAP (SHapley Additive exPlanations)" es una técnica
basada en la teoria de juegos que asigna contribuciones
a cada caracteristica en una prediccion. Esencialmente
proporciona una medida de la importancia de cada ca-
racteristica para una prediccion especifica.

- "layer-wise Relevance Propagation (LRP)": LRP es una
técnica que asigna relevancia a cada neurona de la red en
funcion de la salida final. Proporciona informacion sobre
la importancia relativa de cada unidad en la toma de de-
cisiones.

- "Saliency Maps", que indica qué partes de la entrada son
mas influyentes en la prediccion de la red.

- ‘"Integrated Gradients" es otra técnica que asigna la im-
portancia de cada caracteristica en la prediccion al inte-
grar los gradientes a lo largo del camino de la entrada a
la prediccion.

- ‘Feature Visualization" permite generar imagenes que
maximizan la activacion de ciertas neuronas en la red.
Esto puede proporcionar informacion sobre qué tipo de
patrones esta aprendiendo la red.

Como vemos, existe una amplia cantidad de técnicas de explica-
bilidad pero, al igual que pasa con los algoritmos, es importante
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destacar que la eleccion de la técnica depende tanto del contex-
to especifico del problema a abordar como de los requisitos de
interpretabilidad que necesitemos. Ademas, hay que tener en
cuenta que a medida que progresa la investigacion en XAl pue-
den surgir nuevas técnicas y enfoques.

V. Conclusiones.

En este trabajo hemos intentado hacer un esbozo de la situa-
cion actual en relacion a las aplicaciones de la inteligencia
artificial y sus diferentes modalidades, aunque sin pretender ser
exhaustivos. El conocimiento de los elementos basicos de esta
nueva tecnologia por parte del publico general puede ser util
para aportar argumentos fundados en las discusiones sobre el
alcance de la inteligencia artificial y sus riesgos, sobre los que a
menudo se distorsionan considerablemente los efectos y, sobre
todo, las caracteristicas especificas del riesgo que implica la in-
teligencia artificial.

En primer lugar, como cualquier otra tecnologia, el riesgo social
de su utilizacion tiene que ver son el uso particular que se le dé,
y no con la tecnologia en si misma. A menudo, el argumentario
que se presenta, sobre todo por parte de intelectuales y cientifi-
cos no conocedores de los aspectos técnicos de la inteligencia
artificial, parece dar a entender que puede haber algo "esencial-
mente maligno” en los algoritmos y programas. Pero debe enten-
derse que estos instrumentos pueden tener o no efectos perni-
ciosos exclusivamente en la proporcion en que sus disefadores
tengan una intencion de producir un sesgo o, mas habitualmen-
te, en que los datos con los que se alimenta la tecnologia estén
sesgados, bien por el método de recoleccion utilizado, bien por
otras causas. La inteligencia artificial no es ni buena ni mala, no
existe un peligro oculto que pueda convertirla en un elemento
destructivo, siempre que sus disefiadores controlen los resulta-
dos de sus algoritmos (sobre los que, en contra de lo que el pu-
blico en general puede pensar, suelen tener perfecto dominio), y
sobre todo la calidad y ausencia de sesgo en los datos que se
utilizan para alimentarlos.

Estos instrumentos pueden
tener o no efectos
perniciosos exclusivamente
en la proporcion en que
sus disefiadores tengan
una intencion de producir
un sesgo o, mas
habitualmente, en que los
datos con los que se
alimenta la tecnologia
estén sesgados.
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De ahi la importancia de la explicabilidad en los algoritmos, con-
cepto que hemos intentado exponer con claridad, y del proceso de
recopilacion y el control del sesgo en los datos. La explicabilidad
debe ser un instrumento para la transparencia en la aplicacion de
la inteligencia artificial; con ella es perfectamente viable el control
de las consecuencias de la aplicacion de los algoritmos. La inteli-
gencia artificial no es (o, al menos, no tiene por qué ser) ese caba-
llo desbocado que a menudo pintan los medios de comunicacion.
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Resumen.

n la primera parte de este trabajo abordamos (de una manera
divulgativa) la situacion actual de la inteligencia artificial (IA) y
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sus modalidades, destacando la importancia de comprenderla
para argumentar adecuadamente sobre sus riesgos y alcances.
Presentamos brevemente el funcionamiento de ChatGPT y con-
cluimos dicha parte hablando sobre el sesgo de los datos (ejem-
plificado con el caso del programa COMPAS). Teniendo en cuenta
que el peligro de la IA radica en su uso especifico y no en la tec-
nologia, en la sequnda parte (de caracter mas técnico) nos aden-
tramos en la llamada Inteligencia Artificial Explicable (XIA) que
intenta responder a la pregunta “;/Cémo toma sus decisiones un
determinado algoritmo de IA?", presentando algunas de sus téc-
nicas. Terminamos el trabajo con una seccion de conclusiones.

Resum.

la primera part d'aquest treball, abordem (d'una manera di-

vulgativa) la situacio actual de la intel-ligéncia artificial (IA) i
les seves modalitats, destacant la importancia de comprendre-la
per argumentar adequadament sobre els seus riscos i avencos.
Presentem breument el funcionament de ChatGPT i conclouem
aquesta part parlant del biaix de les dades (exemplificat amb el
cas del programa COMPAS). Tenint en compte que el perill de la
|A resideix en el seu Us especific i no en la tecnologia, a la segona
part (de caracter més técnic) ens endinsem en la anomenada
Intel-ligéncia Artificial Explicable (XIA), que intenta respondre a
la pregunta “"Com pren les seves decisions un algorisme d'lA de-
terminat?”, presentant algunes de les seves técniques. Acabem el
treball amb una seccid de conclusions.
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I. Breve introduccion.

La gobernanza, como es sabido, es un nuevo paradigma de las
ciencias sociales iniciado a partir de la crisis del Estado del
Bienestar de los afios setenta del siglo pasado. En la actualidad, En la actualidad, la
la gobernanza propone una actuacion activa y participativa de la gobernanza propone una
sociedad civil organizada para legitimar a los gobiernos demo- actuacion activa y

it las decisi . de | it ol participativa de la
craticos en las decisiones y acciones de las politicas publicas. sociedad civil organizada

Hoy, no sélo basta la Iegalidad y el .cumplimiento del Esta.do de para legitimar a los
Derecho y de la representacion politica legitima de los gobiernos gobiernos democraticos en
fruto de las elecciones libres y competitivas, sino que ademas las decisiones y acciones
hace falta que estos compartan, se relacionen, dialoguen y pac- de las politicas publicas.

ten todas sus decisiones con la ciudadania y la sociedad civil.
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La gobernanza a su vez es
una manifestacion
relevante de la democracia
de calidad y de la llamada
democracia participativa,
complementaria pero no
sustitutiva de la

democracia representativa.

El Buen gobierno esta en
la lucha contra la
corrupcion, y se acompafa
de la transparencia y de la
ética, principalmente, pero
también de la integridad,
de la receptividad y de la
responsabilidad publica.
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Ante todo, la gobernanza es la expresion de la relacion, del dia-
logo, de la colaboracion y de la codecision plural y democratica
gubernamental entre todos los representantes de la sociedad ci-
vil y de sus intereses. La gobernanza a su vez es una manifesta-
cion relevante de la democracia de calidad y de la lamada demo-
cracia participativa, complementaria pero no sustitutiva de la
democracia representativa. Una vision y praxis adecuada de la
gobernanza permite huir de las autocracias, de los populismos, y
de la polarizacion politica, consolidando y fortaleciendo la asi
llamada democracia liberal y pluralista.

Para que la gobernanza sea real y eficaz, y no meramente formal
y/o simbalica, son un requisito imprescindible y minimo las vir-
tudes de la lealtad, la confianza y la claridad mutua. Por tanto, la
transparencia publica es un instrumento clave para mediar hacia
el paradigma de la gobernanza.

Este articulo tiene como objetivo principal indagar sobre la exi-
gencia de la transparencia y la gobernanza. Para ello, ademas
también se propone reflexionar sobre los aportes que las politi-
cas publicas y el Buen gobierno impulsan a favor de una partici-
pacion ciudadana activa y deliberativa. El contenido se estructu-
ra de forma deductiva empleando una metodologia descriptiva e
historica desde la perspectiva cualitativa.

Sin perjuicio de lo anterior, la transparencia es la antitesis de la
opacidad. Un gobierno que no sea responsable y rinda cuentas
sobre las decisiones y acciones politicas no avanza hacia la cali-
dad democratica. Es decir, un gobierno sera democratico solo si
hay acceso a la informacion y la transparencia publica, y obvia-
mente, no practica la ocultacion, ofrece obstaculos, o genera
confusiones y acciones fraudulentas en las acciones politico-ad-
ministrativas. Para ello, el Buen gobierno esta en la lucha contra
la corrupcion, y se acompafa de la transparencia y de la ética,
principalmente, pero también de la integridad, de la receptividad
y de la responsabilidad publica. Para Canales Aliende y Romero
Tarin (2018) de manera sustantiva, las principales caracteristicas
del Buen gobierno que ofrecid el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) en 2017, fueron las siguientes: a) la
existencia de un estado de derecho; b) legitimidad por la elec-
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cion, lo cual implica representacion y participacion politica, me-
diante elecciones libres; ¢) transparencia y rendicion de cuentas,
junto a una capacidad de desempefo publico, eficiencia y efica-
cia de los gobernantes; d) vision y mision estratégica a través de
una acertada direccion; e) equidad, en referencia a un desarrollo
integral, no solo crecimiento econdémico sino también social y
cultural, junto a una distribucion territorial y personal de la ren-
ta; y por ultimo; f) pluralismo, y el respeto a las minorias. Ahora
bien, todas estas notas caracteristicas impulsan la idea-fuerza de
la modernizacion y la transparencia administrativa orientadas
hacia un cambio de vision, de cultura y de estrategia de la buena
gobernanza o del Buen gobierno.

Con todo ello, a su vez, la transparencia es complementaria de
otros fenémenos publicos como son la prevencion y la lucha
contra la corrupcion y la malversacion publica. La transparencia
publica implica la regulacion legal de la misma vy la tipificacion
de sus obligaciones, pero también es un derecho de la ciudada-
nia. Existen numerosas declaraciones, recomendaciones, y nor-
mas de caracter internacional regulando la transparencia, su
contenido y manifestaciones, que, sin perjuicio de la adhesion de
los Estados, deben positivizarse e incluirse dentro de su ordena-
miento juridico. La doctrina juridica de forma unanime califica al
derecho de la transparencia publica, dentro de la cuarta "ola" o
fase de los derechos humanos o derechos fundamentales.

La transparencia publica, ademas de ser de aplicacion total, afec-
ta y obliga a todos los actores e instituciones de los Estados sin
excepciones, ni privilegios, ni limitaciones. Pero especialmente
estimamos, que existen tres ambitos o sectores donde su aplica-
cion a veces es parcial o incluso inexistente, por lo que se les
debe prestar especial atencion, y son los siguientes: a) el lamado
"Gobierno del gobierno” (Aguilar Villanueva, 2013), o lo que es lo
mismo /a caja negra del gobierno, como decide y actua interna-
mente y en ocasiones de forma opaca, b) la "casta politica y ad-
ministrativa”, es decir las élites politicas y administrativas, que
no solo se esconden del control, sino que también, ademas prac-
tican las llamadas puertas giratorias con total desvergienza y
sin aplicar el sistema legal de incompatibilidades establecidas
(Jaurest, 2018); y ¢) los grupos de presion de diverso tipo.
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El Buen gobierno, en la misma linea de lo comentado sobre la
transparencia, debe tener una vision a medio y largo plazo, y para
ello, debe ser estratégico y prospectivo, anticipandose a las posi-
bles problematicas existentes, logrando una mayor transparencia
y unas politicas publicas satisfactorias para la ciudadania. Uno de
sus principales obstaculos es la corrupcion politica y administra-
tiva. La corrupcion enraizada en la cultura politica y administrati-
va produce una desafeccion y una deslegitimacion progresiva
hacia las instituciones publicas por parte de los ciudadanos, que
las debilita y desarraiga a la sociedad de los valores publicos.

Por tanto, el Buen gobierno es el camino para lograr la democra-
cia plena, deliberativa, reflexiva, transparente y de calidad que ya
planteaban hace unos anos Held (1997), Levitsky y Ziblatt (2021),
y Fukuyama (2022) entre otros. Las notas mas relevantes que
definen el Buen gobierno son, sin duda, la participacion ciudada-
na, la asimilacion de una ética publica y la exigencia de la efi-
ciencia. Este busca nuevas formulas para interactuar entre los
actores publicos y privados, y favorece la paulatina incorpora-
cion de la democracia participativa y deliberativa a través del
debate, el dialogo vy la reflexion comunitaria retornando la con-
fianza en las instituciones. Ademas, para Romero Tarin (2022) es
un medio preventivo frente a los peligros de la corrupcion, los
populismos y las tecnocracias disfuncionales. La combinacion de
los valores, de la ética y de la politica que desarrolla, refuerza a
la democracia reivindicando su empoderamiento frente al mer-
cado, y los grupos de interés.

Ahora bien, apoyada en el Buen gobierno, la transparencia ha
reclamado, ademas: un cambio organizativo profundo; un cam-
bio en la cultura politica; un liderazgo adecuado a su contexto;
una potenciacion de la participacion ciudadana para hacer reali-
dad el capital social, y la exigencia de una buena informacion y
comunicacion publicas que faciliten la transparencia (Canales
Aliende y Romero Tarin, 2017).

Para sequir avanzando en la cuestion que nos ocupa, se debe
establecer el marco normativo y los avances producidos desde
inicios del nuevo siglo. En 2013, con la entrada en vigor de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la infor-
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macion publica y Buen gobierno (BOE, 2013) de ambito nacional,
se sefala que la transparencia no solo responde a un problema
de legalidad sino también a una vision y contenido esencialmen-
te politicos. En su preambulo se aclara que los paises con mayo-
res niveles en materia de transparencia y normas de Buen go-
bierno cuentan con instituciones mas fuertes, que favorecen el
crecimiento econémico y el desarrollo social. En estos paises, los
ciudadanos pueden juzgar mejor y con mas criterio la capacidad
de sus responsables publicos y decidir en consecuencia. Permi-
tiendo para ello una mejor fiscalizacion de la actividad publica se
contribuye a la necesaria regeneracion democratica, se promue-
ve la eficiencia y eficacia del Estado y también se favorece el
crecimiento econdmico. Esta ley es fruto del Libro Blanco de la
Gobernanza aprobado por la Comision Europea de 2001, dando
un primer paso hacia un marco programatico y normativo sobre
la transparencia y el Buen gobierno para los paises miembros y
sus instituciones. En suma, es obvio pensar que la transparencia
es un pilar basico para la exigencia de una democracia de cali-
dad, es una viga en la que se asientan todos los niveles de la
sociedad que impulsa la equidad social y la eficiencia economica.

II. Una especial
consideracion de la
transparencia y de los grupos
de presion: aspectos
generales.

| crecimiento equilibrado de la economia y de la sociedad a par-

tir de justas decisiones e implementaciones gubernamentales
responde al modo de la gobernanza. Es el paradigma al que anhe-
lamos llegar desde los ultimos cincuenta afos, pues se aleja de un
pensamiento neoliberal o pensamiento unico. La gobernanza se
orienta hacia una concepcion pluridimensional y deliberativa, que
supera la dicotomia mercado-Estado de décadas pasadas. La exi-

La gobernanza se orienta
hacia una concepcion
pluridimensional y
deliberativa, que supera la
dicotomia mercado-Estado
de décadas pasadas.
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gencia de transparencia en este paradigma presupone una des-
centralizacion de tareas y responsabilidades y la aplicacion de
nuevos mecanismos de participacion ciudadana, lo que ha puesto
en el foco de atencion a los grupos de interés o presion (Navarro
Gdmez, 2016). Pero ;cdmo se relacionan los grupos de presion con
la transparencia y el Buen gobierno? Los grupos de presion o lob-
bies gozan de una imagen de dudosa integridad por estar rodea-
dos de un aspecto clandestino que preocupa a la integridad y ho-
nestidad de su ejercicio. Estos estan dispuestos a intervenir en las
tomas de decision sobre las politicas publicas para influir en su
decision final con el fin de lograr sus objetivos, por esta razon se
relacionan con la transparencia y el Buen gobierno.

Para Medina y Nonell (2016: 130), en el contexto nacional el ob-
jetivo de los grupos de presion es estar presentes en todos los
niveles de gobierno siguiendo la l6gica del consumo politico, es
decir, aprovechar estratégicamente el mejor punto de creacion
de alianzas para lograr sus objetivos sin importar demasiado la
repercusion que ello tenga sobre la construccion politica de la
region. Lo relevante para los grupos sera consequir la coordina-
cion multinivel de sus estrategias de influencia.

Esta nocion sobre el proceso de las politicas publicas hace referen-
cia a las interacciones, alianzas y conflictos en un marco institu-
cional especifico entre los diferentes actores publicos, parapubli-
cos y privados, para resolver un problema colectivo que requiere
de una accion concertada (Subirats et al, 2012:37) y los grupos de
presion quieren influir para escorar la decision hacia su interés o
beneficio; en cambio, Muller (2006) entiende las politicas publicas
como una respuesta a un problema publico que refleja un proble-
ma social (cambiante) que se ha articulado a través de mediadores
(por ejemplo, medios de comunicacion, nuevos movimientos so-
ciales, partidos politicos y/o, incluso los grupos de presion) para
debatirse posteriormente en el proceso democratico de toma de
decisiones. No cabe lugar a dudas, que la accion de los lobbies esta
siendo un tema de debate por la mayoria de los expertos y foros
especializados en el analisis de politicas publicas, como son entre
otros: Pierre y Peters (2000) y Fontaine (2015).

Estos grupos de presion tienen intereses propios o particulares,
generalmente suelen estar bien organizados, plantean a corto
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plazo su interés por objetivo a consequir y son poseedores de
redes de influencia o de una posicion relevante en el sector eco-
nomico, politico o social que le da acceso al proceso de toma de
decision o a la arena politica para influir en la decision final.

A nivel administrativo autonomico, la Comunitat VValenciana con-
siderd reqular a los lobbies, aprobando la Ley 25/2018, de 10 de
diciembre, requladora de la actividad de los grupos de interés
(BOE, 2018). En su predmbulo se pone de manifiesto que: "la ac-
tuacion de grupos de interés ante los poderes publicos es legiti-
ma, siempre que se dé dentro de un marco que garantice la co-
rrecta informacion de sus practicas a la ciudadania, ya que puede
aportar a los procesos de elaboracion de las politicas publicasy de
los proyectos normativos una mejor comprension de la proble-
matica sobre la que se quiere incidir y de los aspectos que hay que
tener en cuenta a la hora de actuar en un ambito determinado.

Se trata, al fin y al cabo, de una forma de ejercicio de los meca-
nismos de participacion en los asuntos publicos que permite un
intercambio de informaciones y de puntos de vista que puede ser
provechoso para el interés general siempre que se confirme su
veracidad y se contraste con los de las otras partes implicadas
(...) lo que motiva la elaboracion de esta ley, cuyo objetivo es que
esa capacidad de influencia quede sometida a exigencias de
transparencia y a un codigo de conducta que incluya las practi-
cas y actitudes que deben seguir los grupos de interés en su ac-
tuacion. Es fundamental, evitar la opacidad para poder garanti-
zar el interés general y fiscalizar con buen criterio la actuacion
de los poderes publicos”

Ademas, los grupos de interés y las personas que actuen en su
nombre o representacion quedaran sometidos en su actuacion al
siguiente cddigo de conducta de la antedicha ley requladora de la
actividad de los grupos de interés, en concreto en su articulo 12.
Codigo comun de conducta, siendo: a) Actuar de manera transpa-
rente, identificandose con su nombre o con el de la entidad para
la que presten servicios; b) Facilitar la informacion relativa a la
identidad de la persona u organizacion a quien representan o
para la que trabajan, asi como los intereses, objetivos o finalida-
des de esta persona, organizacion o de su clientela; c) Proporcio-
nar informacion actualizada y no falseada en el momento de la
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inscripcion en el registro y mantenerla actualizada permanente-
mente; d) No incitar por ningtin medio a las personas del articulo
2.1 ainfringir la ley o las normas éticas que les sean de aplicacion;
e) No tratar de influir de manera deshonesta en la toma de deci-
siones o en la obtencion de informacion; f) No ofrecer regalos,
favores o servicios en condiciones ventajosas que puedan condi-
cionar la neutralidad u objetividad de las personas del articulo
2.1; g) Informar a las personas del articulo 2.1 con quien se rela-
cionen de que estan actuando en calidad de su inscripcion en el
registro de grupos de interés; h) Aceptar que la informacion pro-
porcionada al registro de grupos de interés se haga publica; i)
Aceptar que se hagan publicas sus actuaciones como grupo de
interés, especialmente las reuniones y audiencias celebradas con
altos cargos y autoridades y las comunicaciones, informes y otras
contribuciones en relacion con las materias tratadas; j) Cumplir
las medidas adoptadas en caso de incumplimiento de las obliga-
ciones establecidas por esta ley o por el codigo de conducta; y k)
Colaborar con el ¢rgano administrativo responsable del registro
para llevar a cabo todas las actuaciones de control y fiscalizacion
a que se refiere el capitulo tercero, proporcionando la documen-
tacion que se le requiera y facilitando la realizacion de cuantas
acciones de comprobacion e inspeccion sean necesarias.

Con la aprobacién de estos marcos normativos, generales - in-
ternacional y europeo- y particulares -autonémicos-, se pro-
mueve el acceso a los procesos politicos de todos los actores
sociales y econdmicos, ademas de que la aplicacion de la requla-
cion puede evitar una posible influencia indebida por parte de
los grupos de presion, y, todo ello para, progresivamente, tornar
a las instituciones y la politica accesibles a la participacion ciu-
dadana, al Buen gobierno y a la transparencia.

II1. Conclusiones.

urante todo el articulo se ha pretendido ofrecer un analisis de

la relacion entre transparencia y gobernanza, pero también
entre las politicas publicas y el Buen gobierno a traves de la ac-
tividad que ejercen los grupos de presion.



La transparencia publica: un desafio para la gobernanza

El paradigma de la gobernanza, entre otros elementos, se centra
en los ciudadanos, y por ende en sus demandas. Para ello, el con-
cepto de “cliente” queda descatalogado con el objetivo de propo-
ner una nueva “arquitectura decisional y operativa” de la formula-
cion de las politicas publicas mucho mas plural, interdependiente
y en red. El proceso de toma de decision debe ser mas horizontal
y transparente entre todos los actores intervinientes, intentando
minimizar y agilizar los procesos burocraticos, pero sin restarle
garantia juridica, y centrandose mas, si cabe, en la eficacia y efi-
ciencia del sector publico.

Con todo ello, la transparencia en el marco de la gobernanza
plantea unos valores mas cooperativos y participativos entre sus
actores, equilibrando la balanza entre los ambitos de la economia
y de lo social, despertando el interés de la sociedad civil organiza-
da por conocer el como, para quién, cuando y cuanto de las deci-
siones politicas. En el sentido antedicho, no bastaran sélo el con-
junto de medidas para orientarse hacia el lamado Buen gobierno,
sino que también se deberan acompanar por una transformacion
de la configuracion y actuacion de los principales actores e insti-
tuciones politicas de caracter decisorio y representativo. En parti-
cular, destacariamos la importancia de la democracia interna jun-
to a la transparencia de los partidos politicos; y de la capacitacion
meritocratica y ordenada de las élites politicas para que el siste-
ma politico administrativo logre eficazmente implementar un
Buen gobierno (Romero Tarin, 2023).

Para concluir, debemos sefalar también, que el marco que ofrece
el Estado de Derecho debe reforzar mas aquellos procesos de
participacion ciudadana en sus distintas fases de aplicacion de
politicas publicas, haciendo una mencion especial a la etapa de
evaluacion, siendo la mas transparente, reflexiva y valorativa po-
sible. La fase de evaluacion en politicas publicas coadyuva en el
proceso de modernizacion de las Administraciones Publicas, pero
también en la planificacion estratégica. Con todo ello, la ciuda-
dania, el mercado, o sector privado, y el Estado podrian colaborar
a través del acuerdo y la negociacion, coordinando vy articulando
la participacion, la informacion y la transparencia como princi-
pios fundamentales.

El proceso de toma de
decision debe ser mas
horizontal y transparente
entre todos los actores
intervinientes, intentando
minimizar y agilizar los
procesos burocraticos,
pero sin restarle garantia
juridica, y centrandose
mas, si cabe, en la eficacia
y eficiencia del sector
publico.
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Resumen.

Este articulo tiene como objetivo principal indagar sobre la exi-
gencia de la transparencia y la gobernanza. Para ello, ademas,
también se propone reflexionar sobre los aportes que las politi-
cas publicas y el Buen gobierno impulsan a favor de una partici-
pacion ciudadana activa y deliberativa. El contenido se estructu-
ra de forma deductiva empleando una metodologia descriptiva e
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historica desde el enfoque cualitativo aportando visiones y plan-
teamientos que mejoren nuestra gobernanza y gobernabilidad.
En suma, estas lineas expresan lo decisivos que la transparencia,
los grupos de presion y el Buen gobierno son como elementos
constitutivos de esta nueva gobernanza, mas democratica, acce-
sible y deliberativa que nunca.

PALABRAS CLAVE

Gobernanza, grupos de presion, proceso de toma de decision,
politicas publicas, transparencia, Buen gobierno, Administracion
Publica.
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I. Introduccion.

| concepto de gobierno abierto, se ha convertido en un mode-

lo para la comprension y la gobernanza publicas. Desde esta
perspectiva es necesario abrir la ventana de la administracion
publica para mejorar la transparencia de la informacion, inclu-
yendo el permitir a los ciudadanos participar en la formulacion
de politicas publicas a través de auditorias o control social, asi
como el desarrollo e implementacion de soluciones comunes a
los problemas mediante el trabajo cooperativo entre la sociedad
civil, el Estado y el sector privado. Todo esto con el apoyo de las
tecnologias de informacion y comunicacion (TIC).

Es necesario abrir

la ventana de la
administracion publica
para mejorar la
transparencia de la
informacion, incluyendo el
permitir a los ciudadanos
participar en la
formulacion de politicas
publicas a través de
auditorias o control social,
asi como el desarrollo e
implementacion de
soluciones comunes a los
problemas mediante el
trabajo cooperativo entre
la sociedad civil, el Estado
y el sector privado.
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El desarrollo de la tecnologia digital, la expansion de Internet y el
desarrollo de las redes de telefonia movil, han provocado pro-
fundos cambios en las formas politicas en todo el mundo. Una
arquitectura abierta, gratuita y colaborativa que permite a millo-
nes de personas de todo el mundo, comprender, comunicar, ex-
presar sus deseos, gestionar algunos derechos de ciudadania, asi
como producir, disponer y compartir conjuntamente todo tipo
de bienes y servicios. Estas tecnologias estan cambiando la for-
ma de hacer e implementar la politica, desde las campafas y sus
diversas formas de financiamiento, hasta las bases de la partici-
pacion ciudadana.

Estas tecnologias no son de ninguna manera neutrales. Por un
lado, restablecen y fortalecen la implementacion directa e inme-
diata de los derechos civiles basicos, como la libertad de expre-
sion, el derecho de peticion a las autoridades, el derecho de autor
y a la reproduccion de copias, el derecho al libre acceso y al ac-
ceso a la informacion publica. Mientras que por otro lado, desde
el punto de vista tecnoldgico, también crean nuevas formas de
censura, la erosion de los derechos de propiedad intelectual, la
desaparicion de la privacidad, formas autoritarias de control y la
privatizacion de la informacion de caracter publico, o la creacion
de gobiernos totalitarios'.

La relacion entre las tecnologias digitales y la gobernanza tiene
una larga historia. La promesay la demanda de una mejor gober-
nanza han existido desde el comienzo de la digitalizacion, desde
la informatizacion de la administracion publica, hasta los pro-
yectos de gobierno electronico mas complejos y ambiciosos. El
objetivo ahora es crear un gobierno mas democratico con una
ciudadania digital fuerte y, en suma alcanzar una nueva y mejor
relacion entre los ciudadanos y sus gobernantes?.

1 VERCELLI, Ariel: "Repensando los bienes intelectuales comunes: andlisis socio-técnico sobre el
proceso de co-construccion entre las regulaciones de derecho de autor y derecho de copia y las
tecnologias digitales para su gestion” Tesis de doctorado. 2009. Universidad Nacional de Quilmes,
Argentina. Recuperado de: http://www.arielvercelli.org/rlbic.pdf

2 NASER, Alejandra y GASTON, Concha: "El desafio hacia el gobierno abierto en la hora de la
igualdad” Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL). 2012. Santiago de Chile:
Naciones Unidas Recuperado de: https://hdl.handle.net/11362/3969
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La idea de instaurar "gobiernos abiertos” ha surgido reciente-
mente como una forma alternativa, una via posible para cons-
truir una mejor gobernanza en el siglo XXI. Esta alternativa
tiene como objetivo hacer que la gobernanza de los asuntos
publicos sea mas transparente, creible, participativa y colabo-
rativa. A nivel internacional, se considera un nuevo intento de
introducir una mayor apertura, dialogo y participacion ciuda-
dana en la politica. En este sentido, el modelo de gobierno
abierto parece enfrentar el secretismo, la clausura, y la brecha
que separa a ciudadanos y gobernantes en el sistema de repre-
sentacion politica, por lo que el proposito de este articulo es
presentar este paradigma como un pilar para la calidad demo-
cratica en el siglo XXI.

II. Conceptos fundamentales.

| término de gobierno abierto existe desde la década de 1950,

de ahi que se trate de un tema emergente. Fue en 1955, cuan-
do el Congreso de los Estados Unidos cred el Subcomité Especial
de Informacion Gubernamental (también conocido como Moss
Committee) para canalizar el apoyo ciudadano a una mayor
transparencia y traducirlo en una agenda legislativa que final-
mente se materializo en la promulgacion de la FOIA (Free of In-
formation Act)*.

En 1957, la nocion de gobierno abierto aparecio por primera vez
en el articulo estadounidense que traducido se titula: "Principios
de gobierno abierto: el derecho a la informacion segun la Cons-
titucion"*. Posteriormente, Estados Unidos aprobo la Ley de Li-
bertad de Informacion (Free of Information Act-FOIA) en 1966,
en donde se establecen las normas que rigen el acceso a la infor-
macion gubernamental y los procedimientos legales para hacer

3 FOIA, LEY DE LIBERTAD DE INFORMACION. Promulgada en 1966, y con vigencia desde el 5 de
julio de 1967. La misma dispone que cualquier persona tiene el derecho, con fuerza ejecutoria ju-
dicial, de obtener acceso a registros de dependencias federales, excepto en la medida en que dichos
registros (o partes de ellos) estén protegidos contra la divulgacion publica, por una de nueve
exenciones, o por una de tres exclusiones, especiales de registros de las fuerzas del orden publico.

4 PARKS, With: "The open government principle: applying the right to know under the Constitu-
tion". The George Washington Law Review, 1957. 26(1).

La idea de instaurar
“gobiernos abiertos" ha
surgido recientemente
como una forma
alternativa, una via posible
para construir una mejor
gobernanza en el siglo XXI.
Esta alternativa tiene
como objetivo hacer que la
gobernanza de los asuntos
publicos sea mas
transparente, creible,
participativa y
colaborativa.

2023 | n°68 323



[68] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

324 2023 | n° 68

cumplir el derecho a la informacion mediante los cuales se pue-
de solicitar informacion en poder del gobierno®.

A finales de los afios setenta, aparecen oficialmente por primera
vez, en el espacio politico britanico, temas relacionados con el
secreto gubernamental e iniciativas para “abrir las ventanas” y
reducir la opacidad del sector publico hacia el escrutinio y con-
trol ciudadano®.

En 2003, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) habia propuesto un concepto preliminar de
gobierno abierto con el término administracion abierta, que fue
concebido como una plataforma basica para implantar sélidos
marcos juridicos que rijan el acceso a la informacion, la consulta
y la participacion publica sobre temas relacionados con la con-
fianza del gobierno y ayudar asi a mejorar las politicas publicas,
luchar contra la corrupcion y aumentar la confianza ciudadana
en la Administracion.

Los origenes del gobierno abierto se remontan a la "libertad de
informacion”. La orden ejecutiva de Barack Obama de 2009 dio
un nuevo impulso a esta idea y sento las bases para cambios en
la administracion publica en todo el mundo. El Presidente Oba-
ma firmo el memorandum “Transparencia y gobierno abierto”,
comprometiéndose a alcanzar niveles sin precedentes de go-
bierno abierto basados en los siguientes tres principios basicos:
1. Los gobiernos deben ser transparentes en funcion de la ren-
dicion de cuentas. 2. Los gobiernos deben ser participativos
como medio para mejorar la eficiencia y la calidad de sus deci-
siones, y 3. Los gobiernos deben ser colaborativos, utilizar he-
rramientas, sistemas y métodos innovadores para promover el
intercambio y la retribucion en todos los niveles, y considerar a
las organizaciones sin fines de lucro, las empresas e individuos
del sector privado.

5 RAMIREZ ALUJA, Alvaro: “Innovacion en la Gestion Publica y Open Government (gobierno abierto):
Una vieja nueva idea" Buen Gobierno, 2010. 9:95-133.. ISSN: 1874-4271. Recuperado de: https://
www.redalyc.org/articulo.0a?id=569660529006

6 CHAPMAN, Richard y HUNT, Michael: "Open Government. A study of the Prospects of Open
Government within the Limitations of the British Political System” 1987. Routledge, Londres.
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El gobierno abierto no es un nuevo desarrollo tecnoldgico, es una
verdadera filosofia sobre como gobernar y sobre el papel de los
gobiernos y los ciudadanos en la administracion publica y sus re-
sultados. Aunque no existe consenso sobre la definicion de gobier-
no abierto, el mismo puede entenderse como un paradigma de
gestion gubernamental que alienta a la sociedad civil a participar
en la formulacion de politicas publicas, que promueve la democra-
tizacion de la gestion, e informa plenamente a la poblacion sobre
las acciones y los logros del gobierno fomentandose la participa-
cion en la toma de decisiones y promoviendo planes de colabora-
cién multipartidarios y multidireccionales’. En el gobierno abierto,
el Estado asume la funcion de generar informacion y poner a dis-
posicion datos, que pueden ser utilizados por la sociedad civil.

Las tres practicas centrales o pilares que caracterizan al gobierno
abierto son: transparencia, participacion ciudadana y rendicion de
cuentas. Estos tres aspectos implican una relacion positiva entre el
gobierno y la sociedad civil, y esta relacion dependera en gran
medida de la gestion comunicacional, que apunta a informar y
sensibilizar al publico sobre la practica, su relevancia y alcance, asi
COMO Sus mecanismos y canales favorables para la interaccion.

Segun lo define Nava en el Diccionario Electoral de Capel® el
concepto de gobierno abierto incluye varios elementos, tales
como: la participacion ciudadana como eje de la accion guber-
namental; la transparencia como generador de insumos partici-
pativos; datos abiertos como formato accesible y portatil para el
intercambio de informacion; y las TIC para mejorar la accesibili-
dad e inmediatez y la simplificacion administrativa.

El gobierno abierto tiene como objetivo garantizar que la informa-
cion gubernamental se proporcione de manera clara, completa,
segura y confiable, institucionalizando la cultura de comporta-
miento de apertura al gobierno abierto y promoviendo la innova-
cion tecnologica para ampliar la comunicacion entre el gobierno'y

7 BARRIA, Diego; GONZALEZ, Bastian y CISTERNAS, Carla: "La Literatura sobre Gobierno abierto en
Espafiol. Andlisis sobre las dindmicas de produccién y citacion”. Revista de Ciencias Sociales y Hu-
manidades, 2017, 28: 22-42. Recuperado de: https://www.scielo.org.mx/pdf/noesis/v28n56/2395-
8669-noesis-28-56-22.pdf

8 DICCIONARIO ELECTORAL DE CAPEL. Instituto Interamericano de Derechos Humanos 2017. Re-
cuperado de: https://www.iidh.ed.cr/capel/diccionario/example-assets/books/diccionario.pdf

Las tres practicas centrales
o pilares que caracterizan
al gobierno abierto son:
transparencia, participacion
ciudadana y rendicion de
cuentas. Estos tres aspectos
implican una relacion
positiva entre el gobierno y
la sociedad civil.

El gobierno abierto tiene
como objetivo garantizar
que la informacion
gubernamental se
proporcione de manera
clara, completa, sequray
confiable,
institucionalizando la
cultura de
comportamiento de
apertura al gobierno
abierto y promoviendo la
innovacion tecnoldgica
para ampliar la
comunicacion entre el
gobierno y los ciudadanos.
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los ciudadanos, sobre la base de aspectos como la innovacion, par-
ticipacion ciudadana, transparencia y rendicion de cuentas.

Como sefialan algunos analisis® la tendencia del gobierno abierto
apunta no solo a empoderar a los ciudadanos para que se expre-
sen, sino también a promover reformas mas profundas. Al mis-
mo tiempo, la administracion publica promovera la reutilizacion
de la informacion publica para crear servicios de valor afiadido
que contribuyan al crecimiento economico.

La transparencia, la rendicion de cuentas, la participacion y las
nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacion, son ele-
mentos fundamentales en el concepto de gobierno abierto, los
cuales conllevan a la calidad democratica, entendida ésta como
un modelo basado en valores y derechos comunes, libertad, igual-
dad, transparencia y rendicion de cuentas, respetando la diversi-
dad de opiniones.

Actualmente se esta ante una situacion compleja en la que las
estructuras democraticas representativas tradicionales coexisten
con una nueva cultura de participacion, influencia ciudadana y
valores nordicos tipicos, lo que requiere una reinvencion de los
enfoques democraticos y relaciones entre las instituciones publi-
cas y los ciudadanos. Y el enfoque propuesto es adaptar estos
modelos a la filosofia del gobierno abierto. No siendo casualidad
que esta nueva filosofia se haya extendido a muchos paises del
mundo. Lo que confirma la necesidad de un cambio de ciclo y
una restauracion de la democracia que sea mas relevante y sig-
nificativa para los ciudadanos del siglo XXI, quienes se muestran
cansados de gobiernos obsoletos, excesivamente burocraticos,
en los que no se sienten representados y reina la desconfianza.

No se puede ignorar el hecho de que las mejores decisiones se
toman mirando la realidad desde diferentes angulos, conside-
rando diferentes puntos de vista, y debatiendo los prosy los con-
tras de las diversas alternativas presentadas. Escritores como

9 BARRIA, Diego; GONZALEZ, Bastian y CISTERNAS, Carla: “La Literatura sobre Gobierno abierto en
Espafiol. Andlisis sobre las dindmicas de produccion y citacion” Revista de Ciencias Sociales y Hu-
manidades, 2017, 28: 22-42. Recuperado de: https://www.scielo.org.mx/pdf/noesis/v28n56/2395-
8669-noesis-28-56-22.pdf
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Aristoteles sostenian que las decisiones tomadas por muchos,
siempre son mejores que las decisiones tomadas por unos po-
cos™. En este sentido, haber elegido un politico no significa que
sea mas capaz de generar buenas ideas, que miles de ciudadanos
alineados por el bien comun.

III. Transparencia y calidad
democratica.

Todo gobierno tiene el deber de informar a sus ciudadanos,
rendir cuentas y brindar informacion publica. Para proteger
los derechos y la sequridad de las personas, las acciones guber-
namentales deben estar sujetas al escrutinio publico, que es la
base para crear una cultura de transparencia. El hecho de que los
individuos puedan controlar la conducta de sus instituciones y
organismos estatales a través de procedimientos claros y trans-
parentes y un acceso sistematico a la informacion, crea un fuer-
te incentivo para que las instituciones reduzcan la discrecionali-
dad y cumplan con las reglas existentes.

Hacer del ciudadano un verdadero soberano de la informacion
publica es una condicion para reducir las relaciones asimétricas
entre ellos y las autoridades y, sobre todo, para promover una
participacion mas activa de los ciudadanos en los asuntos publi-
cos. Ademas, las personas necesitan mas informacion para reali-
zar sus actividades diarias de la que pueden obtener de fuentes
inmediatas. El Estado de derecho no puede existir sin una pro-
teccion adecuada del derecho al acceso de la informacion. Si un
gobierno es transparente y responsable en el uso del gasto publi-
co, generara mas confianza entre los ciudadanos vy, por tanto,
creara un incentivo para pagar impuestos.

La transparencia puede entenderse como la divulgacion de las ac-
ciones de los funcionarios publicos, lo cual es una condicion nece-
saria para la rendicion de cuentas, es decir, la puerta para abrir la

10 CARMONA, Silvia: "Democracia y gobierno abierto una nueva cultura administrativa" Tesis. Uni-
versitat Rovira i Virgili, Espafia, 2017.

Todo gobierno tiene el
deber de informar a sus
ciudadanos, rendir cuentas
y brindar informacion
publica. Para proteger los
derechos vy la sequridad de
las personas, las acciones
gubernamentales deben
estar sujetas al escrutinio
publico, que es la base
para crear una cultura de
transparencia.

2023 | n°68 327



[68] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

En pocas palabras, uno de
los principales objetivos de
la transparencia, que va
unida a la rendicion de
cuentas, es generar
confianza de los
ciudadanos en los sistemas
gubernamentales.

328 2023 | n°68

informacion gubernamental de manera clara y confiable, para que
los ciudadanos puedan comprender la implementacion y los re-
sultados sobre la actuacion de los funcionarios publicos'.

No hay duda de que la evaluacion del desempefo de las politi-
casy de las instituciones estatales, sélo puede completarse me-
diante el sequimiento de las decisiones gubernamentales y sus
costes implicitos, y la transparencia es precisamente un aspecto
fundamental de una sociedad democratica. Los derechos plenos
requieren un funcionamiento gubernamental adecuado y de
transparencia institucional, que ademas mantienen el principio
de justicia, al evitar practicas corruptas poniendo bajo las mis-
mas circunstancias a toda la sociedad, salvaguardando el prin-
cipio de equidad'™.

En pocas palabras, uno de los principales objetivos de la transpa-
rencia, que va unida a la rendicion de cuentas, es generar con-
fianza de los ciudadanos en los sistemas gubernamentales, por-
que involucrarse, escuchar, analizar y exigir a la autoridad crea y
fomenta un circulo virtuoso, es decir, mantener a los ciudadanos
informados de todas las actividades, obras publicas, y el uso de
los recursos, aumenta la confianza de los ciudadanos vy facilita el
pago de impuestos, porque los ciudadanos saben a donde van
los recursos publicos y los utilizan plenamente.

La promocion del derecho al acceso a la informacion publica ya
ha estado presente, y cada vez adquiere mayor fuerza. Esto se
refleja en los diversos instrumentos resolutivos desarrollados por
los 6rganos politicos de la OEA, que contribuyen a los esfuerzos
por fortalecer el marco juridico y promover la implementacion
de politicas y medidas encaminadas a garantizar este derecho.

Uno de los resultados del trabajo de la OEA es la Ley Modelo de

11 INFDM, INSTITUTO NACIONAL PARA EL FEDERALISMO Y EL DESARROLLO MUNICIPAL. La impor-
tancia de transparentar y rendir cuentas en los municipios. 25 de agosto de 2021. Recuperado de:
https://www.gob.mx/inafed/es/articulos/la-importancia-de-transparentar-y-rendir-cuen-
tas-en-los-municipios?idiom=es

12 GARCIA SILVA, Betzaida: "Instituciones y servidores publicos responsables: Transparencia y
rendicion de cuentas en la gestion publica” Sexto Certamen de Ensayo Politico de la Comision
Estatal Electoral Nuevo Leon. 2005. 167-176pp. Recuperado de: https://portalanterior.ieepenl.mx/
educacion/publicaciones/cep/index.html
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Acceso a la Informacion™, que proporciona el marco legal de
referencia y los estandares necesarios para que los paises que
adopten o modifiquen sus leyes de transparencia, puedan adop-
tar un modelo con principios mas elevados, y ofrezcan alternati-
vas modernas y coherentes de acceso a la informacion publica.

Adoptar la transparencia como politica publica es un proceso que
requiere un esfuerzo considerable. Este proceso enfrenta entre sus
obstaculos la baja conciencia o limitado nivel de conocimiento de
la opinion publica sobre los elementos que componen la transpa-
rencia, los cuales aun son desconocidos por muchas personas.

Uno de los desafios de implementar la transparencia es fortale-
cer el posicionamiento del derecho de acceso a la informacion
publica. Este desafio debe abordarse de dos maneras: primero,
demostrando a las instituciones estatales la funcionalidad de la
transparencia para restaurar o mejorar la credibilidad de las ins-
tituciones estatales; y en sequndo lugar, demostrando a los ciu-
dadanos su eficacia como instrumento de control social sobre
las acciones y decisiones de las autoridades.

Otro desafio es promover politicas de datos abiertos y transparen-
cia proactiva mediante la aplicacion de los principios de facilita-
cion y maxima divulgacion, permitiendo pasar del cumplimiento
basico de las obligaciones de transparencia proactiva, o del proce-
samiento de solicitudes de informacion, al suministro proactivo
de bases de datos e informacion socialmente relevante.

I'V. Participacion ciudadana
y calidad democratica.

La participacion de los ciudadanos en la administracion estatal
implica el proceso de formacion social de las politicas publicas.
Es un derecho, una responsabilidad y un complemento a los me-

13 LEY DE MODELO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA. A principios de 2009, la OFA ordend
a su Secretaria de Asuntos Juridicos/Departamento de Derecho Internacional (SAJ/DDI) redactar una
ley Modelo sobre acceso a la informacion publica que sirviera de ejemplo a los paises miembros.
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canismos tradicionales de representacion politica de acuerdo a
lo establecido en la Carta Iberoamericana de Participacion Ciu-
dadana en la Gestion Publica'™.

Los ciudadanos tienen el deber y el derecho de participar en to-
das las etapas del ciclo de gestion de las politicas publicas (dise-
fio y formulacion, planificacion, implementacion, sequimiento y
evaluacion). Para mejorar la calidad de las politicas publicas,
también es importante que la participacion ciudadana sea tem-
prana y oportuna, es decir, que se encuentre presente desde el
momento en que se diagnostica un problema social que la poli-
tica publica intente solucionar.

Los servicios orientados a los ciudadanos son cada vez mas im-
portantes dentro de la administracion publica. La digitalizacion
de los procesos esta jugando un papel clave en esta transicion,
especialmente en areas como la participacion ciudadana, la
prestacion de servicios publicos innovadores, o la publicacion de
datos abiertos.

La participacion ciudadana digital se refiere al proceso de utilizar
las herramientas TIC para permitir que los ciudadanos participen
en la formulacion de politicas, la toma de decisiones, el desarro-
llo y disefo, y la prestacion de servicios, de una manera partici-
pativa, inclusiva y reflexiva. Algunos de los lideres mundiales en
este campo son: Dinamarca, Finlandia y Republica de Corea, se-
guidos de Paises Bajos, Espafia, Japon, Australia, Nueva Zelanda,
Gran Bretafa, y Estados Unidos.

En la participacion ciudadana digital o e-participacion se distin-
guen tres niveles. 1) E-Informacion o disponibilidad de informa-
cion en linea. Este es el primer nivel. Sin informacion, la partici-
pacion ciudadana sera menos importante debido a la falta de
conocimientos sobre el tema. 2) E-Consultas o consulta publica
en linea. El proposito de este seqgundo nivel de participacion es
solicitar la opinion de los ciudadanos para el desarrollo de nue-
vas politicas, servicios o programas. Estas consultas no preten-

14 CLAD, CARTA IBEROAMERICANA DE PARTICIPACION CIUDADANA EN LA GESTION PUBLICA.
Aprobada por la XI Conferencia lberoamericana de Ministros de Administracion Publica y Refor-
ma del Estado. 25y 26 de junio de 2009, pp 15, Lisboa, Portugal.
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den obligar al gobierno a adoptar las medidas mas apoyadas,
sino responder mejor a la opinion publica. En este nivel se en-
cuentran los debates y las encuestas online. Y 3) E-Decisiones o
participacion directa de los ciudadanos en el proceso de toma de
decisiones. La tercera etapa de participacion se centra en la
aportacion de los ciudadanos al proceso de toma de decisiones.
Algunos ejemplos son la votacion en linea, el voto electrdnico, o
la obtencion de apoyo para una causa'™.

Hay paises que destacan en cada uno de estos niveles. Por ejem-
plo, Finlandia es lider en el campo de la e-informacion. Es lider en
informacion electronica, aplicando sus principios de democracia
y apertura al ambito digital. Tienen un Registro de Proyectos Gu-
bernamentales (HARE) que pone estos proyectos a disposicion del
publico™. Por su parte, Brasil es lider en e-consultas. Con foco en
la participacion ciudadana digital, la plataforma colaborativa Par-
ticipa.br fue creada para promover la consulta ciudadana y la in-
formacion a través de métodos de consulta social en linea, como
debates, videos y mapas, entre otros'’. Mientras que Estonia, es
lider en e-decisiones, siendo un ejemplo de toma de decisiones
electronicas al introducir el voto online como opcion electoral en
2005. El sistema permite votar desde cualquier dispositivo con
acceso a internet luego de completar el proceso de autenticacion.
Ya se han celebrado ocho votaciones vinculantes, lo que garantiza
un proceso de votacion en linea fluido a nivel local, nacional e
internacional®.

En términos generales, la participacion ciudadana es la actuacion
de los ciudadanos como portadores de intereses sociales en las
actividades publicas. En algunos casos, se entiende como los re-
cursos desarrollados por el gobierno para promover actividades en
y alrededor de las comunidades locales, y asi aliviar algunas de las

15 Kuorum.org. Blog: "Paises referentes en participacion ciudadana a nivel global” Recuperado
de: https://www.kuorum.org/post/paises-referentes-en-participacion-ciudadana-a-nivel-global

16 http://www.participa.br

17 Web otakantaa.fi. Para facilitar el debate online publico de las propuestas del gobierno, o el
portal de gobierno demokratia.fi, donde el ciudadano puede sugerir iniciativas o hacer comenta-
rios a los gobiernos locales y nacionales.

18 Votacion por Internet (SCCEI). Con sede en Estonia, el SCCEl integra un grupo multidisciplina-
rio de expertos que trabajan para promover y desarrollar la votacion en linea. Recuperado de:
https://www.smartmatic.com/es/experiencia/estonia-la-solucion-de-votacion-en-li-
nea-mas-avanzada-y-confiable/
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tareas y responsabilidades relevantes (descentralizacion), redu-
ciendo tedricamente el gasto publico y las fluctuaciones de poder.

El concepto de participacion ciudadana se basa en la igualdad de
los individuos y sus derechos frente al Estado. En los ultimos
anos, cuando el proceso de globalizacion ha traido cambios eco-
nomicos, legales y culturales, también se ve que la exclusividad
del Estado como referente de participacion ciudadana ha desa-
parecido, y ha quedado pequefo para hacer frente a los desafios
globales, y muy grande para satisfacer las necesidades de tecno-
logia de la informacion de sus ciudadanos.

Hoy en dia, la importancia de las nuevas tecnologias, especial-
mente el enorme desarrollo de Internet en la Gltima década, ha
creado nuevas oportunidades y desafios en muchos campos,
como la economia, la ciencia, la educacion, la medicina, y por
supuesto, en el proceso de expansion de la democratizacion a
nivel local y global. Por tanto, la participacion ciudadana como
parte del proceso democratico no ha escapado a esta revolucion
tecnoldgica. La Internet, como pionera de las nuevas tecnologias,
puede convertirse en el principal canal para fortalecer la evolu-
cion de la "democracia representativa” (pura, o la vieja democra-
cia) hacia la llamada "democracia participativa"

Lo anterior ha dado lugar a amplias discusiones sobre las posi-
bles consecuencias politicas y sociales de Internet, en las que
existen basicamente dos posiciones a considerar. Por un lado,
muchos observadores han sefalado el potencial de las TIC para
hacer que los ciudadanos estén mas informados y sean mas par-
ticipativos, facilitando asi la participacion politica de nuevos mo-
vimientos sociales en la sociedad civil y procesos de gobierno
abiertos para los ciudadanos. Y otra vision, un tanto menos op-
timista, que sostiene que el surgimiento de nuevas sociedades
digitales ampliara automaticamente la brecha global, social y
democratica, es decir, la brecha de desigualdad entre quienes
usany no usan los recursos disponibles en linea.
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V. Rendicion de cuentas y
calidad democratica.

La rendicion de cuentas significa la obligacion de todos los fun-
cionarios publicos de explicar y justificar sus acciones al publico,
que es el depositario ultimo de la soberania en una democracia™.

Uno de los objetivos de la rendicion de cuentas es lograr una go-
bernanza mas cercana. Para ello, el primer paso es acercarse a lo
que se esta haciendo, mostrar lo que se ha hecho y lo que no se
puede hacer, y explicar los por qué. Esto no siempre se entiende ni
se comparte, pero el proceso en si abre un espacio donde se abor-
dan temas criticos tanto para las instituciones como para los ciu-
dadanos. A veces a través de desacuerdos, pero de manera transpa-
rente y sincera, se abordan los principales temas de las instituciones
provinciales y de la ciudadania. Esto también ayuda a informar a
los ciudadanos sobre las gestiones gubernamentales: qué estan
haciendo, como distribuyen los recursos, entre otros aspectos que
la mayor parte de las personas en el territorio desconocen.

En algunas ocasiones, el término “transparencia” se utiliza como
sinonimo de rendicion de cuentas. La transparencia es una pro-
piedad que abre la informacion sobre las organizaciones politicas
y burocraticas para el escrutinio publico, a través de sistemas de
clasificacion y difusion. Sin embargo, la transparencia no significa
rendir cuentas ante un destinatario especifico, sino mas bien la
practica de poner la informacion a la vista publica para que las
partes interesadas puedan revisarla, analizarla vy, si es necesario,
utilizarla como mecanismo sancionador, previniendo desviacio-
nes internas. Al igual que en la auditoria, la transparencia es solo
una herramienta en el sistema global de rendicion de cuentas.

Esto significa que la rendicion de cuentas no es un fin en si mis-
ma, sino que pretende alcanzar un objetivo util, como lograr una
buena gobernanza vy, con ello, mejorar la calidad vida y una ma-

19 DELMER, Dunn: "Mixing Elected and Nonelected Officials in Democratic Policy Making: Funda-
mentals of Accountability and Responsibility”, en Bernard Manin, Adam Przeworski y Susan C.
Stokes, Democracy, Accountability and Representation, Cambridge University Press, Cambridge,
1999, p. 298.
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yor suma de felicidad de los ciudadanos por el establecimiento
de un mejor gobierno. Aunque el norte de la rendicion de cuen-
tas esta direccionado al buen gobierno, un enfoque trascenden-
tal en la nueva ola de democracias que ha surgido, el propdsito
de la rendicion de cuentas va mas alla del buen gobierno, que es
a lo que algunos autores han llamado gobernabilidad®.

La gobernabilidad es un atributo de la sociedad, no del gobierno,
y se refiere a la capacidad de una sociedad determinada para
responder activamente a los desafios y oportunidades que sur-
gen en un momento determinado. Por lo tanto, la gobernabilidad
no se trata de estabilidad politica, sino de crear las condiciones
para comprender y abordar conjuntamente los desafios y opor-
tunidades de cada tiempo?'.

El desafio actual de la gobernabilidad democratica esta en encon-
trar el espacio virtuoso entre un mayor poder estatal y un mayor
control sobre el Estado, que permita al gobierno gobernar y a los
gobernados controlar al gobierno*. Hay quienes insisten en que
el cambio de paradigma del modelo de Estado benefactor, inter-
vencionista y empresarial, asociado a la crisis y a la disfuncion del
modelo burocratico, ha propiciado un renacimiento de la rendi-
cion de cuentas, que no es una actividad aislada, ni un fin en si
misma, pero debe ser accesible a través de un enfoque sistémico
que pueda incluirla dentro de un conjunto integral de cambios,
herramientas y esfuerzos que incluyan no solo la eficiencia, efica-
cia y economia del accionar del Estado, sino también la goberna-
bilidad y credibilidad de los sistemas democraticos e instituciona-
les para garantizar la calidad de vida de los ciudadanos.

La representacion politica es el proceso de comprobar si las de-
cisiones de gobernantes y representantes tienen alguna relacion
con las preferencias de las personas. Por otra parte, el ejercicio
del gobierno implica la posibilidad de coercion. En consecuencia,
en la rendicion de cuentas, no solo existe el riesgo de que los

20 OSZLAK, Oscar: "El Estado irresponsable: conceptos fordneos y conductas autoctonas” Aportes
para el estado y la administracion gubernamental, 1999. 5(11).

21 PRATS CATALA, Joan: “Servicio Civil y Gobernabilidad Democratica” Revista Ilberoamericana de
Administracion Publica. 1998. No. 1., ISSN 1139-3750, pags. 21-68.

22 PRZEWORSKI, Adam: "Democracia y Mercado” Editorial Akalac, 2003. ISBN978-0-521-47645-4.



Gobierno abierto. Un pilar para la calidad democritica en el siglo XXI

representantes o gobernantes no cumplan la voluntad de sus
electores, sino que también existe un riesgo potencial de abuso y
violacion de los derechos civiles. Esta dualidad esta en el centro
del problema u obstaculo de la democracia representativa, pero
también es el incentivo para crear una red de instituciones re-
presentativas que conecte las decisiones de las personas que go-
biernan con las preferencias politicas de los gobernados® para
prevenir o minimizar el abuso de poder, protegiendo las liberta-
des civiles.

V1. Ejemplos de éxito en
gobierno abierto.

En esta época de muchas crisis, es imposible encontrarse pre-
parado para todo tipo de desafios. Pero si es posible construir
una sociedad coherente y establemente resiliente. Para que la
sociedad civil responda asertivamente en tiempos de crisis es
necesario establecer redes de contacto y cooperar, ya que cuan-
do los gobiernos y las organizaciones de la sociedad civil traba-
jan juntos para abordar los problemas, se desarrollan soluciones
mas ambiciosas y se ofrecen resultados significativamente me-
jores para los ciudadanos.

Estonia es miembro de OGP (Open Government Partnership, o la
Alianza para el Gobierno Abierto) desde 2011. Como estado
miembro, Estonia ha tenido la oportunidad de compartir las me-
jores practicas en soluciones de gobierno electronico y participa-
cion de la sociedad civil con socios de todo el mundo.

En mayo de 2012, tras una serie de protestas ciudadanas en Es-
tonia por un escandalo de financiacion de partidos politicos, los
ciudadanos identificaron, priorizaron y votaron por propuestas
de politicas que abordaban las causas fundamentales del proble-
ma, mediante una votacion en linea. Desde entonces, Estonia ha
desarrollado planes de accion nacionales de OGP. Algunos de los

23 http:/[rahvaalgatus.ee/
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resultados mas importantes de sus logros de gobierno abierto
son el desarrollo de la plataforma digital “rahvaalgatus"*, la cual
es una iniciativa ciudadana.

La OGP reconoce y ha premiado casos de éxito de gobierno
abierto en diversos paises, como Ucrania, Indonesia, Honduras,
México, entre otros paises®. En el caso de Ucrania, la Revolucion
Naranja de 2004 vy las protestas Euromaidan de 2013 revelaron
el descontento popular con la corrupcion. Asi nacio ProZorro,
una plataforma abierta para el sequimiento de licitaciones pu-
blicas y datos de adquisiciones. La forma en que se creo el sis-
tema ProZorro demuestra el valor de la alianza estratégica, ya
que fue un verdadero esfuerzo de colaboracion entre la socie-
dad civil, el gobierno y el sector privado, que comenzo en 2014
cuando se firmo la ley.

En el caso de Indonesia, la Interfaz de Programacion Electoral
(APl Pemilu) se cred debido a la falta de claridad derivada de la
falta de datos electorales completos, coherentes y accesibles a
los ciudadanos. APl Pemilu es una plataforma de datos abiertos
creada para las elecciones de Indonesia. Sus objetivos son au-
mentar la participacion y la rendicion de cuentas de los ciudada-
nos, promover el desarrollo de politicas para las comunidades
marginadas y crear un entorno politico propicio a través de elec-
ciones libres y justas.

Esta medida llevo a la Comision Electoral a adoptar una regula-
cion segun la cual los datos electorales deben ser abiertos, acce-
sibles y publicos. Esta plataforma ayudo al comité a desarrollar
una hoja de ruta de datos abiertos con el objetivo de implemen-
tar todo el sistema en 2019. Pemilu no se limita solo a Indonesia,
esta se esta expandiendo por todo el sudeste asiatico.

En el caso de Honduras, era notorio que el proceso de construc-
cion financiado con fondos federales carecia de transparencia en

24 http:/[rahvaalgatus.ee/

25 0GP, 2016. Los Premios de Gobierno Abierto, competencia insignia de OGP, iniciaron en 2014
como un homenaje a los reformadores de la sociedad civil y del gobierno mas sobresalientes de
los paises miembros de OGP. Los premios son un reconocimiento especial a las alianzas entre los
gobiernos y la sociedad civil que han llevado a cabo acciones innovadoras para lograr que los
gobiernos sean mas transparentes, confiables y responsables con sus ciudadanos.
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muchos casos, por lo que fue necesario mejorar la infraestructura
con mayor transparencia en las adquisiciones y la supervision. Un
grupo multisectorial compuesto por representantes del gobierno,
la sociedad civil y la industria definio la estrategia y las actividades
del programa para garantizar que se escucharan las voces de to-
dos los sectores, y nace CoST Honduras, cuyo sistema de publica-
cion electronica es facil de usar, y publica datos que pueden ser
monitoreados tanto por ciudadanos, como por gobiernos. Ademas,
para la implementacion de CoST se trabaja en estrecha colabora-
cion con las Comisiones Ciudadanas de Transparencia para educar
a los ciudadanos sobre el uso del sistema, para que puedan moni-
torear de manera mas efectiva los proyectos de infraestructura.

En el caso de México, esta el Portal de Transparencia Presupues-
taria, que fue creado para abordar la necesidad de monitorear el
gasto en infraestructura a nivel nacional y local. Un grupo de
organizaciones de la sociedad civil se asociaron con el gobierno
para desarrollar dos plataformas publicas abiertas e interactivas.
Estas plataformas utilizan datos gubernamentales para realizar
un sequimiento del gasto y lograr una mejor rendicion de cuen-
tas. El portal permite a los usuarios monitorear los proyectos a lo
largo del tiempo, incluido cuanto han gastado y qué progreso
han logrado. Ademas, ahora se publican las alianzas publico-pri-
vadas, que incluyen todos los documentos que justifican la deci-
sion de implementar el proyecto, y otras caracteristicas.

Si bien es demasiado pronto para evaluar todos los casos de éxi-
tos y fracasos de la implementacion de este emergente paradig-
ma de gobierno abierto, esta claro que ya es posible vislumbrar
algunas experiencias y lecciones aprendidas, asi como posibles
desafios que condicionaran los cambios a futuro.

El gobierno abierto es una nueva narrativa estrechamente liga-
da a cambios fundamentales en la practica del sector publico,
donde: a) La innovacion ya no es unidireccional, y la provision
de servicios publicos adopta un enfoque multiactor; b) Se reor-
ganiza el poder en el pais, como resultado de lo cual el gobier-
no delega poder real en sus ciudadanos y los hace correspon-
sables de la creacion de valor publico; y c) El gobierno abierto
implica gestionar nuevas practicas asociativas y llama a los

Si bien es demasiado
pronto para evaluar todos
los casos de éxitos y
fracasos de la
implementacion de este
emergente paradigma de
gobierno abierto, esta
claro que ya es posible
vislumbrar algunas
experiencias y lecciones
aprendidas, asi como
posibles desafios que
condicionaran los
cambios a futuro.
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paises a ser responsables en la implementacion practica de es-
tos retos®.

La calidad democratica, a pesar de la creciente popularidad de
sus caracteristicas, esta bajo un concepto complejo que no goza
aun de un consenso sobre su definicion. Se considera democra-
cia a un conjunto de procedimientos especificos que regulan el
acceso al poder politico, es decir, un tipo de régimen politico. Por
tanto, la calidad de la democracia es la capacidad de utilizar el
potencial unico que ofrece la poliarquia como sistema politico?’.

Aplicar los principios del gobierno abierto a la democracia se
considera esencial, ya que proporciona un conocimiento e infor-
macion mas amplios sobre los problemas reales de las personas,
asi como un mejor control sobre quienes estan en el poder. Ade-
mas brinda la oportunidad de transferir el potencial politico de
nuevos participantes, al campo institucional, lo que impacta po-
sitivamente a la democracia y a la confianza de los ciudadanos.

Por otro lado, la confianza (a veces entendida como una actitud,
y otras veces como una percepcion) se caracteriza por ser un
proceso dinamico basado en analisis pasados y expectativas fu-
turas. Se construye dentro de ciertas estructuras e imaginacio-
nes sociales, y es un subproducto de la experiencia cotidiana, el
aprendizaje informal, y la informacion disponible. Con base en
esto, se sostiene que la confianza tiene correlatos cognitivos/
racionales (que implican la evaluacion de informacion pasada y
presente del entorno), asi como correlatos afectivos/emociona-
les (relacionados con la socializacion primaria y secundaria, las
expectativas de futuro, y la suspension de la incredulidad sobre
lo que es confiable) y otros sociologicos/rutinarios (sobre la pre-
suncion de que otros haran lo correcto)?,

26 LOPEZ EGANA, Juan Felipe: “;Pueden los estados sequir gobernando nuevas ciudadanias bajo
viejos paradigmas?". Banco Interamericano de Desarrollo. Division de Capacidad Institucional del
Estado, 2014. Recuperado de: http://goo.gl/iWJKnR

27 ALTMAN, David y PEREZ-LINAN, Anibal: “Assessing the Quality of Democracy: Freedom, Competi-
tiveness and Participation in Eighteen Latin American Countries”, Democratization, 2002. 9(2), 85-100.
28 MOLLERING, Guido: "Trust beyond risk The leap of Faith" Oxford: Elsevier, 2006. ISBN 0-08-
044855-0

29 GUEMES, Cecilia y RESINA, Jorge: "Come Together? Citizens and Civil Servants dialogue, look-
ing for co-production and trust" Australian Journal of Public Administration, 2019. 78(2):155-
171.Recuperado de: https://doi.org/10.1111/1467-8500.12377
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Las formas dinamicas de consolidacion democratica requieren
afianzar y construir procesos de empoderamiento ciudadano,
porque si bien el liderazgo existe, si este no se controla, puede
convertirse en mesianico y antagonista de la democracia.

VII. Desafios y obstaculos.

Los avances tecnologicos alientan la participacion de la gente
en los asuntos gubernamentales. Esto deberia contribuir al de-
sarrollo integral de la sociedad, pero no siempre es asi. El gobier-
no abierto no es el desarrollo de una nueva tecnologia, es una
verdadera filosofia sobre como gobernar y sobre el papel de los
gobiernos vy los ciudadanos en la administracion publica, y sus
resultados. La capacidad de compartir informacion a través de
Internet, la interoperabilidad entre sistemas, el disefio centrado
en el usuario y las oportunidades ilimitadas de colaboracion han
abierto nuevas y variadas formas de interaccion social®.

Historicamente, el progreso tecnologico ha sido una fuente im-
portante de cambio cultural. Sin embargo, la condicion basica
para que la tecnologia influya en la cultura es la voluntad politi-
ca de difundir e imponer su uso con todas las consecuencias que
esto conlleva. Estas son nuevas reglas de juego en la relacion
entre el gobierno y la ciudadania. Si bien se acepta provisional-
mente que la tecnologia permitira dicha interaccion, también se
debe reconocer que desde el principio se necesitara una enorme
voluntad politica por parte de los funcionarios y lideres, para que
estén dispuestos a operar bajo estas nuevas normas.

En definitiva, la tecnologia puede crear un cambio cultural en pre-
sencia de voluntad politica, que deberia provenir del Estado y la
sociedad civil. Por lo tanto, si al menos desde el Estado se muestra
la voluntad politica necesaria para eliminar o reducir las diversas
asimetrias, entonces una accion sistematica y sostenida en los nive-
les politicos mas altos puede crear los incentivos necesarios. Las

30 GUEMES, Cecilia y RESINA, Jorge: "Come Together? Citizens and Civil Servants dialogue, look-
ing for co-production and trust" Australian Journal of Public Administration, 2019. 78(2):155-
171.Recuperado de: https://doi.org/10.1111/1467-8500.12377
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nuevas filosofias a menudo permean y se basan en practicas civicas,
lo que resulta en cambios culturales reflejados en estas practicas.

La intervencion en la gestion, ya sea en su disefio, implementacion,
monitoreo o evaluacion, requiere conocimiento. Las reuniones de
revision facilitadas por las TIC pueden aumentar el acceso a la in-
formacion, pero se desconoce si realmente aumentan el conoci-
miento. Asi como existe una distancia entre los datos y la informa-
cion, hay una distancia entre la informacion y el conocimiento.

La mera disponibilidad de datos no los convierte en informacion,
y mucho menos en conocimiento. Si se anima a los ciudadanos a
participar activamente en el proceso de formulacion e implemen-
tacion de politicas desde una perspectiva de gobierno abierto, al
menos deberian tener acceso a una amplia gama de fuentes de
informacion. Entonces el gobierno deberia abrir sus depositos
de datos a los ciudadanos, y facilitar el procesamiento de la
informacion.

Las politicas estatales muchas veces fracasan porque no estan
adecuadamente "informadas”, fendomeno que pone en relieve el
alto grado de improvisacion utilizado en su formulacion e imple-
mentacion. Esta claro que solo la participacion de los ciudadanos
no puede cambiar el funcionamiento del sector publico. Este de-
recho no puede ejercerse si no se puede garantizar a los ciuda-
danos el acceso a la informacion publica, y los canales que per-
mitan la interaccion de los ciudadanos con el gobierno®'.

Para que un gobierno abierto funcione, es también importante
que el gobierno promueva y garantice un sistema anticorrupcion
fuerte; es decir, la adopcion de leyes, regulaciones, politicas y
practicas, disefiadas para prevenir el riesgo de corrupcion en la
administracion publica. Esto implica fortalecer las instituciones e
implementar controles anticorrupcion, medidas para prevenir la
impunidad, y un régimen de sanciones eficaz para los corruptos.
Al mismo tiempo, incluye mecanismos de denuncia y proteccion
de victimas y/o denunciantes de corrupcion.

31 OSZLAK, Oscar: "Gobierno abierto: promesas y desafios” Voces en el Fénix, 2012, n® 18. ISSN:
1853-8819. Recuperado de:https://vocesenelfenix.economicas.uba.ar/gobierno-abierto-prome-
sas-y-desafios/
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La idea de involucrarse en los asuntos publicos desde una pers-
pectiva ciudadana, no es nueva, ya que la sociedad siempre esta
desarrollando nuevas capacidades que favorecen la cooperacion,
sin perder sus capacidades criticas. Por otro lado, el gobierno ha
cuestionado fuertemente el activismo y protagonismo de muchos
grupos organizados de la sociedad civil. Por lo que otro desafio es
la desconfianza reciproca entre el gobierno y la sociedad civil.

El Informe Economico y de Desarrollo de CAF (Banco de Desarro-
llo de América Latina y el Caribe), recomienda varios puntos cla-
ve que los gobiernos deben considerar para reducir y prevenir la
corrupcion. Estos incluyen el desarrollo de reglas y controles
para los servicios publicos, mecanismos de acceso a la burocra-
cia, supervision ciudadana y gestion de intereses privados.

Aunque aun hay mucho trabajo por realizar en esta materia, los
gobiernos han respondido a esta realidad tomando medidas para
combatir la corrupcion en todos los frentes. Por un lado, han
mejorado y actualizado los instrumentos legales pertinentes, asi
como se ha buscado fortalecer el desarrollo de capacidades judi-
ciales de los 6rganos de investigacion®.

Estos esfuerzos regulatorios se complementan con el acceso a la
informacion, y con iniciativas de gobierno abierto, que utilizan
nuevas tecnologias para mejorar los procesos de supervision gu-
bernamental, y garantizar asi la rendicion de cuentas ante los
ciudadanos, permitiendo una mejor gobernabilidad.

VIII. El futuro del gobierno
abierto.

a democratizacion de la banda ancha movil y la internalizacion
del uso cotidiano de las redes sociales durante la ultima década
han desatado una fuerza disruptiva que puede crear nuevas he-

32 ALHARBY, Maher, y VAN MOORSEL, Aad: "Blockchain-Based Smart Contracts: A Systematic
Mapping Study" NuevaYork: Cornell University, 2017. p. 127. Recuperado de: https://arxiv.org/
abs/[1710.06372.
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rramientas de comunicacion y organizacion. Los nuevos softwares
y plataformas en linea, y los millones de dispositivos moviles, pue-
den acelerar y facilitar el proceso necesario para recopilar ideas,
permitir el debate en tiempo real, la toma de decisiones, y la vota-
cion en linea, asi como la creacion de contenido y el estableci-
miento de medios de comunicacion multifacéticos y transcultura-
les. Por lo tanto la Internet se considera una gran oportunidad
para mejorar la democracia, y otorgarle una mayor calidad.

Las TIC en si mismas no son una tecnologia que fomente la par-
ticipacion, ellas dependen de la direccion de las autoridades y de
las motivaciones politicas. La gente esta familiarizada con los
usos tradicionales establecidos para estas tecnologias y, por lo
tanto, permanece pasiva y no cuestiona el uso de las redes socia-
les a través de Internet, como principal medio para interactuar
sobre temas de participacion democratica.

Las cadenas de bloques o blockchain se han convertido en un
concepto innovador y vanguardista que suele aparecer en los
debates publicos sobre la configuracion del futuro digital, junto
con otros conceptos como la inteligencia artificial. Como todo lo
nuevo y prometedor, su sola mencion conlleva revoluciones y
cambios, aunque en principio aun se encuentra en las primeras
fases de desarrollo y actualmente busca aplicacion a través de ex-
periencias y prototipos unicos, con el objeto a mediano plazo de
poder dar lugar a productos y servicios comercialmente viables.

El proceso de digitalizacion esta penetrando todos los rincones
de la economia y la sociedad, y el gobierno no es una excepcion.
El gobierno abierto implica el uso de la tecnologia en el contex-
to de la prestacion de servicios y las relaciones con los ciudada-
nos. Desde la llegada de las TIC han surgido diversas oportuni-
dades que permiten avanzar hacia una administracion publica
mas abierta, flexible, pluralista y dinamica®. La modernizacion
de la administracion es un proceso que lleva décadas en marcha,
pero blockchain puede afiadir una nueva dimension y hacerla
mas innovadora.

33 PERALTA, Graciela; LOZANO, Maria Del Carmen e IVANNA- JORDA, Maria Sol: "El impacto de
las TIC en el gobierno abierto”. XIV Jornadas de investigacion de la FCE. 2020. Recuperado de:
https:/[fce.unl.edu.ar/jornadasdeinvestigacion/trabajos/uploads/trabajos/105.pdf
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Los sistemas de informacion descentralizados almacenados en
bloques pueden aportar importantes beneficios al funciona-
miento del sector publico, en particular al reducir los costos fi-
nancieros, los plazos y la complejidad del intercambio de infor-
macion dentro del pais, y entre el gobierno y los ciudadanos.

Los contratos inteligentes o smart contracts, son codigos ejecuta-
bles que se producen en la cadena de bloques, y estan disefiados
para ejecutar y hacer cumplir los términos del contrato cuando se
cumplen las condiciones establecidas por las partes*. Es posible |a
ejecucion automatica de acciones contractuales sin intervencion
humana, como realizar un pago cuando ocurre un evento o Cir-
cunstancia, que da lugar al derecho de pago. Blockchain mejora la
transparencia y auditabilidad de la informacion publica y ayuda a
lograr el objetivo de desarrollar un gobierno abierto. Finalmente, el
uso de algoritmos para mantener registros publicos puede evitar
los monopolios gubernamentales y aumentar la confianza de los
ciudadanos y las empresas en el sector publico.

La Comision Europea ha explorado la posibilidad que ofrece el
blockchain para acelerar la digitalizacion de las unidades admi-
nistrativas en los Estados miembros, y ha destacado que dos tipos
de beneficios que proporciona esta tecnologia estan relacionados
con la sequridad de la informacion: la coherencia de datos entre
organizaciones y eficiencias mejoradas en la eliminacién de pro-
cesos y la reduccion de costes operativos. La transformacion digi-
tal incluye no solo la tecnologia blockchain, sino también la inte-
ligencia artificial, el Internet, el big data, o las smart cities.

No hay duda de que en los proximos afios se vera el surgimiento
de diversas aplicaciones relacionadas con el uso de estas tecno-
logias, que aprovecharan todo su potencial para optimizar y au-
tomatizar su implementacion en el desarrollo gubernamental. Se
esta ante una tecnologia tan versatil que no cabe duda de que en
un futuro proximo se utilizara en mayor medida, en una gran
variedad de actividades gubernamentales, como esta ocurriendo
en Estonia.

34 ALHARBY, Maher, y VAN MOORSEL, Aad: "Blockchain-Based Smart Contracts: A Systematic
Mapping Study" NuevaYork: Cornell University, 2017. p. 127. Recuperado de: https://arxiv.org/
abs/[1710.06372.
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El desarrollo de escenarios de accion gubernamental representara
un cambio de paradigma en el gobierno que requerira una nueva
generacion de politicos dispuestos a aprovechar todo el potencial
y la inteligencia artificial que ofrecen tecnologias como el block-
chain. Esto significara nuevas necesidades de formacion, y una
mayor adaptabilidad para hacer frente al cambio de los modelos
de gobernanza publica, hacia un gobierno abierto que sea piedra
angular para una democracia de calidad en el siglo XXI.

IX. Consideraciones finales.

| gobierno abierto fomenta la creacion de nuevos espacios de
participacion y colaboracion, donde los ciudadanos pueden
innovar, reformar y contribuir a instituciones que satisfagan las
necesidades actuales. Las tecnologias digitales son una herra-
mienta muy importante en este proceso de colaboracion abierta.

Las tecnologias en si mismas crean valor publico, permitiendo a
los gobiernos comunicarse mejor para lograr objetivos comunes,
y promoviendo en los ciudadanos su participacion en los asuntos
publicos a través de herramientas digitales, contribuyendo asi al
desarrollo e implementacion de politicas publicas. En este para-
digma, la interaccion entre los ciudadanos y las instituciones pu-
blicas juega un papel central en la tarea de agregar valor social
para abordar problemas complejos y dinamicos, que requieren
una vision estratégica y soluciones innovadoras.

El enfoque del gobierno abierto se basa en tres elementos funda-
mentales: transparencia, participacion ciudadana y rendicion de
cuentas, todos los cuales se benefician del uso intensivo de las
nuevas TIC, aprovechando todas las oportunidades que estos desa-
rrollos traen al campo. Estos elementos finalmente llevan a que
este modelo sea reconocido como una plataforma poderosa donde
gobernantes y gobernados co-crean valor publico como iguales.

La implementacion de este paradigma requiere el intercambio de
informacion, la construccion de conocimientos y, lo mas impor-
tante, el uso de estos conocimientos en el desarrollo e imple-
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mentacion de politicas nacionales. Ha llegado el momento de
una participacion efectiva y real, necesaria para el equilibrio en-
tre democracia representativa y directa, necesaria para salir de |a
crisis economica e institucional.

Ha llegado el momento de modernizar la administracion y hacer-
la mas flexible, accesible, transparente y eficaz, en la que todos y
todas tengan acceso, y se utilicen las nuevas tecnologias como
medio para lograrlo. Es hora de que el gobierno abierto se con-
vierta en una realidad que represente un pilar para la calidad de
la democracia en el nuevo siglo, y se puedan proporcionar mejo-
res condiciones de vida para la ciudadania, y un mayor desarrollo
para las naciones.
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Resumen.

| gobierno abierto es el denominador comun y el punto de
encuentro entre la politica, la administracion publica, la tec-
nologia, y la participacion ciudadana. Actualmente se posiciona
como un nuevo eje de esfuerzos para mejorar la capacidad de

2023 | n° 68 347



[68] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

348 2023 | n°68

gobierno y modernizar la administracion publica de acuerdo con
los principios de transparencia, participacion y rendicion de
cuentas. Dado que el gobierno abierto es un tema emergente,
este articulo busca hacer una contribucion reflexiva para consi-
derar este paradigma como una clave politica y tecnoldgica, y
contextualizarlo en su vinculacion hacia la transformacion de un
nuevo modelo que promete fortalecer y convertirse en el pilar
para la calidad de la democracia en el siglo XXI, el cual ofrece
amplias mejoras para la administracion publica, la ciudadania 'y
el Estado.
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Gobierno abierto, democracia, transparencia, participacion, ren-
dicion de cuentas, gestion publica.
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