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Resumen

Este trabajo identifica si la fiscalizacion superior (FS) abona en el fortalecimiento del Estado de
derecho (ED), a través del analisis estadistico para una muestra de 78 paises con modelos de
datos de panel, con el indicador SAls de la Asociacidn Internacional de Presupuesto (IBP), que
mide el grado de fortaleza de las Entidades de Fiscalizacion Superior (EFS), como variable in-
dependiente; y se utilizan indicadores del World Bank (WB) y el World Economic Forum (WEF)
que miden el nivel del ED en los paises muestra para los afos 2006 a 2012.Los resultados obte-
nidos muestran que la FS si abona en el fortalecimiento del ED, mismos que se presentan de
forma conjunta para los paises analizados. Sin embargo, cabe sefalar que los efectos son dife-
renciados en cada uno, observando casos para los que no es posible la comprobacion.

Palabras clave

Estado de derecho, fiscalizacion superior, fortaleza de la fiscalizacion superior.

Introduccion

El objetivo de la investigacion es encontrar evidencia empirica relativa al abono de la FS en el fortalecimiento
del ED para el caso de los 78 paises seleccionados para analisis. Se considera que en un ED la FS obliga a la
rendicion de cuentas de las estructuras gubernamentales y sus integrantes, por lo que la fortaleza de las EFS
es un factor que debe reforzarlo. En este sentido, el analisis se desarrolla con base en la variable independien-
te que mide el grado de fortaleza de las EFS para la que se recogen los datos de la IBP, y de un grupo de varia-
bles dependientes que miden la percepcion del ED de acuerdo con indicadores del WB) y del WEF.
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En las primeras dos secciones del trabajo, con el objetivo de construir un marco tedrico-conceptual, se descri-
ben los aspectos relevantes de la FS y sus elementos de fortaleza, y se aborda una revision conceptual y teori-
ca del ED. En la tercera seccion se plantea el analisis empirico y la revision de los aspectos relevantes de las
variables; en tanto que los resultados derivados del analisis estadistico se exponen en la cuarta seccion, y por
Ultimo se presentan las conclusiones.

1. La fiscalizacion superior: elementos de fortaleza

La FS es un sistema en el cual un conjunto de procesos y procedimientos, que involucran actores, normas e
instituciones, sirven para examinar el uso de los recursos pUblicos y actos de gobierno®.No obstante, diversos

autores la conciben como un instrumento que puede servir para®:

a) Verificar el apego a la legalidad, eficacia, eficiencia, y economia en el uso de los recursos publicos y ac-
tos de gobierno que se realiza a través de la administracion publica.

b) Corregiry mejorar el desempeiio gubernamental.

c¢) Larendicion de cuentas.

d) Modernizary fortalecer la administracion publica para preveniry disminuir actos de corrupcion.
e) Detectar, corregiry sancionar practicas irregulares o ilicitas.

La mayoria de los paises, independientemente de su grado de desarrollo y sus regimenes de gobierno, cuen-
tan con EFS con esquemas de control externo y vigilancia de la accion de gobierno que constituyen, en la
practica, el principal instrumento de rendicion de cuentas y un mecanismo de prevencion del fendmeno de la
corrupcion, en muchos casos. En los multiples estudios existentes sobre FS, los modelos basicos son conoci-
dos como: 1.- Westminster, 2.- Judicial o Napolednico, y 3.- de Junta o Consejo.

La FS es un elemento propio de las legislaturas o parlamentos para el control que ejercen sobre las acciones
de gobierno dentro del poder ejecutivo, sobre lo que Gutiérrez y Puente (2015:393) sefalan que los “legislado-
res gozan entonces de la potestad en materia de control parlamentario sobre la funcion publica federal”.

Para fiscalizar al ejecutivo las legislaturas cuentan con distintas herramientas, encontrando entre las mas co-
munes a las audiencias de comités, las audiencias en sesiones plenarias, las comisiones de investigacion, las
preguntas, las interpelaciones, el defensor del pueblo, el auditor general de las cuentas publicas derivadas de
los actos de gobierno, los comités (en general) y los comités de cuentas publicas (Pelizzo y Stapenhurst,
2004:4), mismas que se agrupan en dos dimensiones diferentes: la oportunidad de la actividad de fiscalizacion
(ex ante o ex post) y si la actividad es interna o externa a la legislatura.

Sin embargo, dentro del ambito académico se ha sefalado que la presencia de herramientas de fiscalizacion
es una condicidon necesaria pero no suficiente para la fiscalizacion eficaz (Pelizzo, 2009:27). Autores como

1 Con excepcion del significado de la Real Academia Espafiola, que indica que fiscalizar es “criticar y traer a juicio las acciones u obras de alguien”, en
general el concepto de fiscalizacion es empleado por los especialistas y académicos en el ambito gubernamental.

2Con base en lo planteado en diversos estudios, encontramos a Rios y Pardinas (2008), Manjarrez (2002), Solares (2004), Michel (2009), Arteaga (2003)
y Aregional.com (2003)
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Sartori®> mencionan “que la fiscalizacién eficaz depende de la capacidad o el potencial del parlamento de fisca-
lizar las actividades del gobierno”. En este tenor, la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI) considera que la fiscalizacion debe tener un efecto positivo sobre la confianza en la so-
ciedad, puesto que los garantes del erario publico podrian actuar de distinta forma al saberse objeto de una
inspeccion, lo cual llevaria a la adopcidn de valores de rendicion de cuentas y a un mejor desempefio dentro
del quehacer gubernamental.

Bajo esta premisa, el control parlamentario externo a la legislatura tradicionalmente se lleva a cabo por un
cuerpo técnico y especializado denominado EFS, que audita el ejercicio del gasto publico de las dependencias
y entidades del gobierno. En este sentido, Ortiz* ha demostrado que las capacidades institucionales de las
EFS, como un elemento de fortaleza, incide de forma positiva en la eficacia del gobierno. También se ha en-
contrado evidencia empirica sobre la incidencia positiva de las fortalezas de la FS, a saber, independencia,
capacidades institucionales y utilidad de la informacion que resulta de la accién de fiscalizacion, sobre la co-
rrupcion. Es decir, la FS si tiene impacto en el combate al fendmeno de la corrupcion.

Siguiendo estos planteamientos, la pregunta que da origen a este trabajo pretende encontrar si la FS, medida
a través de las fortalezas de las EFS en una muestra de 78 paises, abona en el fortalecimiento del ED, para lo
cual revisamos tres elementos caracteristicos:

i) Independencia de las EFS
i) Capacidad Institucional
iii) Utilidad de la informacion.

El valor de independencia de las EFS da la pauta para realizar la accion de fiscalizacion sin presiones politicas
ni conflictos de intereses en los que se podria incurrir de no contar con autonomia plena ante los entes de la
administracion publica fiscalizados. Este valor otorga una dosis mayor de eficiencia y eficacia a la accion de
fiscalizacion, al contar con elementos sancionatorios sin presiones ni cobijo politico®.

Las capacidades institucionales estan dadas con base en los alcances legales y técnicos que las EFS deben
tener establecidos y adoptar para el buen ejercicio de su funcion, es decir, la suma de las capacidades legales
conferidas por mandato y de las capacidades técnicas para la buena instrumentacion de la accion fiscalizado-
ra, que incluye la practica de auditorias de tipo financieras, de cumplimiento y desempefio, asi como la cober-
tura del proceso de fiscalizacion del ejercicio gubernamental.

Por su parte, la utilidad de la informacion analiza la oportunidad de los informes de auditoria con base en las
fechas de realizacion, incluso de aquellas practicadas al sector sequridad; la revision de informes y uso por
parte del legislativo; asi como si existe un informe que registre la adopcion o implementacion de las recomen-
daciones o los resultados que implican medidas correctivas

3 Véase Sartori, Giovanni. (1992). Elementos de Teoria Politica, Alianza Editorial, Madrid.

4 Véase Ortiz Ramirez., J.A. (2016). Incidencia de la fiscalizacion superior en la eficacia del gobierno: una revision internacional. Tesis de Doctorado,
INAP — México.

5 Esta se encuentra provista en el marco de las Normas Profesionales de la INTOSAI, particularmente en las declaraciones de Lima de 1977 y de México,
sobre la independencia de las EFS, de 2006.
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Los elementos caracteristicos de fortaleza de la FS se encuentran medidos en el indice SAls construido por la
IBP, que es la variable explicativa de nuestro analisis empirico.

2. Estado de derecho: una revision conceptual

Como bien enuncia De la Madrid (2004: 153-154), la idea moderna del ED surgid a finales del siglo XVIIl y prin-
cipios del XIX, cuando la corriente liberal postuld la necesidad de superar el absolutismo monarquico median-
te regimenes democraticos. El sustento de esta concepcidn se basa en el respeto y proteccidn de la dignidad
de la persona humana, ideas que fueron recogidas por las monarquias constitucionales y las republicas de-
mocraticas.

La concepcion liberal® del ED se manifesté en supeditar el ejercicio del poder politico a un marco legal que
fijara la estructura y atribuciones de los 6rganos del Estado, en donde soélo podrian actuar con base en facul-
tades expresadas y conferidas por el orden legal, y los particulares en todo lo que no fuera prohibido por la
ley; asi como en la necesidad de dividir o separar el poder en diversos érganos (ejecutivo, legislativo y judicial),
dando lugar al mecanismo de frenos y contrapesos reciprocos. Lo anterior nos da la pauta para sefalar que el
ED se puede concebir, en principio, como la sujecion del Estado al derecho.

Raz (2002:16-17), apunta que el ED es “Un ideal politico del que un sistema juridico puede carecer o bien po-
seer en un mayor o menor grado. Es una de las virtudes que un orden juridico puede tener y por la que puede
ser juzgado y no debe confundirse con los conceptos de democracia, justicia, igualdad, no con derechos
humanos de cualquier tipo ni con el respeto por las personas o por la dignidad del hombre.”, y deja claro que
el ED significa que las personas deben obedecer el derecho y regirse por él.

Omar Guerrero (2000:35) también menciona que el ED se basa en la ley que somete por igual a gobernantes y
gobernados; por lo tanto, la caracteristica principal es la entera sumision a las normas y ordenamientos lega-
les del Estado cuyo podery actividad vienen regulados y controlados por la ley.

|\\

Asi, el ED consiste fundamentalmente en el “imperio de la ley”, Rule of Law (Diaz,1998:29), concepcidn que es
contrastada por otros autores que mencionan como falso que exista o pueda existir ese imperio, ya que en la
realidad contemporanea se tienen interpretaciones de la ley por parte de personal que realizan funciones ins-
titucionalmente asignadas que les permite decidir el sentido y contenido de laley a apIicarse7. Sin embargo, la
proteccion con base en el imperio de la ley otorga certidumbre y seqguridad juridica para garantizar los dere-
chos de las personas, y no la arbitrariedad entre las relaciones de la sociedad con los gobiernos y entre socie-

dades

La concepcion del ED contiene elementos como el cumplimiento de la ley, nadie puede ser juzgado si no es
por aplicacion previa de la ley, los jueces deben decidir con base en criterios de igualdad social y deben existir
posibilidades razonables de defensa legal, todos validos cuando se discute sobre la garantia de las libertades
individuales.

6 Uno de los aportes del modelo liberal fue el constitucionalismo moderno que introdujo los temas centrales en las ciencias juridica y politica contem-
poraneas como son: declaraciones de derechos, separacion de poderes, Estado de derecho, control del poder y ciudadano.

7Véase Laporta, F. (2002) y O'Donnell, G. (2008).
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En adicion a lo anterior, el ED también debe garantizar los derechos de participacion politica bajo regimenes
democraticos, respetar la asociacion y participar en procesos de eleccidn publica libres y competitivos, garan-
tizar la libertad de expresion y de opinidn, asi como el acceso a la informacion publica y la adopcion, por parte
de los gobernantes, de valores de rendicion de cuentas (accountability), lo que nos remite al concepto amplio
del ED, denominado “Estado democratico de derecho”.

Para O'Donnellel “Estado democratico de derecho” incluye mecanismos de accountability vertical y horizon-
tal, que indican el eje de operacidn de las instituciones de control. El primer caso implica la existencia de un
agente de control social externo, manifiesto a través de elecciones limpias y competidas en donde los ciuda-
danos pueden castigar o recompensar a los gobernantes electos a través del voto, lo cual se traduce en un
elemento de control anclado a la sociedad. El sequndo supone la disposicion de las instituciones del Estado
para aplicar la ley frente a acciones ilegales u omisiones por parte de otros organismos o representantes del

propio Estado, como los gobernantes, estableciendo mecanismos de pesos y contrapesos®.

Sin duda, un Estado democrdtico de derecho defiende y promueve los derechos de la sociedad a la rendicion de
cuentas por parte de los gobernantes, esta razén fundamental dentro del marco del ED nos da la oportunidad
de plantear que la fiscalizacion de la administracion, como componente de la accidon del gobierno, es un ele-
mento esencial del Estado democrdtico de derecho.

La sociedad tiene derecho a pedir cuentas a todo agente publico (politico o servidor publico) sobre el funcio-
namiento de la administracion publica en el ambito del poder ejecutivo, legislativo y judicial. De aqui la impor-
tancia de considerar que la fortaleza de la FS contribuye al fortalecimiento del ED en el grupo de paises por
analizar.

El ED es del interés de todos, de los ciudadanos porque tienen derechos y obligaciones, y participan en proce-
sos de eleccion de representantes y programas de gobierno; y de los politicos y servidores publicos porque
tienen la responsabilidad y el poder de disefar e implementar politicas publicas que generan efectos e impac-
tos en la sociedad en su conjunto, y en la actividad econdmica. Por lo tanto, al revisar la concepcion de Estado
desde el punto de vista moderno de la economia, podemos definirlo como una institucion con el poder
economico y politico para imponer el marco de obligaciones, regulaciones y restricciones a la vida social y al
intercambio econdmico. Ayala Espino (2004:25-35) sefiala que el Estado define el campo de lo permitido y lo
prohibido y genera las estructuras de incentivos y/o desincentivos para que los individuos se involucren en el
intercambio y en la busqueda de la cooperacion.

El poder del Estado para intervenir en la vida econdmica y social tiene su origen en las funciones que le de-
manda la sociedad, o que él le impone a ésta, entre las que encontramos la especificacion de los “derechos de
propiedad y la regulacion de contratos”, como un mecanismo impuesto por la sociedad y vigilado por el Esta-
do, que contribuye a resolver los conflictos de intereses entre los agentes, incluso entre particulares y guber-
namentales, considerado también como mecanismo de cooperacion. En virtud de la importancia de garanti-
zar el cumplimiento de las instituciones involucradas en estos procesos de transferencias de derechos de pro-
piedad y contratos, se requiere un poder judicial claramente especificado en términos de leyes, tribunales,

8 Véase O'Donnell (1997 y 2008).

9 Véase Peruzzotti — Smulovitz (2002)
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cortes, jueces, arbitros, abogados, y mediadores, que establezca un marco adecuado y confiable para las tran-
sacciones, lo cual se reflejard en mejores condiciones para el desempefio econdomico de los paises.

Como parte de sus estudios, y contemplando los aspectos mencionados, el WB ha incluido expresamente la
existencia de un ED que “....establece los principios esenciales basicos para una economia sana...” (Dakolias,
1996:12), como un referente institucional basico que hace posible el crecimiento econdmico y la lucha contra
la pobreza. De hecho, en algunos momentos ha planteado que la existencia de un Estado sujeto al derecho
forma parte de un concepto integral de desarrollo.

Burgos Silva (2009:117) elabora una concepcidon adecuada que incluye aspectos hasta ahora vistos en esta
seccion:

El Estado de derecho es ante todo un concepto normativo con el que se hace referencia a aquel
Estado que pretende actuar de manera limitada en la medida en que busca sujetar su poder a
normas de origen democrdtico, de rango constitucional y legal en las cuales se incorporan dere-
chos individuales y/o econémicos y sociales; igualmente, busca el respeto de la publicidad, proac-
tividad, claridad y generalidad de las normas y la garantia de un régimen de division de poderes.
Los fines principales de un Estado como éste son la libertad humana y la garantia de los princi-
pios y las condiciones que hacen posible la democracia.

Adicionalmente, en 2004 la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) definid el concepto de Rule of Law
considerando los principios internacionales de derechos humanos (DH) como elemento fundamental del ED.

Por otra parte, en relacion con la importancia de la transparencia, Cossio (2007:100-116) sefiala que el funcio-
namiento efectivo de un ED en los hechos si requiere la adopcidn de la transparencia, por lo que ésta es una
condicion del Estado de derecho, no tanto porque el concepto descanse en ese elemento especifico, sino porque su
funcionamiento general pasa por la obtencién de informacion.

Bajo estas premisas podemos afirmar que el ED debe seguir elementos esenciales de la vida social y economi-
ca de las sociedades en su conjunto, mismos que deben interrelacionarse para encontrar un ED que satisfaga
a las sociedades, tales como: imperio de la ley; division de poderes mediante el mecanismos de pesos y con-
trapesos; la FS como un elemento coercitivo para obligar a rendir cuentas al gobierno y a sus integrantes;
adopcion de valores de transparencia-acceso a la informacidn publica; la proteccion de las libertades indivi-
duales; y garantia de los derechos de propiedad.

Muchos organismos e instituciones internacionales han desarrollado elementos empiricos en su busqueda del
buen indicador que permita captar el nivel del ED en los paises, sobre lo que el WB, a través de sus indicadores
de gobernanza, contempla una variable que capta la percepcion del nivel de confianza y cumplimiento de las
reglas y normas juridicas por parte de los agentes sociales, asi como la garantia de los derechos de propiedad,
policia, tribunales, delincuencia y violencia, misma que se considera en nuestro analisis empirico.
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Figura 1: Elementos del Estado de derecho
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Asi mismo, se contemplan dos variables integradas en el indice de competitividad global del WEF, que miden
la eficiencia del marco juridico en la resolucion de litigios y el acceso del sector privado para cuestionar las
acciones y regulaciones del sector publico a través del sistema legal. En nuestro analisis, tanto la del WB como
las del WEF son variables aproximadas que miden la percepcion del nivel y calidad del ED en los diferentes
paises que integran la muestra de estudio.

3. Planteamiento de analisis: SAls vs. Estado de derecho

Se plantea que la fortaleza de la accion de fiscalizacion llevada a cabo por las EFS en 78 paises, presenta una
incidencia positiva en el fortalecimiento del ED. Para ello se propone el analisis empirico utilizando la metodo-
logia estadistica para datos de panel.

3.1. Método de analisis estadistico

El analisis estadistico se formaliza mediante la aplicacion del método de modelos de regresiéon con datos de
panel que facilita incluir una muestra de datos de agentes sociales de interés (individuos, empresas, entidades
y paises) a lo largo del tiempo, sin limite alguno para la heterogeneidad de estos, al permitir la existencia de

7
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variables especificas individuales y los efectos temporales, combinando datos con dimension temporal y es-
tructural. Los estudios sobre esta técnica en el campo de la estadistica y la econometria son vastos, e implican
en la mayoria de los casos una alta complejidad de aspectos matematicos y estadisticos, por lo que para este
trabajo no se presentan las especificaciones, pudiendo encontrar el lector referencias de su interés en Greene
(2006), Gujarati (2004) y Wooldridge (2009).

En lo referente a los efectos individuales especificos, se dice que son aquellos que afectan de manera desigual
a cada uno de los agentes de estudio contenidos en la muestra, invariables en el tiempo y con repercusion
directa en sus decisiones. Por su parte, los efectos temporales son aquellos que afectan por igual a todas las
unidades en estudio, pero no varian en el tiempo.

En los estudios en materia estadistica se pueden encontrar otros nombres para los modelos de datos de pa-
nel; por ejemplo, Gujarati (2004:613-614) los refiere como datos agrupados (agrupamiento de series de tiem-
po y transversales), combinacion de datos en series de tiempo y transversales, datos en micro panel, analisis
de historia de sucesos, entre otros.

3.2 Variables de analisis

En este analisis, la variable explicativa e independiente que representa la fortaleza de la FS, es aquella cons-
truida por la IBP a través de la metodologia de Encuesta de Presupuesto Abierto que mide el estado de la
transparencia presupuestaria, la participacion, y vigilancia de los paises alrededor del mundo. La encuesta,
integrada por 125 preguntas, se aplica en el marco de un proceso de colaboracion de la IBP con organizacio-
nes de la sociedad civil en 100 paises’®, de manera que sea representativa en diferentes regiones y para los

diferentes niveles de ingresos™.

Con base en esta metodologia, la IBP estima el indice de Presupuesto Abierto (OBI) considerando un prome-
dio simple de respuestas a 95 preguntas relacionadas con la transparencia presupuestaria, asignando un pun-
taje que varia de o a 100 (IBP,2012:2-6).Adicionalmente, la encuesta incluye una seccion que evalua las opor-
tunidades de participacion publica durante el proceso presupuestario, la capacidad de vigilancia de las legisla-
turas y la fortaleza de las EFS (SAl)™,centrando nuestra atencién en los resultados del indice SAls, que al igual
que el OBI, varia de 0 a 100.

Los ciclos de elaboracion de la encuesta han sido de forma bianual, comprendiendo los periodos 2006, 2008,
2010 y 2012, sobre lo que se observa que para el Ultimo afio la IBP ajusté la metodologia para la medicion del
indice SAls; sin embargo, en nuestro proceso de investigacion se llevé a cabo la homologacién para integrar el
indice con base en los afios anteriores. El Indice SAls 2012 muestra un puntaje promedio de 69 de 100, lo que

10 De acuerdo con IBP, los resultados de la encuesta para la edicion 2012 se basan en el cuestionario de 125 preguntas que un grupo de investigadores,
en su mayoria integrantes de instituciones académicas u organizaciones de la sociedad civil, completa dentro de una organizacion de cada pais.

11 Es importante sefalar que, de acuerdo con informacion de la IBP para el proceso de 2012, de 95 gobiernos contactados sélo 41 accedieron a enviar
comentarios sobre los resultados de la encuesta, a pesar de los esfuerzos para alentar a los gobiernos a proporcionar sus comentarios. Lo anterior
muestra una indiferencia de la mayoria de los paises hacia estos ejercicios de transparencia, considerando que es un valor aun no adoptado. La infor-
macion relativa a la metodologia y lineamientos para responder las preguntas se puede consultar en: http://internationalbudget.org/what-we-do/open-
budget-survey/research-resources/guides-questionnaires/ y para consultar los comentarios relevantes de los gobiernos en:
http://internationalbudget.org/what-we-do/open-budget-survey/country-info/ .

12 El elemento de “evaluacion de la participacion del publico en el proceso presupuestario” es nuevo a partir de la encuesta de 2012, el cual mide la
presencia ciudadana a lo largo del proceso presupuestario.
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representa que la mayoria de los paises encuestados se desempefiaban relativamente bien en cuanto a la
fortaleza de sus EFS, siendo clasificados por la IBP en tres categorias tal como se muestra en el siguiente cua-
dro correspondiente a nuestra muestra de 78 paises.

Cuadro 1: Fortaleza de las instituciones de fiscalizacion superior (2012)

No. de
Fortaleza

paises

Albania, Bosnia and Herzegovina, Botswana, Brazil, Colombia, Czech Republic, France,
Fuerte

L 25 Georgia, Germany, India, Indonesia, Malaysia, Mexico, New Zealand, Norway, Poland,
(valor indice entre 67 — 100)

Slovakia, Slovenia, South Korea, Sweden, United Kingdom, United States, Vietnam.

Argentina, Bangladesh, Bolivia, Bulgaria, China, Costa Rica, Croatia, Dominican Republic,

El Salvador, Guatemala, Honduras, Italy, Kazakhstan. Kenya, Kyrgyz Republic, Macedo-
Moderada Y ¥a, BYray P

6 nia, Mali, Mongolia, Namibia, Nepal, Pakistan, Peru, Philippines, Portugal, Romania,
(valor indice entre 34 - 66) 3 9 p pp g

Rwanda, Serbia, South Africa, Spain, Sri Lanka, Tanzania, Thailand, Trinidad and Toba-
go, Uganda, Ukraine, Venezuela.

Débil Algeria, Azerbaijan, Burkina Faso, Cambodia, Cameroon, Chad, Ecuador, Egypt, Jordan,
1
(valor indice entre o - 33) / Malawi, Morocco, Mozambique, Nicaragua, Nigeria, Senegal, Turkey, Zambia.

Fuente: International Budget Partnership, Open Budget Survey 2012, p. 39.

Cabe recordar que se plantea utilizar el indice SAls como variable independiente para explicar el grado y tipo
de incidencia que tiene en el fortalecimiento del ED. Para ello se precisan las variables dependientes que se
utilizan en el analisis respectivo, seleccionadas por la robustez estadistica en su integracion y elaboracion. En
el siguiente cuadro se presentan las variables proxy que miden la percepcion de la fortaleza del ED en los pai-
ses en analisis, siendo las fuentes una variable del WB y dos del WEF. Es importante comentar que se llevan a
cabo las pruebas requeridas para los modelos de datos de panel con el fin de encontrar la especificacion con
mejor ajuste que explique la relacion entre las variables.

Cuadro 2: Variables dependientes (percepcion de la fortaleza del Estado de derecho)

- gy . . Incidencia
Variable Descripcion Medicion Fuente

esperada

Indicador que representa el nivel de Fortalecimiento
7 E of LFSD eficiencia del marco juridico en la reso- en el Estado de Positiva WEF
lucion de litigios (valor entre 1-7) derecho

Indicador que representa el nivel de

. . . . Fortalecimiento
facilidad para interponer acciones juridi-

en el Estado de Positiva WEF
derecho

8 E of LFCH -
cas contra actos y regulacion guberna-

mental (valor entre 1-7)

. . Fortalecimiento
Indicador que representa el nivel del o
9 WBGI_ROL en el Estado de Positiva WB
Estado de derecho
derecho

Nota: Las variables se han consultado en las paginas electronicas http://www.weforum.org/reports/global-competitiveness-report-
2014-2015 para el WEF, y http://survey.internationalbudget.org/#download para la IBP y el WB.
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3.3 Datos relevantes de las variables de analisis

Para conocer la incidencia de la fortaleza de la FS (SAls) en el ED, se analiza la relacion entre variables instru-
mentadas por el WEF y el WB. En el primer caso se utilizan indicadores que miden la eficiencia del marco juri-
dico en la resolucion de litigios y el acceso del sector privado para cuestionar las acciones y regulaciones del
sector publico a través del sistema legal.

En segunda instancia, con informacion del WB, se contempla como variable de mayor relevancia el indicador
que representa el nivel del ED (WBGI_ROL), mismo que capta la percepcion del nivel de confianza y cumpli-
miento, por parte de los agentes sociales, de las reglas y normas juridicas, garantia de los derechos de propie-
dad, policia, tribunales, delincuencia y violencia. La variable otorga un puntaje a cada pais a través de un indi-
cador agregado en una distribucion normal estandar que va de -2,5 a 2,513, aproximadamente. Los paises con
indicadores mayores a cero se perciben con un ED positivo y de forma contraria aquellos con puntaje debajo
de cero.

En este contexto, en la siguiente grafica podemos observar que para 2012, del total de paises muestra, 25
registran un nivel de percepcion de fortaleza del ED aceptable, destacando Nueva Zelanda, Noruega, Suecia,
Reino Unido, Alemania, Estados Unidos de Norteamérica, y Francia, entre otros. Por su parte, el resto de los
paises en analisis presentan una percepcidn negativa, como en el caso de Brasil, en el limite con 0.01, y Costa
Rica (0.46), en tanto que en niveles mas bajos encontramos a México (-0.48) y China (-0.46), por ejemplo,
siendo Venezuela el pais peor situado en este rengléon con un indicador de -1.62, y sobre el que cabe sefialar
que actualmente esta ejecutando acciones de gobierno que demeritan la garantia de los derechos de propie-
dad con la consecuente desconfianza sobre su marco juridico.

13 Sobre la metodologia de estimacion del indicador véase: Kaufmann, D., Kraay A., y M. Mastruzzi. (2010). “The Worldwide Governance Indicators
Methodology and Analytical Issues”, World Bank, Policy Research, Working Paper 5430.

10



¢La fiscalizacion superior abona en el fortalecimiento del Estado de derecho?..

Grafica 1: Percepcion de la fortaleza del Estado de derecho (2012)
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Fuente: Elaboracidn propia con informacion del WB en:
http://databank.worldbank.org/data/reports.aspx?source=worldwide-governanceindicators& Type=TABLE#

4. Resultados del analisis estadistico del grado e incidencia del SAI

En esta seccidon se presentan las especificaciones estadisticas con base en la metodologia para modelos de
datos de panel, recordando que la variable trascendental es el indice SAls, mediante el cual queremos conocer
el grado y tipo de incidencia de la fortaleza de la FS en el EDde los elementos de la muestra.

Es importante mencionar que la muestra de 78 paises (Anexo 1) se determino con base en la identificacion de
aquellos con informacion correspondiente a cada una de las variables a explicar y explicativas consideradas en
el analisis.

En este contexto, se llevaron a cabo las pruebas para conocer si se presenta igualdad en media y varianza en
cada una de las variables para los paises en estudio, y para las transformaciones a las variables que, en algu-
nos casos, son logaritmicas. Los resultados de las diferentes pruebas mostraron que la condicion de igualdad
en media y varianza se rechaza en todos los casos, lo que nos permite explicar que las variables dependientes
responden a efectos diferentes en cada uno de los paises. Esta condicidn estadistica posibilita plantear las
especificaciones con base en el método de modelos de datos de panel.

11
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El conjunto de modelos estimados varia en su especificacion, nivel original, semi-logaritmico y logaritmico,
sobre lo que se recomienda revisar el Anexo 2 para una referencia mas amplia sobre el tipo de interpretacio-
nes al especificar modelos en niveles con transformaciones en los valores originales. En tanto que en el Anexo
3 se presentan las estadisticas descriptivas de las variables utilizadas en el analisis empirico.

4.1 Incidencia SAls — percepcion del Estado de derecho

El analisis estadistico para conocer el grado y tipo de incidencia de la fortaleza de la FS en el fortalecimiento
del ED en los paises en analisis, nos muestra que para la variable relevante WBGI_ROL (indicador que repre-
senta el nivel del ED) el indice SAls incide de forma directa y positiva.

Cuadro 3: Modelos de datos de panel
(Percepcion del Estado de derecho) Variable independiente: SAls

N° Variable  Tipode Modelo Constante Coeficiente Cross-

SAls Section

1 WBGI_ROL  Efectos fijosde CS  -0.235812 (0.0000) 0.0013 (0.0762) 0.9883  1.8045 78

. .036 . . R

2 EOfLFSD*  Efectos fijos de CS 11053 0.0365 0.9570 3.9493 -8
(0.0000) (0.2434)

. 0438 o. } R

3 EOfLFCH*  Efectos fijos de CS 10534 0-043%  0.9502  3.9493 78
(0.0000) (0.1821)

Fuente: Estimaciones propias con datos de WEF y BW. *Modelo logaritmico (Log-Log) + corresponde al periodo 2010-2012
Notas: Variable explicativa independiente es el indice SAls.
Se utilizo el método de estimacion para panel robusto a heteroscedasticidad y autocorrelacion.

Como se puede identificar en el cuadro, el coeficiente del indice SAls del modelo 1 es pequefio, razén por la
cual es dificil interpretar el grado de incidencia; sin embargo, para fines de esta investigacion es aceptable.
Con base en la especificacion estadistica, el modelo 1 cuenta con un buen ajuste, y de acuerdo con el estadis-
tico R* se puede inferir que el fortalecimiento del ED medido a través de la variable WBGI_ROL, responde
significativamente a la variable SAls.

Los efectos individuales de la variable SAls sobre WBGI_ROL son diferentes en cada uno de los paises al exa-
minarse con base en la prueba estadistica utilizada (Anexog). En este aspecto, se identifica que la FS incide y
genera efectos diferenciados en el fortalecimiento del ED. En la grafica siguiente se pueden observar los pai-
ses en los que el indice SAls tiene una mayor repercusion en el ED, asi como aquellos que registran un menor
impacto, siendo el caso de Venezuela, Chad, Nigeria, Republica de Kirguistan, Bolivia y Rusia.

12
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Grdfica 2: Efectos fijos de seccion cruzada (WBG_ROL - SAls)

-3

L5

0.5

0 | I ' 1 I I| 1 I I _I
||||||I||I||I;|||E||||||||||||||||||||I||||||I|||| ||||||||||||||||||||||||;|7||
S TIRBIET 1920 270 3 333557 3 438 5T 355 163636727 1NE 75

Fuente: Estimaciones propias con datos del WB — IBP
Nota: Para conocer los resultados del test estadistico para efectos fijos ver anexo 4.

Con base en la informacidn de las variables E of LFSD (nivel de eficiencia del marco juridico en la resolucién de
litigios)** y E of LFCH (facilidad para interponer acciones juridicas contra actos y requlacién gubernamental)™,
los resultados para los renglones 2 y 3 del cuadro 3 estiman baja significancia estadistica en los coeficientes
para el indice SAls, siendo dificil deducir el efecto positivo de la fortaleza de las instituciones de FS en la efi-
ciencia del marco juridico para la resolucion de litigios y en la facilidad para interponer acciones juridicas con-
tra actos y reqgulacion gubernamental.

Conclusion

Con base en la evidencia empirica encontrada podemos afirmar que la FS abona en el fortalecimiento del ED,
lo cual se puede suponer de forma conjunta para los 78 paises analizados. Sin embargo, se debe sefalar que
los efectos son diferenciados en cada uno, observando casos en los que no es posible demostrar su impacto.
El identificar en el grafico 2 el efecto fijo para México en un rango negativo, supone que la accidn de fiscaliza-
Cion no actua como un elemento esencial de la vida social y econdmica del pais que coadyuve a mejorar el ED.
En este sentido, se abre la discusion, y posibles lineas de investigacion, para identificar si la FS en México re-
almente aporta positivamente a la calidad de vida de los ciudadanos al mejorar la rendicion de cuentas guber-
namental y generar confianza en las acciones de gobierno €&

14 Es preciso recordar que este indicador cuenta con valores entre 1y 7, con base en informacion recabada por el Foro Econdmico Mundial (WEF), en
donde 1 representa una opinion de “muy ineficiente” y 7 *muy eficiente”.

|

15 Aligual que la anterior variable, es un indicador que toma valores entre 1y 7, en donde 1 representa una opinion “muy dificil” y 7 *muy faci
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Anexo 1
1D Pais 1D Pais
1 Albania 40 Mali
2 Algeria 41 Mexico
3 Argentina 42 Mongolia
4 Azerbaijan 43 Morocco
5 Bangladesh 44 Mozambigue
6 Bolivia 45 Namibia
7 Bosnia and Herzegovina 46 Nepal
8 Botswana 47 New Zealand
9 Brazil 48 Nicaragua
10 Bulgaria 49 Nigeria
11 Burkina Faso 50 Norway
12 Cambodia 51 Pakistan
13 Cameroon 52 Peru
14 Chad 53 Philippines
15 China 54 Poland
16 Colombia 55 Portugal
17 Costa Rica 56 Romania
18 Croatia 57 Russia
19 Czech Republic 58 Rwanda
20 Dominican Republic 59 Senegal
21 Ecuador 60 Serbia
22 Egypt 61 Slovakia
23 El Salvador 62 Slovenia
24 France 63 South Africa
25 Georgia 64 South Korea
26 Germany 65 Spain
27 Ghana 66 Sri Lanka
28 Guatemala 67 Sweden
29 Honduras 68 Tanzania
30 India 69 Thailand
31 Indonesia 70 Trinidad and Tobago
32 Italy 71 Turkey
33 Jordan 72 Uganda
34 Kazakhstan 73 Ukraine
35 Kenya 74 United Kingdom
36 Kyrgyz Republic 75 United States
37 Macedonia 76 Venezuela
38 Malawi 77 Vietnam
39 Malaysia 78 Zambia
Anexo 2

Interpretacion de coeficientes

Especificacion Interpretacion
Variables en valores {';'-', Incremento de unidades en “y”
originales Yo= Gt u B tug cuando aumenta 1 unidad la “x”

rml
Log - Nivel L3 Bz *100 = incremento porcentual de
LegQvu} = fo +Z'gﬁxﬁff  te “y" cuando aumenta una unidad de
rml W
X"
Nivel - Log L3 [z /100= incremento en unidades de
Yu=Fpt Z'gﬁmﬁ e + gy "y" cuando aumenta un 1% la “x”
fom 1
Log-Log {1 Incremento porcentual de “y” cuan-
Legiyeg =& + . FiLog o + g do aumenta un 1% la “x".
Timl
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Anexo 3

Estadisticas descriptivas. Variable independiente (Fortaleza de la fiscalizacion superior)

Media 51.49272
Mediana 53.30000
Valor Maximo 100.0000
Valor Minimo 0.000000
Desviacion Std. 22.68234

Variables dependientes (Percepcion de la fortaleza del Estado de derecho)

E_OF_LFSD E_OF_LFCH WBGI_ROL
Media 3.573927 3.487655 -0.144242
Mediana 3.432205 3.368114 -0.344623
Valor Maximo 6.118235 5.807023 1.952146
Valor Minimo 1.911564 1.472098 -1.621453
Desviacion Std. 0.851338 0.802517 0.843221
Anexo 4

Test de maxima verosimilitud para la redundancia de los efectos fijos
Modelos de datos de panel Percepcion del Estado de derechoVariable explicativa/independiente: indice SAls Con base en una probabi-

lidad de la Chi-square (2) menor al p-valor < 0.05.

N° Variable de- Modelo Estadistico p-valor Interpretacion
pendiente
10 WBGI_ROL Efectos fijos 1131.11 0.0000 Se observa p-valores menores 0.05, lo
de CS que nos lleva afirmar que los efectos

fijos/individuales son diferentes.

Fuente: Estimaciones propias con datos de WEF y BW.
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Resumen

El objetivo de este articulo es presentar un conjunto de nuevos valores que deben incentivarse por
distintas vias de socializacion al conjunto de la sociedad y, muy en especial, a las instituciones publi-
cas, a sus empleados publicos y al personal de caracter politico. El articulo parte de la hipdtesis que
en el futuro se va a producir un conjunto de transformaciones extraordinarias a nivel tecnoldgico,
economico, social, politico e institucional que conforman unos enormes retos para las instituciones
publicas y para la sociedad en general. Para ello habra que refinar los modelos organizativos de las
administraciones publicas y mejorar su liderazgo politico y técnico. Esto va ser muy dificil de lograr
sino se hace en paralelo un esfuerzo para potenciar y renovar los valores publicos y sociales. Los va-
lores es uno de los ingredientes mas complejos pero también mas potentes para alcanzar institucio-
nes publicas, sociales y empresariales mas robustas y mas sensibles socialmente. La gestion de re-
cursos humanos en las administraciones publicas deberia priorizar la gestidn por valores.
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Abstract

The aim of this paper is to present a new set of values that should be incentivized through different
channels of socialization to the whole society and, especially, to public institutions, public employees
and political staff. The article is based on the hypothesis that the future will entail a set of extraordi-
nary technological, economical, social, political and institutional transformations that will imply
enormous challenges not only for the public institutions but also for the society in general. To over-
come the subsequent challenges it will be indispensable to refine the organizational models of the
Public Administration and to improve its political and technical leadership. This will be very difficult
to achieve if there is not a parallel effort to empower and renovate public and social values. Values
are one of the most complex and powerful ingredients to achieve more robust and socially respon-
sive public, social and business institutions. Thus, human resources management in the Public Ad-
ministration should prioritize management by values practices.

Keywords

Values; Institutional culture; Civic culture; Public institutions, Corruption.

1. El punto de partida: déficit en valores y la resistencia de la corrup-
cion

El mundo ha avanzado de una manera extraordinaria durante los Ultimos doscientos afos. La tecnologia, los
procesos de produccion, los sistemas de comunicacion y de interaccion social, el bienestar social e individual
(alimentacion, salud, educacidn, vivienda y ocio) son aspectos positivos que muestran un claro progreso. No
hay duda que el mundo, a pesar del éxito que siempre atesoran los pesimistas y de los recurrentes momentos
de regresion social, avanza a mejor y no a peor. También han avanzando de manera notable los valores civi-
cos, la ética colectiva e individual. No hay tampoco ninguna duda, que ahora, tanto en el plano de la ética
individual como de la colectiva somos mejores que hace unas décadas y en las proximas décadas seremos
mucho mas robustos que ahora a nivel de conciencia civica. Pero esta realidad de evolucion positiva, que es
innegable, tiene sus puntos oscuros. Se han producido revoluciones tecnoldgicas, productivas, sociales, politi-
cas pero queda todavia pendiente una auténtica revolucion civica. Las personas, tanto a nivel individual como
colectivo, somos cada vez mas refinadas a nivel ético pero esta sofisticacion es epidérmica, es un mero barniz
que puede desgastarse con celeridad ante situaciones de crisis, de incertidumbre, de inseqguridad individual o
colectiva. Los valores y el civismo estan muy presentes en nuestra vida individual y colectiva pero son enor-
memente vulnerables. Las sociedades modernas han sido capaces de tunearse con valores modernos pero el
auténtico modelo social, el ADN social, no ha evolucionado tanto. El modelo social sigue siendo clientelar,
tribal, egoista y corrupto. Hemos logrado avanzar en el continente pero no tanto en el contenido. El paquete
es cada vez mas coherente, hermoso y solvente pero lo que hay en el interior de la elegante caja, tanto a nivel
individual como colectivo, no se ha transformado en exceso durante los seis milenios que llevamos avanzando
de la mano de civilizaciones relativamente sofisticadas.
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Buena parte de los problemas contemporaneos proceden de un enorme déficit en valores personales, socia-
les, politicos, empresariales e institucionales vinculados al bien comuUn y al interés general. Los trascendentes
cambios que estamos y estaremos experimentando durante las proximas décadas no implicaran una trans-
formacion incrementalista sino un auténtico cambio de era (Trias de Bes, 2013; Mason, 2016; Smith, 2013, The
Economist, 2015). Y estamos entrando en esta singladura de transformacion tan radical desnudos de valores
y de ética publica, de defensa del bien comun, del interés general e incluso con déficits en los valores huma-
nos mas basicos. Pero, en cambio, llevamos una pesada mochila no solo de un egoismo individual y colectivo
muy agudo sino también de cinismo y de corrupcion. Hemos finalizado el siglo XX e iniciado el siglo XXI con
un ambiente de neoliberalismo extremo que nos han hecho vivir, hasta la crisis de 2008, al menos una década
de “afios locos” y una etapa en la que “el capitalismo perdié la cabeza” (Mason, 2016; Keen, 2016; Bauman y
Bordoni, 2016; Trias de Bes, 2013; Smith, 2011). Durante esta década, de gran crecimiento econémico mun-
dial, dejamos de lado mas que nunca a los valores comunitarios e institucionales. Las tecnologias de la infor-
macion y el fendmeno de la globalizacion han representado dos grandes revoluciones econdmicas, sociales y
politicas que han cambiado tanto las reglas del juego, han generado tanta incertidumbre y sensacion de inse-
guridad que han permitido que por sus resquicios e inevitables fracturas hayan resurgido las pasiones ances-
trales: egoismo, avaricia extrema, cinismo, insolidaridad y corrupcion. Afrontamos el futuro, mas desnudos
que nunca de valores civicos.

El futuro ira acompafado de mas complejidad, de mas politica pero también mayor tecnificacion, mayor par-
ticipacion ciudadana y empoderamiento social, mas interrelaciéon publico-privada, mas mercado y mas com-
petitividad a nivel local, regional, estatal e internacional, etc. Estas caracteristicas del nuevo modelo publico
pueden generar un mayor desconcierto en la implementacion de los distintos roles publicos y privados y un
sistema que puede ser un iman a nuevas y viejas formas de corrupcion tanto a nivel politico e institucional
como privado.

La corrupcion derivada del enorme punto de interseccion, que va aumentar de una manera muy significativa
en el futuro, entre la politica (financiacion heterodoxa de los partidos politicos, apropiacion de recursos publi-
cos por parte de los lideres politicos y el problema de las “puertas giratorias”), la Administracion publica (em-
pleados publicos con légicas corporativas), las empresas privadas (concesionarias de obras, servicios publicos
y con partenariados con las instituciones publicas que suelen estar acostumbradas a unos excesivos beneficios
economicos), movimientos sociales (en su ldgica a influir en las decisiones publicas) y organizaciones del ter-
cer sector (como proveedoras de servicios publicos). La situacion actual de la corrupcion derivada de esta
cuddruple interaccion (de momento podemos dejar fuera a los movimientos sociales) es enorme y si no se
toman medidas en el futuro este item puede colapsar la sostenibilidad de las politicas y de los servicios publi-
cos y con ello el modelo de Estado de bienestar que disefie cada pais en el futuro. El fendmeno de la corrup-
cion en su dimension de contacto entre las esferas de lo publico con lo privado, tanto ahora como en el futuro,
no es ni serd un problema vinculado solo a paises en situacion precaria sino un reto mundial que afecta tam-
bién a buena parte de los paises desarrollados (CNMV, 2015).

La organizacion Transparencia Internacional va demostrando, por la via de sus indices mundiales anuales, que
el fendmeno de la corrupcion no disminuye sino que esta incrementando durante los Ultimos afnos (tanto en
los paises en vias de desarrollo como en una parte significativa de los paises desarrollados) y es probable que
esta situacion vaya a peor en el futuro si no se refinan las instituciones publicas tanto por dentro como en sus
competencias de regulacidn y de control del tejido empresarial (Ramid, 2016a: 37). El punto critico donde hay
mas incentivos para la corrupcion reside en las contraprestaciones econodmicas y sociales entre las administra-
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ciones publicas y el sector privado. El modelo de gobernanza de presente y de futuro, si no se apuesta por
reforzar los valores civicos en su dimension de defensa del interés general, es muy vulnerable a la corrupcion.

2. Los retos del presente y del futuro que reivindican unos nuevos va-
lores publicos y sociales

Este articulo parte de la hipdtesis de que se esta produciendo una concatenacion de circunstancias que estan
generando unos cambios muy profundos a nivel tecnoldgico, econdmico, social, politico e institucional. Y para
superar estos retos hay que invertir mas en valores publicos y civicos. Ademas hay que renovar y actualizar
estos valores en consonancia con los desafios.

El primer elemento critico es que estamos viviendo unos acentuados cambios tecnoldgicos como preludio de
una gran revolucion tecnoldgica y cientifica. Esta revolucion abarca un amplio espectro que oscila desde la
biomedicina hasta los cambios productivos derivados de las impresoras 3D. Pero, a mi entender, la revolucion
tecnoldgica que tiene y tendrd mas impacto es la que se deriva de los nuevos bienes informacionales. La tec-
nologia de la informacion esta transformando de manera radical la economia y la sociedad. E incidird en el
futuro en el disefio y comportamiento de la politica y de las instituciones publicas.

El segundo elemento critico reside precisamente en la economia. El sistema econdmico capitalista es un gran
superviviente con una increible capacidad de adaptacion. Los cambios tecnoldgicos y las opciones ideoldgicas
alternativas que han ido surgiendo con el tiempo han sido un acicate para la renovacion y reforzamiento del
modelo capitalista. Pero la revolucion derivada de las tecnologias de la informacion implica un cambio de tal
envergadura en innovacion economica y social que no es evidente que el modelo capitalista lo pueda absorber
con garantias. Algunos autores como Mason (2016) se atreven a formular, con una gran fortaleza argumental,
un nuevo futuro de la mano de lo que denomina postcapitalismo. Las tecnologias de la informacion rompen
varios axiomas de la economia clasica: la informacion, que es el principal recurso (el petréleo de nuestro futu-
ro mas inmediato), no es escasa sino infinita. Se quiebra el principio de la oferta y la demanda cuando resulta
que un mismo actor es productor y consumidor de los bienes informacionales a los que es muy dificil, o impo-
sible, poner un precio. La economia clasica se basa en que los recursos son escasos, en que hay una oferta y
una demanda que permite fijar unos precios. Todo esto ya no existe en el mercado virtual de la informacion.

El tercer elemento critico es la sociedad, los ciudadanos en un sentido colectivo, que se encuentran en ante un
nuevo escenario dominado por tres vectores: por una parte, seran muchos, quizas demasiados, los seres
humanos que rondaran por el mundo (explosion demogréfica imparable) y tendran que competir duramente
pOr UNnos recursos escasos (agua potable) y por unos espacios fisicos reducidos (fendmeno migratorio, con-
centracion en grandes urbes). Por otra parte, se relacionaran de forma distinta en un mundo virtual (redes
sociales) que estimula una légica colaborativa muy gratificante pero que esta fuera de las Idgicas clasicas del
mercado que oscilan entre una nueva economia colaborativa y unos asfixiantes cuasimonopolios de las em-
presas tecnoldgicas. En tercer lugar, la sociedad esta muy inquieta ante un cambio tan radical como profundo.
Vive con una sensacidon angustiosa de absoluta incertidumbre. Las sociedades de los paises desarrollados
tienen miedo, muchisimo temor. Los ciudadanos contemporaneos estan crispados por tantos cambios, por
los insoportables desequilibrios sociales, por su incierto porvenir y sienten una nostalgia por el pasado inme-
diato. Se debaten en un juego en el que quieren pasar la pantalla de la tecnologia para vislumbrar los fantasti-

23



Ramio Matas, Carles

cos cambios que se avecinan pero también desean regresar a la pantalla anterior en que las reglas del juego
eran mas claras, en la que se habia logrado un elevado nivel de equilibrio y bienestar social que se ha precari-
zado de forma notable en la actual pantalla del juego del cambio y que se adivina que va a desaparecer total-
mente en las pantallas posteriores de este incierto juego.

En cuarto lugar esta la politica. La politica es un arte dificil que consiste en buscar la satisfaccion de los inter-
eses de los ciudadanos, con objetivos egoistas, sectoriales y parciales, articulando un bien comuin y un interés
general que satisfaga a la mayoria. Esta tarea siempre ha sido técnicamente dificil pero ahora es casi una qui-
mera cuando la politica (y sus principales actores, como los partidos y los lideres politicos) tienen poco poder
ante unas poderosas multinacionales y una escasa capacidad de conduccion social cuando los ciudadanos se
nutren de tan diversas, rapidas e independientes fuentes de informacion. Los crispados ciudadanos les exigen
soluciones a problemas mas complejos que nunca, precisamente en el momento en que la politica posee los
instrumentos mas precarios (Mair, 2015). Esta tension es insoportable y la Unica solucion politica posible es
recurrir al relato magico del populismo y de la demagogia. Durante los proximos afios vamos a vivir un gran
periodo de esplendor de las formaciones y de los lideres politicos demagogos y chamanicos (Lapuente, 2015).
Estos perfiles politicos van a hacer mucho dafio pero los ciudadanos van a demorarse un tiempo en darse
cuenta de ello, hipnotizados y calmados por unos relatos hermosos y nostalgicos pero de imposible imple-
mentacion. Un tiempo politico precioso que se va a perder seguramente durante las proximas décadas.

En quinto lugar, aparece el Estado que siempre ha estado en crisis pero que ahora vive en un “estado de crisis”
(Bauman y Bordoni, 2016). El Estado como regulador de la actividad econdmica y social, el Estado como mo-
tor proveedor de bienestar y el Estado como suministrador de seguridad vive en un estado de crisis. Por una
parte, la economia capitalista ha llegado a un punto de sofisticacion de la mano de la globalizacion (por cierto
una dindmica estimulada por los propios Estados) y por la falta de requlacion publica (también propiciada por
los propios Estados) que ahora es muy dificil de controlar estatalmente Las grandes multinacionales, algunas
de ellas derivadas de la revolucion de las tecnologias de la informacion, juegan a légicas monopolisticas, de
oligopolio o de cartel que escapan totalmente de las manos de unos Estados que se han quedado pequefios y
obsoletos. Por otra parte, la revolucion tecnoldgica de la informacidn ha generado una sociedad colaborativa
con mas capacidad critica y empoderada para autosafisfacerse tanto de informacion como de determinados
servicios que ya no pasan por los canales del Estado. Los Estados van perdiendo el monopolio de la informa-
cion publica y politica. Ademas, la sociedad gracias a la tecnologia esta generando un nuevo tipo de econom-
ia, la economia colaborativa, que desconcierta (fiscalmente pero también a nivel material) a los Estados. Fi-
nalmente los Estados se ven cada vez mas incapacitados para garantizar la sequridad de sus ciudadanos. No
les puede ofrecer la seguridad de un empleo o de un empleo digno, no pueden ofrecer a los ciudadanos los
mismos subsidios (por desempleo, etc.) y servicios (educativos, sanitarios y sociales) que antes por un elevado
déficit publico derivado de un déficit fiscal. Ni tan siquiera los Estados, que poseen el monopolio de la violen-
cia, pueden garantizar la sequridad fisica de los ciudadanos. Las nuevas metodologias del terrorismo yihadista
han hecho muy vulnerables a las fuerzas publicas de seguridad. Los ciudadanos, desde la impotencia, miran
desconcertados a estos Estados y se muestran muy criticos con ellos.

Las administraciones publicas, como sexto ingrediente de esta compleja coctelera, representan los principales
instrumentos de los Estados y de sus instituciones politicas y reciben, por tanto, todo el impacto negativo
asociado al nuevo rol del Estado. Estan en una crisis mas aguda que nunca de legitimidad. Van perdiendo
espacio y protagonismo, en el actual modelo de gobernanza, a favor de otros actores y sectores: las empre-
sas, la economia social, los movimientos sociales y la nueva economia colaborativa. Estos actores se han mo-
vido de la mano de la revolucion tecnoldgica de la informacion y de la globalizacion y contraglobalizacién y las
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administraciones publicas han perdido definitivamente su espacio de confort y se manifiestan, de momento,
incapaces de posicionarse ante estas nuevas reglas del juego econdémicas y sociales. Por si fuera poco, las
administraciones publicas mantienen una mirada reflexiva pero a la vez, también, impermeable a observar
este entorno tan cambiante como complejo. Tienen una agenda con sus propios problemas derivados de in-
terferencias externas pero también por problemas internos de disefio: precariedad fiscal y econdmica, interfe-
rencia excesiva de una politica y unos politicos, populistas y chamanicos cada vez mas intrusivos en temas
profesionales, un sistema perverso de gestion de los recursos humanos que genera enormes externalidades
negativas, una falta de vision estratégica y de inteligencia institucional, etc. La Administracion publica cada
vez serd mas débil en este contexto de compleja gobernanza e ira perdiendo aceleradamente su rol de meta-
gobernador (la imperiosa necesidad de ocupar un lugar central entre las distintas redes y de liderar el modelo
de gobernanza).

Los elementos, a nivel econdmico, politico e institucional, mas criticos del presente y del futuro son (Ramio,
2016b):

e Las nuevas empresas que han surgido gracias a internet (Google, Amazon, Facebok, Twitter, etc.) ge-
neran una economia que opera con “cuasimonopolios” generando una cultura disruptiva y casi liberta-
ria que esconde un modelo empresarial depredador y sin escrupulos (Keen, 2016: 293-312). Estas em-
presas se ubican fuera del mercado privado tradicional al no respetar las reglas del juego fiscales, la-
borales, de regulacién, de libre competencia, de respeto a la privacidad y de propiedad intelectual.
Representan un capitalismo salvaje en que bajo el principio que no deben existir reglas castradoras a
lainnovacion y a la cultura disruptiva logran unos beneficios absolutamente desproporcionados.

e Lanueva economia colaborativa en la que los productores y los consumidores son los mismos y que
opera de forma gratuita (por ejemplo Wikipedia) o semigratuita. Pero esta nueva economia tiene un
amplio espectro que oscila entre la produccion y los intercambios gratuitos y altruistas hasta una nue-
va forma empresarial muy agresiva y libertaria (también culturalmente disruptiva y sin respetar las
convenciones del mercado privado tradicional) como son, por ejemplo, empresas del tipo Uber y
Airbnb. No todo en la economia colaborativa de redes P2P es benemérito (Keen, 2016: 309).

e La economia tradicional conformada por grandes empresas que prestan servicios universales de in-
terés general (telecomunicaciones, electricidad, gas, compaiiias areas, una parte de las entidades fi-
nancieras, etc.) que hasta los afos 8o eran, en muchos paises, unos ambitos dominados por las em-
presas publicas pero que, tras las olas privatizadoras de las décadas de los 8o y 90, han quedado en
manos privadas. A diferencia de los dos ambitos de mercado anteriores se trata de una economia re-
gulada publicamente y que formalmente no operara como cuasimonopolios. De todos modos, en la
practica la regulacion es de escasa efectividad en la defensa de los derechos de los usuarios y la libre
competencia es relativa, en muchos paises, por dinamicas implicitas de cartel y de cuasimonopolios.
Las elevadas inversiones en infraestructuras (telecomunicaciones, electricidad, gas, agua) hacen que
la supuesta ldgica de un mercado con competencia sea mas bien una impostura.

e Laeconomia tradicional avanzada se vertebra en grandes multinacionales que dominan el mercado,
aunque todavia operan bajo un sistema de competencia, pero que fiscalmente son escurridizas para la
mayor parte de los Estados generando graves e injustos desequilibrios fiscales.
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La crisis del mercado laboral ha ampliado de forma rotunda la periferia de este mercado con la preca-
rizacion, salarios muy bajos y condiciones laborales extremas.

La ciudadania, cada vez mas empoderada gracias a los sistemas colaborativos, se va a sentir atacada
por la nueva economia tecnoldgica y por la economia colaborativa agresiva a nivel laboral, fiscal, de
falta de privacidad y de una prestacidn de servicios abusiva ante la falta de competencia real. La clase
social emergente, los ciudadanos cultos universales (Mason, 2016 y Drucker, 1993) van a abandonar
su apatia y situacion de confort al verse atacados y castrados en sus anhelos e intereses por estas dos
nuevas economias belicosas y con tendencias abusivas. En este sentido también se va a producir un
gran conflicto entre unos valores radicalmente opuestos.

Los ciudadanos cada vez tienen menos protagonismo en un modelo democratico que va reduciendo
su dimensidn popular a favor de la dimension constitucional de caracter formal (Mair, 2015). Puede
ser una democracia casi organica pero no hay que olvidar que la ciudadania mantiene, aunque ador-
mecida, su fuerza popular cada vez que hay elecciones. Los cambios actuales y que se avecinan van a
generar tanta crispacion, miedo e inseguridad que los ciudadanos van a volverse a empoderar por la
via de las elecciones. La ciudadania va a retornar a ser politicamente activa. Este resurgimiento de la
democracia popular va a descartar a los partidos politicos tradicionales y va a incentivar a nuevos par-
tidos que van a acuiar lideres carismaticos. No seran tanto nuevos partidos politicos (totalmente
nuevos o unos renovados partidos tradicionales) sino constelaciones difusas dando apoyo a un lider
politico (se llame este Donald Trump, Beppe Grillo, Nigel Farange o Boris Johnson). Esta dinamica ya
estd sucediendo pero probablemente va a ir a mas.

Mas tarde o temprano uno de estos lideres carismaticos, irreverentes con la ldgica de los partidos poli-
ticos y con un discurso demagogico va a hacerse con el poder. Si uno lo logra en un pais desarrollado
puede tener un efecto de domind en buena parte de estos paises. Los ciudadanos enfadados, estafa-
dos y muy miedosos exigen y necesitan romper con las tradicionales ldgicas politicas e institucionales.
Anhelan un discurso sencillo y magico que les haga soiiar con un imposible regreso al pasado tanto a
nivel laboral, como econdmico, como social y de seguridad. El populismo y la demagogia van a triun-
far durante las proximas décadas. Sera el “retorno de los chamanes” (Lapuente, 2015).

Con la excusa que para la defensa de la seguridad fisica de los ciudadanos ante las amenazas terroris-
tas y que, para modificar la légica de la globalizacion, se requiere de un poder excepcional se puede
caer en la tentacion de tensar al maximo la democracia constitucional. El actual ejemplo de la Rusia
politica e institucional puede ser un modelo a imitar. Se pueden restringir los derechos y libertades in-
dividuales y colectivas de los ciudadanos, se pueden otorgar poderes excepcionales al gobierno y a su
presidencia. El paso del populismo hacia un ejercicio potencialmente abusivo del poder ejecutivo es
un itinerario e inercia completamente natural. Los ciudadanos para intentar recuperar, de forma des-
esperada, la perdida sensacion de seguridad son capaces de aceptarlo todo con una gran sumision.

La actual gran crisis politica y del Estado ha generado que los partidos politicos sean muy vulnerables
(Mair, 2015). Estos partidos, en vez de defender su espacio de influencia politica, se han replegado y
enquistado en el seno de las instituciones del Estado. El resultado es una funcionarizacion de la politi-
cay un reverdecimiento del clientelismo en los aparatos estatales.
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e El modelo burocratico de la Administracidon publica, que aparentemente aportaba objetividad e im-
parcialidad, ha generado, con el tiempo, gérmenes nocivos de caracter corporativo en determinados
grupos de empleados publicos.

e El modelo de agencias independientes y profesionalizadas ha generado en el sector publico un con-
junto de comunidades epistémicas (Ramid, 2008) que aportan un alto valor afiadido de caracter pro-
fesional pero con enormes déficits politicos que generan una légica de caracter neocorporativa.

e La gobernanza supone la guinda a este pastel de ldgicas clientelares, corporativas y neocorporativas
en que se han ido convirtiendo los Estados modernos. La gobernanza ha tejido una tela de arafa in-
mensa de relaciones e intercambios entre los aparatos estatales y un conjunto de organizaciones pri-
vadas con animo y sin animo de lucro, ademas, de asociaciones y movimientos sociales. Ahora las re-
sistencias al cambio ya no son solo internas sino también externas por esta red de intereses e inter-
cambios entre unas élites transversales que, muchas veces, han seguido una ldgica claramente extrac-
tiva y de “repatrimonializacion” del sector publico.

e En principio, el Estado es el gran perdedor de todos estos movimientos y luchas por el espacio. Los
poderes publicos han perdido todo el control sobre la economia basada en la tecnologia (la economia
de internet), estan perdiendo el control con la nueva economia colaborativa agresiva, estan perplejos
y sin capacidad de reaccidn fiscal ante la nueva economia colaborativa gratuita o con beneficios mo-
derados y, ademas, se disputan un mismo espacio con la renovada economia social de base colabora-
tiva. Ademas, el Estado pierde el monopolio del discurso politico y publico que ahora lo manejan las
redes sociales de intercambio de informacidn entre los ciudadanos cultos universales.

El panorama de presente y de futuro es bastante desalentador y es acuciante afrontarlo buscando unos nue-
vos equilibrios econdmicos, sociales e institucionales. Las administraciones publicas deben recuperar el espa-
cio perdido y asumir el dominio de la agenda publica, en un contexto complejo de gobernanza. Para lograr
estos objetivos serd insuficiente disefiar nuevas arquitecturas institucionales, politicas, econdmicas y sociales
si no se trabaja en paralelo en definir y en socializar nuevos valores publicos y comunitarios.

3. ¢Es el momento de los valores? Los nuevos valores que deberian
regir el futuro.

El mundo actual es complejo, el del futuro lo serd todavia mas. Los avances tecnoldgicos van a una gran velo-
cidad pero los sistemas de gobernanza, las instituciones, las organizaciones publicas y privadas progresan de
forma mucho mas lenta. Los sistemas de liderazgo, publicos y privados, tampoco acreditan una gran capaci-
dad de renovacion y de innovacion. La mayoria de los avances institucionales y organizativos suelen limitarse
a establecer sistemas reglados para conducir las conductas individuales y colectivas. Esta logica la iniciaron
Taylor y Weber y sigue presente en modelos contemporaneos como el just in time, los modelos de calidad, las
ISO, etc. Propuestas normativas, protocolos y sistemas de incentivos y de desincentivos que intentan lograr
las mejores condiciones para que las actividades humanas sean eficaces, eficientes y aporten valor social. Una
buena parte de estos arreglos institucionales y organizativos alcanzan sus beneméritos objetivos pero otra
parte, nada desdenable, no lo logra. Por este motivo los avances en la mejora de las instituciones y de las or-
ganizaciones son mucho mas discretos que los avances tecnoldgicos, econémicos y sociales. La nueva litera-
tura sobre management no para de multiplicarse pero no hay grandes novedades conceptuales desde hace
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tres décadas. Quizas el problema es que el enfoque institucional y organizativo ha topado con sus limites. Si
las instituciones y las organizaciones son sistemas para hacer predecible el comportamiento de las personas
tanto a nivel individual como grupal lo mas légico seria atacar directamente esta variable y no perseverar mas
con los canales indirectos. En este sentido, sequramente la psicologia y la psicologia social tienen muchas
aportaciones que ofrecer en el futuro y un buen complemento seria trabajar mas, desde la filosofia, en el
ambito de los valores y del disefio de una nueva ética publica. Los valores representan el elemento mas de-
terminante de una institucidn; por encima de sus dos otros ingredientes: las normas y las reglas del juego. Los
valores también es uno de los componentes basicos de la cultura organizativa sea ésta publica o privada. Fi-
nalmente, los valores son determinantes en la cultura civica y en la cultura politica. Los valores, la falta de
ellos o su estado defectuoso, son el problema y también pueden ser la solucién. Es necesario, en el futuro,
socializar con unos nuevos valores a los ciudadanos y a los diferentes roles que ejercen en la sociedad: usuario
de servicios, emprendedor, politico, empleado publico, profesional especializado, sindicalista, agitador social,
etc. Los poderes publicos deben definir y defender con todos los medios a su alcance un conjunto de valores
que consideren fundamentales de cara al futuro. Los poderes publicos deben regular y establecer diferentes
mecanismos de incentivos y de desincentivos para lograr que estos valores se cumplan. Los movimientos so-
ciales, las organizaciones sin animo de lucro, la economia colaborativa no empresarial y la ciudadania organi-
zada en redes sociales digitales deben hacer lo mismo con sus miembros y ejercer una potente funcion de
altavoz social para contribuir a mejorar la conciencia civica colectiva.

Hay tres elementos que son muy preocupantes de cara a definir un buen modelo democratico y un buen sis-
tema de gobernanza compleja. Los tres estan relacionados con los valores. Un primer elemento es si se deci-
de insistir o no en una vision politica y social de caracter economicista que puede ser muy perniciosa con los
cambios que se avecinan. Un segundo elemento es como evitar los estados sociales de panico o de compla-
cencia que pueden tener consecuencias politicas indeseables. Un tercer elemento, es analizar los puntos fuer-
tes y débiles que aportan las tecnologias de la informacion en red de cara a transformar la cultura civica y el
rol politico de los ciudadanos.

El primer tema consiste en debatir si hay que modificar o no la vision politica y social de caracter economicis-
ta, que implica implicitamente una ausencia de conciencia o de espiritu civico. Esta cultura civica economicis-
ta es, a mi entender, un pésimo punto de partida para recibir el impacto de los grandes cambios y retos que se
avecinan. El punto de vista economicista considera el bienestar Unicamente en términos racionales y materia-
les. Desconfia del altruismo, de los principios y de la accion colectiva. Desde este punto de vista (Lucas, 2015:
185), el trabajo de las empresas consiste en ganar dinero para sus accionistas, dentro de los limites de la ley
(aunque con mucho intentos de extorsionarla o de saltarsela como ha ocurrido con las nuevas empresas vin-
culadas a la infoeconomia). La leyes las crean los politicos, que intentan maximizar el bienestar saliendo ele-
gidos, lo que significa recaudar dinero para sus partidos, construirse una imagen y crear unas reglas lo mas
favorables posibles para sus intereses. El trabajo de los medios de comunicacién consiste en maximizar su
numero de lectores y de publico proporcionandoles productos que sean lo mas atractivos posible (escandalos,
deportes y cultura de evasion). Los jueces son, en esencia, un conjunto mas de proveedores de servicios lega-
les, si son honestos no es como consecuencia de las vagas obligaciones de moralidad abstracta, sino para con-
servar corporativamente su ventaja competitiva con respecto a otros juristas. “"Desde el punto de vista del
economicismo, la competencia entre paises mejorara los estandares de gobierno, del mismo modo que la
competencia entre empresas generara innovacion y valor afiadido. El resultado podria etiquetarse como
“democracia”, aunque estd mucho mas cerca del concepto de negocio bien dirigido, en el que el interés in-
formado de todos los implicados produce resultados generalmente satisfactorios” (Lucas, 2015: 185). Esta
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manera “racional” de observar cualquier fendmeno econdmico, politico y social implica una ausencia casi ab-
soluta de cultura civica y si posee algun valor, mas alla de los puramente instrumentales, solo se puede empa-
rentar con el cinismo. Esta vision economicista no resiste la evidencia empirica de los desmanes econémicos y
sociales de las Ultimas décadas pero, en especial, representa una pesada y toxica mochila para viajar hacia un
futuro lleno de cambios e incertidumbres. El egoismo, mas o menos racional (uno de los problemas es que en
muchas ocasiones el egoismo no opera siempre de manera racional), perenemente existirad. Pero habria que
complementarlo o suavizarlo con una cultura civica que atesore valores colectivos orientados al bien comun'y
al interés general que impidan que en todo momento estemos abocados a perversos dilemas “del prisionero”.
Este debate es muy viejo pero todavia no se ha resuelto.

El sequndo elemento de reflexion reside en cdmo evitar los estados sociales de panico o de complacencia ya
que potencialmente pueden ser muy peligrosos. El panico vuelve timida a la gente, que anhela lideres fuertes
y busca atajos. Les preocupa el presente, no el futuro, y le importan mas los intereses privados que los publi-
cos (Lucas, 2015: 187). Los proximos anos se van a caracterizar por una elevada crispacion social y por una
sensacion generalizada de insequridad personal y colectiva. No se puede predecir que esta alarma social lle-
gué a una situacion de panico pero no es nada descartable. La complacencia también es peligrosa ya que de-
bilita politicamente a la sociedad. El activismo civil suele focalizarse en temas locales o sectoriales y observa
desde la distancia los grandes problemas y retos globales que no atraen ya que se perciben como excesiva-
mente complejos y a que operan entre bambalinas poco transparentes que no seducen a las miradas sociales.
Los proximos anos dificilmente pueden ser de complacencia social, que corresponde a un estado social vincu-
lado a los periodos estables y de crecimiento econdmico. Pero no es descartable que una parte potencialmen-
te muy activa socialmente opte por esta complacencia ya que estara mas preocupada por su bienestar parti-
culary con una tendencia a evadirse de los grandes problemas econdmicos, sociales y politicos. Una parte de
la nueva clase social de ciudadanos cultos universales (Mason, 2016 y Drucker, 1993) esta ahora instalada en
este estado de confort y no esta claro que en el futuro emerja de su letargo social y politico. Los ciudadanos
cultos universales tendrian que incorporar una elevada cultura civica que los haga salir de su ensimismamien-
to tecnoldgico y con un activismo reducido a sus preocupaciones mas cercanas y concretas. El nuevo ciuda-
dano culto universal puede optar por el camino de actor economicista o por el camino civico de activista so-
cial. De este disyuntiva depende buena parte del papel que van a tener en el futuro los valores civicos y del rol
que puede jugar el Estado y sus administraciones publicas.

El tercer elemento a tener presente, que enlaza con la finalizacion del punto anterior, es analizar los cambios
sobre el activismo y los valores sociales que pueden generar las tecnologias de la informacion en red. Existe
en la literatura todo un relato negativo del “individualismo en red” que genera narcisismo y una cultura “sel-
ficéntrica”. “Nuestra cultura padece una epidemia de narcicismo y voyerismo, el auge actual de la inmodestia
vulgar que deja de lado la antigua cultura de la mesura, la abnegacion y la modestia. Si no tenemos un pen-
samiento que tuitear o una foto que enviar basicamente dejamos de existir” (Keen, 2016: 152-154). Todos
pasamos a ser, a la vez, exhibicionistas y voyeristas desinhibidos de pensamientos breves, superficiales y efi-
meros o de imagenes irrelevantes. No parecen ser todos estos adjetivos una nueva forma de dotar a las per-
sonas de unos valores individuales y colectivos de un gran nivel ético y conceptual para poder afrontar los
retos del futuro con una cierta solidez social. Pero a este individualismo y falta de solvencia intelectual de los
ciudadanos apegados a la red hay que anadir su gran vulnerabilidad. Todos somos “personas de cristal” (Keen,
2016: 229). Vulnerables a un control del tipo “Gran Hermano” de Orwell por la via del big data y fragiles so-
cialmente a posibles tsunamis generados por las redes que pueden destruir nuestra imagen e identidad por lo
que arbitrariamente los activistas de la red consideran un paso en falso. Vivimos en un nuevo estado de vigi-
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lancia digital en el que desde empresas del big data y el gobierno hasta compaiiias de sequros, profesionales
de la salud, la policia, etc. nos controlan. Las empresas de big data sabran lo que hicimos ayer, lo que hacemos
hoy y, con la ayuda de una tecnologia de prediccidon cada vez mas precisa, lo que haremos mafana. Y estos
datos, en su mayoria, no van a ser utilizados como un servicio publico sino para ganar dinero (Keen, 2016: 251-
252). De esta manera se esta dibujando un nuevo perfil de ciudadano muy preocupante, por su radical indivi-
dualismo y por su vulnerabilidad social e institucional, y que no parece estar muy capacitado para absorber
unos valores que le permitan una elevada conciencia civica para afrontar los retos de la modernidad. Un mo-
delo de nuevo ciudadano que oscila entre el narcicismo y voyerismo mas insustancial a una mansedumbre
militante en el que todo estd decidido y manipulado por las grandes empresas (y/o el gobierno) que dibujan
los caminos que tenemos que andar gregariamente. Pero hay otra vision totalmente distinta del nuevo ciuda-
dano digital que es mucho mas favorable para alumbrar unos nuevos valores de caracter civico y critico. El
individuo en red crea una realidad compleja: vive vidas paralelas en el trabajo, en numerosas subculturas
fragmentarias y en el ciberespacio (Mason, 2016: 277). Un individuo digital posee una multiplicidad de perso-
nalidades y entre ellas existe también la personalidad de una mayor conciencia social, de rebelarse ante las
injusticias, de tener la capacidad y el poder de escrutar, analizar, criticar y denunciar las injusticias. La tecno-
logia en red puede ser tanto un instrumento de banalizacion y de control social como de rebeldia colectiva.
Seguramente los nuevos valores que van a configurar una nueva conciencia social moderna, robusta, rebelde
y mas refinada seran impulsados por los propios ciudadanos en red generando un capital social digital que
puede ser la palanca liberadora de muchos problemas y disfunciones econdmicas, politicas y sociales. En este
sentido, el relato de la supuesta lucha de clases profetizada por Mason (2016: 273-280), de la mano de los ciu-
dadanos cultos universales, puede alumbrar lo que este autor califica como “bella revuelta” impulsada por los
“rebeldes digitales”. Esta revuelta se producira seguramente contra una parte del mercado que detenta el
poder (la infoeconomia, las grandes empresas que prestan servicios universales, las empresas que evaden
impuestos) y no contra el Estado (Ramid, 2016b).La esperanza es que estos nuevos valores contribuyan a des-
equilibrar de forma favorable la nueva balanza de la modernidad: en un fiel de la balanza estaria una sociedad
trivial y domesticada por sofisticados sistemas de control social y, en el otro fiel de la balanza, se ubicaria una
sociedad empoderada, critica, rebelde y concienciada.

A nivel institucional sigue siendo preocupante la tendencia natural de la “sociabilidad humana basada en la
seleccion por parentesco y el altruismo reciproco (...) Las élites de la mayoria de las sociedades tienden a recu-
rrir a redes de familiares y amigos” (Fukuyama, 2015: 304). Es decir, la inveterada lucha contra el clientelismo.
Y no parece que la revolucion tecnoldgica via redes sociales entre ciudadanos cultos universales contribuya a
modificar esta tendencia sino, justo lo contrario, la puede incrementar. “Hay tendencias que se haran todavia
mas pronunciadas con las redes sociales en las proximas décadas (...) Una es la creciente influencia de los
amigos sobre las decisiones que tomamos. Histéricamente la humanidad siempre ha pedido consejo a sus
amigos. Las redes sociales simplifican este proceso” (Giles, 2015: 86). Es decir los sistemas de interaccion so-
cial derivados de la tecnologia pueden acentuar todavia mas las tendencias tribales, clientelares, fragmenta-
rias y egoistas por encima de una vision mas transversal, mas neutral y mas meritocratica de concienciacion
para contribuir a generar unos valores colectivos de caracter mas global. Para evitar esta tendencia natural no
solo hay que invertir en una mayor fortaleza institucional sino también en valores civicos de caracter colectivo
mucho mas robustos.

Hay que partir de la hipdtesis que no existen individuos mas corruptos que otros ni tampoco sociedades mas
corruptas que otras. Por ejemplo, un espafiol no es ni mas ni menos corrupto que un sueco o que un brasilefio.
Las diferencias entre sus comportamientos residen en la calidad de sus instituciones publicas para lograr
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arrinconar mas o menos la tendencia natural al clientelismo y a la corrupcion. Las reglas, los valores y la disci-

plina institucional permiten, posteriormente, modificar las pautas y los valores sociales. Pero hay que reiterar

que estos valores sociales son muy superficiales y cuando se produce una relajacion institucional se ablandan

o se desvanecen. La bestia del clientelismo, del amiguismo y de la corrupcidn esta siempre latente buscando

un renovado esplendor cuando detecta fracturas o relajacion institucional y social. Seria una tarea de varias

generaciones lograr asentar de forma permanente unos altos valores civicos en una determinada sociedad sin

depender totalmente de la disciplina institucional.

Una posible agenda de nuevos valores (aunque algunos son valores antiguos y clasicos pero también necesa-

rios de cara al futuro) podria ser la siguiente:

1)

2)

Valor de sostenibilidad: Valor de respeto medioambiental y de reduccion de las variables que generan
el cambio climatico. Con el gran incremento previsto de la poblacion durante las tres proximas déca-
das no estd asegurada la sostenibilidad medio ambiental y es probable que se ponga en riesgo defini-
tivamente el planeta si se sigue incidiendo en el cambio climatico. Una persona de un pais desarrolla-
do consume y genera residuos 32 veces mas que una persona de un pais en vias de desarrollo (Smith,
2011: 35). No es justo confiar en que el planeta siga siendo sostenible en el hecho que la poblacion va a
incrementar en los paises mas pobres y, afortunadamente, estas personas van a consumir poco y a
generar muchos menos residuos que los que producen los ciudadanos de los paises desarrollados
(Parker, 2015: 29). Esta reflexion (y consuelo) es sencillamente cinica. Por este motivo es imprescindi-
ble que las instituciones publicas apuesten de forma decidida a impulsar el valor social de la sostenibi-
lidad y, muy en especial, en los paises desarrollados. Los valores no se impulsan solo mediante rela-
tos, soflamas y contenidos educativos. Los valores cristalizan mediante la disciplina publica. En este
sentido, las administraciones publicas tienen que promover politicas activas a nivel fiscal, de ordena-
cion del territorio, de regulacion de la industria y de los servicios que impongan incentivos positivos y
negativos para lograr que las familias en sus hogares, las empresas y el resto de organizaciones respe-
ten de forma escrupulosa el medio ambiente (estrategias reactivas). Y, ademas, se incentive en que
sus iniciativas logren reducir de forma significativa el impacto ambiental (estrategias proactivas). Im-
puestos sobre el consumo de bienes no imprescindibles, elevados impuestos a productos y servicios
altamente contaminantes, sanciones muy duras a los que infringen una escrupulosa normativa me-
dioambiental, deducciones fiscales a familias y empresas que logran reducciones significativas en el
consumo de recursos naturales y en la generacion de residuos. Solo con estas iniciativas se va a lograr
que los valores de sostenibilidad permeabilicen en la economiay en la sociedad.

Valor de equidad social: valor de lucha contra los desequilibrios sociales por motivos econémicos. No
seria logico aspirar a una igualdad social perfecta ya que siempre existiran desigualdades debido a que
las personas y los colectivos operan de manera diferente en su vida personal y laboral. No es negativo
que exista una cierta cultura economicista que premie a las personas y organizaciones mas previsoras
y hacendosas y sancione a las mas conformistas y abulicas. Estas diferencias son tan inevitables como
positivas para alentar una sana competencia que de forma agregada aporta bienestar social a la colec-
tividad. Pero lo que es totalmente inaceptable es que existan desequilibrios sociales enormes que son
inexplicables salvo que en el modelo econdmico se incluyan valores no racionales como la agresividad
comercial, la depredacién empresarial o institucional o la usura. Tendrian que estar mal vistos social-
mente a todos aquellos que tienen muchisimo mas que la media de la poblacion (sean éstas personas
fisicas o juridicas). Pero esto no es mas que retdrica que posee un aroma casi mistico y lo que habria
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que hacer, desde las instancias publicas, es implementar el valor de la equidad social. Por una parte, el
tema clave para superar los desequilibrios sociales es la igualdad de condiciones en la educacion for-
mal y esta condicidn la pueden lograr los poderes publicos si hay voluntad politica. La otra gran medi-
da tendria una naturaleza fiscal que se podria impulsar en el momento que no existan paises que ope-
ren como paraisos fiscales. En este sentido se hace acuciante implementar un impuesto sobre la ri-
queza (Piketty, 2014). No son tareas sencillas pero no estaria mal que las instituciones publicas fueran
mas decididas en este discurso y en empezar a impulsar las politicas publicas necesarias para lograrlo.
De hecho de lo que se trataria es de aplicar la racionalidad econémica a nivel global y no solo a nivel
individual: es obvio que se generaria mas riqueza (la economia seria mucho mas dinamica) en una so-
ciedad relativamente equilibrada que en una sociedad totalmente desequilibrada y sin apenas clase
media. Si no se toman estos tipos de medidas la inercia actual nos lleva a unas sociedades desarrolla-
das con unos enormes desequilibrios. Un informe de la OCDE (2014) sobre el futuro econémico y so-
cial de los proximos cincuenta afos ofrece un panorama dantesco cuando especula como seran las
ciudades desarrolladas del futuro, por ejemplo Los Angeles, que se pareceran a la actual Manila, con
rascacielos protegidos policialmente rodeados de enormes barriadas totalmente miserables

Valor de salud: valor orientado a incrementar los estandares de salud de las personas de manera equi-
tativa. Durante las proximas décadas una de las dos grandes revoluciones cientificas se producira en la
biomedicina que, vinculada a la nanotecnologia, esta previsto que transforme de una forma radical los
niveles de salud de las personas. El problema es que estos avances podrian aplicarse a solo la parte
mas acomodada de la poblacion generando importantes asimetrias a nivel de longevidad y de calidad
de vida. La salud contemplada como negocio privado esta generando muchos problemas sociales (sa-
nidad privatizada en algunos paises y, en especial, los problemas con la industria farmacéutica) que se
pueden acentuar en el futuro. La salud deberia contemplarse como un bien publico sujeto no solo a
regulacion sobre la efectividad (medicamentos) y calidad (hospitales privados) sino sujeta también a
regulacion publica de caracter social para evitar asimetrias extremas. Se trataria de cambiar el enfo-
que y observar los avances técnicos en biomedicina y en nanotecnologia como una oportunidad para
las instituciones publicas de prestar universalmente, de forma directa o indirecta, servicios médicos a
costes mucho mas bajos que los actuales. La revolucidn en salud puede aportar tanto eficacia como
eficiencia en la atencion médica. Los avances de las tecnologias de la informacion aplicadas al sector
sanitario van a suponer un gran alivio a las arcas publicas. Los aparatos portatiles, baratos y faciles de
utilizar van a compensaran la escasez de trabajadores sanitarios. Estos aparatos permitiran que desde
el domicilio se puedan hacer pruebas y diagnosticos médicos. El tratamiento de las enfermedades
agudas y cronicas supondran mucho menos trabajo. Las intervenciones quirurgicas seran cada vez
mas excepcionales, puesto que existiran diminutos dispositivos que viajaran por nuestro interior para
eliminar un tumor, por ejemplo, o para reparar un érgano. Un diabético podra tener implantada una
bomba que libere automaticamente insulina cuando sea necesario (Howard, 2015: 58-60).

Valor de vigilancia hacia la corrupcién: Valor de lucha contra la corrupcidn, tanto para evitar la corrup-
cion propia como para censurar y frenar la corrupcion ajena. La corrupcion sigue siendo un problema
de grandes dimensiones en el presente y también lo serd en el futuro. No solo la corrupcion politica
sino también la corrupcion empresarial, la corrupcion social y la corrupcion institucional. Combatir la
corrupcion es una tarea de las instituciones publicas en su faceta de disciplinar tanto a la economia
como a la sociedad. Las instituciones publicas también tienen que disciplinarse a ellas mismas y evitar
el clientelismo, la corrupcion politica y la corrupcion corporativa de los empleados publicos. Una po-
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tente politica de disciplina publica contra la corrupcion es la palanca de cambio para transformar la
cultura econdmica y social vinculada a la corrupcidn y atajar la permeabilidad social a este fenémeno.
Ademas, hay que poner un potente foco de atencidn institucional en las relaciones entre las institu-
ciones politicas y publicas con el tejido empresarial ya que es donde se produce buena parte de los
problemas de corrupcion y capturas de los caudales publicos (Ramid, 2016a y CNMC, 2015)

Valor de fomento del aprendizaje: se trata del valor de la innovacién que lleve incorporado el automa-
tismo de la imprescindible transferencia del conocimiento para contribuir a lograr una sociedad del
aprendizaje. El futuro debe transitar de forma decidida hacia la sociedad del aprendizaje que es la di-
mension que mas favorece el desarrollo humano y su bienestar (Stiglitz y Greenwald, 2016). El mer-
cado posee incentivos para la innovacion pero es imperfecto para fomentar una sociedad del aprendi-
zaje y es, por tanto, imprescindible la intervencion publica para asegurarla. Un tema critico es definir
una buena politica de propiedad intelectual y de patentes que no genere externalidades negativas
hacia la sociedad del aprendizaje. La innovacidon es un gran incentivo privado pero también es un bien
publico y como tal hay que tratarlo. Hay que equilibrar los incentivos econdomicos de la innovacion con
incentivos publicos que fomenten el aprendizaje mas abierto y mas social.

Valor de coherencia politica: valor para evitar y frenar las Idgicas sociales y politicas de caracter de-
magodgico y populista. El populismo politico seguramente serd uno de los grandes problemas de las
proximas décadas. Serd un fendmeno, derivado de las tensiones econdmicas y sociales, dificil de sos-
layar. Pero habria que evitar que el populismo del futuro calcara las malas practicas de periodos histo-
ricos del pasado y experimentara, en cambio, una evolucion positiva. El panorama actual es de una
enorme crisis del poder politico ante su falta de instrumentos para dirigir la economia y la sociedad
(Mair, 2015). El populismo puede ser un remedio homeopatico para que la politica institucionalizada
recupere su vigor y ambicidn y esto tiene una lectura positiva que no hay que desdefar. Lo que si que
habria que remediar son las practicas politicas a nivel institucional de caracter chamanico (Lapuente,
2015) y lograr que la ambicidn fuera mas conciliable con el realismo politico y administrativo. Conse-
guir la implantacion de liderazgos politicos ambiciosos en sus discursos pero exploradores en sus poli-
ticas publicas.

Valor institucional: |as instituciones publicas tienen como principal objetivo aportar sequridad juridica
e institucional para fomentar el crecimiento econdémico que no es mas que un medio para lograr el de-
sarrollo humano (sociedad del bienestar y sociedad del aprendizaje). Las instituciones publicas pue-
den ser autopistas del desarrollo econdmico, del bienestar y del aprendizaje o pueden ser caminos
tortuosos que dificulten o castren estos avances (Acemoglu y Robinson, 2014). Las instituciones
publicas son la joya de la corona del crecimiento econdmico y social y hay que fomentar los valores de
preservacion y delicado cuidado de las mismas. La actividad politica que deberia ser mas censurada,
social y electoralmente, es la que contribuya a degradar a las instituciones publicas.

Valor de una regulacion equilibrada: valor que reconoce que la regulacion publica es necesaria sin caer
en excesos (siempre hay multiples actores econdmicos que estan vigilantes ante esta posibilidad) ni
en defectos (escasos actores sociales se preocupan por la desregulacion o por los déficits en la regula-
cion publica). La regulacion va a ser el principal instrumento de las instituciones publicas para ordenar
la complejidad vy evitar las externalidades negativas que generan la revolucidn tecnoldgica y la revo-
lucién econdmica. El mercado, los distintos mercados, se encargan de evitar los excesos regulatorios
que pueden llegar a ser asfixiantes para la innovacion y el aprendizaje. La sociedad civil organizada 'y
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la sociedad organizada en red deberian vigilar e incentivar que la regulacién no sea insuficiente y, muy
en especial, que se consiga una regulacion efectiva (buena regulacion) y no se limite a un espacio me-
ramente testimonial. El buen gobierno en el futuro va a depender en gran medida de la buena regula-
cion.

Valor del big data como un bien publico: el big data puede representar una enorme fuente de innova-
cion y de aprendizaje que contribuya al bienestar social pero también va a generar el problemas vincu-
lados a un excesivo control social. No es posible que un instrumento tan potente y tan delicado esté
solo en manos de los mercados. Las instituciones publicas deben ir mudando su rol pasivo y colateral
a un rol mas activo y central, ya que la informacion sera el petroleo del futuro y hay que tratarlo como
un bien publico, tanto por sus potencialidades para edificar una sociedad del bienestar y del aprendi-
zaje, como para evitar las externalidades negativas de un excesivo control social.

Valor de igualdad de género: en los paises desarrollados se han logrado unos importantes avances en la
igualdad de género pero quedan todavia lagunas por atacar (desigualdades salariales y asimetrias en
los cuidados familiares). Ademas, hay que estar siempre vigilantes a que se consoliden todos los
avances y atajar posibles regresiones.

Valor de sostenibilidad intergeneracional: durante las Ultimas décadas las sociedades avanzadas se han
acostumbrado a lograr una parte de su bienestar hipotecando el futuro de las proximas generaciones.
Esto sucede a nivel medioambiental, de impacto sobre el cambio climatico y también a nivel econo-
mico disparando la deuda publica. Se trata de una injusticia social que no posee correctores esponta-
neos ya que las futuras generaciones no pueden estar presentes en el debate. Pero si hay algo que
preocupa al ser humano son las opciones de futuro de su prole aunque no sabe como defenderlas ante
un problema que es excesivamente abstracto. Para que se incorpore este valor en la sociedad es nece-
sario realizar la traduccidn, desde las instituciones publicas y desde los movimientos y organizaciones
sociales, de lo abstracto a lo concreto. Hay multiples evidencias para poder hacer esta traduccion: las
generaciones actuales son las primeras que han podido detectar que, por ejemplo, determinados bie-
nes naturales e incluso alimenticios han desaparecido con los afos debido a actividades econdmicas y
sociales excesivamente agresivas con el entorno natural. Hay que intentar asegurar que las futuras
generaciones disfruten igual que las actuales de los entornos naturales, de tipos de alimentos y de
otros elementos vinculados a la calidad de vida y al bienestar.

Valor de bienes publicos: el concepto de bien publico es muy complejo al ser eldstico y contingente (lo
mismo sucede con las servicios universales de interés general que vienen a ser bienes publicos). En el
panorama internacional hay una enorme confusion sobre lo que es y no es un bien publico ya que de-
pende de la cultura social y de las opciones politicas. Este valor consistiria en estar atento y mantener
un debate permanentemente abierto sobre el grado de amplitud de los bienes publicos. Por ejemplo,
se trataria de ser veloces en reconocer que una parte de la infoeconomia esta operando sobre nuevos
bienes publicos y como tales tratarlos de la manera que se estime conveniente a nivel politico (regula-
cion, publificacion o cogestion).

Valor de respeto a la privacidad personal: con la revolucion de las tecnologias de la informacion los ciu-
dadanos son de cristal (Keen, 2016), son transparentes y facilmente manipulables tanto por grandes
empresas privadas como por instituciones publicas. Hemos pasado de una situacion casi absurda con
un exceso de celo de las agencias de proteccion de datos en el seno de las instituciones publicas, ra-
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lentizando potenciales avances tecnoldgicos (por ejemplo facilitar la interoperatividad), a una anarqu-
ia desregulada en el dmbito privado. De forma rapida y casi espontanea se han ido generando “Gran-
des Hermanos” de caracter privado que hacen que los ciudadanos sean inconscientemente muy vul-
nerables a la manipulacion econdmica y social. Habra que revisar el valor de la privacidad logrando el
dificil equilibrio entre fomentar la capacidad de innovacion con el derecho a la privacidad personal.

Valor de respeto a una identidad digna: |a revolucion de las tecnologias de la informacidn han generado
un nuevo tipo de identidad: la identidad digital. Se ha perdido el derecho implicito al olvido de los
errores que cometen las personas. Ahora un mal paso, un error, puede estigmatizar de por vida a un
individuo. Estos errores personales o profesionales se encuentran con facilidad en los buscadores y en
las redes sociales. También se producen auténticos linchamientos sociales en las redes por opiniones
y posturas que pueden ser poco afortunadas pero en absoluto ilegales. Es un valor técnicamente dificil
de preservar en su totalidad pero si que se pueden establecer regulaciones del tipo derecho al olvido,
de proteccion a los actores mas vulnerables (adolescentes, personas que padecen algun desequilibrio
psicoldgico) y de mayor concienciacion social ante esta nueva problematica.

Valor de transparencia y de rendimiento de cuentas: |a transparencia y la rendicion de cuentas son dos
valores plenamente asumidos por las instituciones publicas. Pero esta asuncion en algunos casos es
real pero en la mayoria tiene una dimension mas formal e incluso es una impostura. Hay que superar
la fase de querer mostrarlo todo para que no se pueda observar lo mas relevante. En muchos casos la
transparencia es solo traslUcida. Los dos grandes elementos que quiere conocer la sociedad de sus
instituciones publicas son: en primer lugar, cdmo y quiénes participan en la toma de decisiones y esto
se logra con una transparencia total de la agenda institucional y de sus altos cargos. En segundo lugar,
los ciudadanos quieren saber en qué se gastan las instituciones publicas hasta el Ultimo euro. Las tec-
nologias de la informacion facilitan enormemente esta transparencia para que no sea excesivamente
onerosa en el dispendio de recursos publicos. En el rendimiento de cuentas también se incluye la eva-
luacion sistematica y transparente de las politicas publicas. Hay que tener presente que todo lo que
una institucion publica decida no mostrar de forma transparente puede ser igualmente objeto de es-
crutinio social de forma indirecta por la via de la informacion disponible en la red. Y este analisis sera
peligroso institucionalmente por la morbosidad y por posibles interpretaciones incorrectas o malicio-
sas. La transparencia de las instituciones publicas ya no es solo un valor sino una necesidad impuesta
por la revolucion de las tecnologias de la informacion. Ademas, las instituciones también tendrian que
ser transparentes en las aportaciones de las politicas publicas en relacion con este listado de valores.
Por ejemplo, el impacto de una politica publica sobre la sostenibilidad ambiental, sobre la igualdad de
género, sobre la sostenibilidad intergeneracional, etc. Pero seria un error limitar el ejercicio de la
transparencia y de la rendicion de cuentas a las instituciones publicas. Las organizaciones privadas
(empresas, organizaciones sin animo de lucro y movimientos sociales) también deberian ejercer este
valor. No de forma tan estricta como las instituciones publicas pero si presentar un rendimiento de
cuentas de caracter social sobre los aportes a nivel de buena parte de los valores como los de este lis-
tado. Por ejemplo, una empresa también tiene que ser transparente y rendir cuentas sobre el impacto
de sus actuaciones en la sostenibilidad medioambiental, en la igualdad de género, en el respeto a la
privacidad, etc. A las empresas (y también a las organizaciones del tercer sector y a los movimientos
sociales) con vinculos econdmicos y de servicios con el sector publico deberia exigirseles una mayor
transparencia, y asi evitar en gran medida las derivas corruptas, con la Unica limitacion de no poner en
peligro su competitividad econdmica.
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16) Valor de la participacion colectiva de cardcter politico: la democracia representativa no puede ser la Uni-
ca via de participacion politica. Las instituciones publicas deben abrirse y fomentar otras via alternati-
vas de participacion, algunas de ellas ahora sencillas gracias a las tecnologias de la informacion. El va-
lor de la participacion deberia estar muy presente en el ambito local y mucho mas mesurado en ambi-
tos institucionales superiores debido a su complejidad y a la falta de homogeneidad de los participan-
tes que podrian generar externalidades negativas (Colomer, 2016). De todos modos, serd especial-
mente necesario, y sensible y delicado por su complejidad, abrir sistemas de participacion politica a la
ciudadania en las instituciones macro regionales (del tipo Unidon Europea) para que alcancen una ma-
yor legitimidad politica y social.

17) Valor contra la competencia desleal entre paises: no son tolerables las actuales diferencias fiscales en-
tre los paises ni tampoco asimetrias muy acusadas en las reglas del juego en el proceso de la globali-
zacion. El gran reto consiste en erradicar definitivamente los paraisos fiscales como mecanismo para
lograr que las grandes fortunas contribuyan en lo que les corresponda a la financiacion de los servicios
publicos. Esta necesidad es cada vez mas acuciante cuando una parte de los economistas proponen,
con acierto, un impuesto especial sobre la riqueza para intentar disminuir los desequilibrios sociales
(Piketty, 2014). Es evidente que la mejor forma para superar este problema seria avanzar en la im-
plantacion de un gobierno de cardcter mundial aunque los Estados-nacion y las macro regiones actua-
les (Union Europea) tienen suficiente poder para erradicar este perverso fendmeno. Si no se ha logra-
do ya, es por una gran impostura de los gobiernos deseosos de proteger o capturados por sus élites
nacionales extractivas. También se trataria de superar algunas asimetrias en el seno del proceso de
globalizacidn. Las desigualdades laborales son un problema dificilmente evitable y que tiende incre-
mentalmente a una cierta igualacidn pero lo que no es asumible son manipulaciones de las monedas
para lograr mayor competitividad o fuertes aranceles e intervenciones publicas (como las que realiza
China) que pervierten las reglas del juego de la competitividad mundial (Trias de Bes, 2013).

18) Valor de la valentia: se trata del valor de fortaleza individual y social, a pesar de la sensacion individual
y colectiva de inseguridad, para evitar caer en una histeria colectiva. Los retos tecnolégicos, econéomi-
cos, sociales y politicos durante los proximos afios van a ser enormes. En este contexto es natural que
los diversos actores econdmicos, politicos, sociales y los ciudadanos se sientan inseguros. Este miedo
puede generar todo tipo de trastornos econdmicos, sociales y politicos: demagogia, xenofobia,
egoismo individual, colectivo o nacional, retraimiento cultural e intelectual, etc. La sociedad, empo-
derada gracias a las redes sociales, tiene que hacer frente a los retos e intentar buscar soluciones que
sean lo mas satisfactorias posibles pero sin caer en ldgicas sociales y politicas de caracter regresivo.
Las crisis hay que afrontarlas desde la valentia y no dejar espacio a la cobardia ya que si no se abren
zonas de incertidumbre que pueden atentar incluso contra los derechos humanos (por ejemplo, la ac-
tual crisis de los refugiados en Europa) y contra el bienestar global.

Esta es una muestra de algunos de los valores mas importantes que hay que incentivar y preservar de cara al
futuro pero seguro que quedan muchos valores que se han perdido en el teclado y que entre todos tendremos
que ponderar si los incorporamos o no de cara al futuro. Estos valores deben ser promovidos por las institu-
ciones publicas, con la concurrencia de organizaciones privadas y movimientos ciudadanos, y deben primero
ser absorbidos por los empleados publicos y por personal politico. Unos empleados publicos y unos politicos
con unos renovados valores publicos y colectivos aportarian la solidez institucional que no han logrado, hasta
ahora, los liderazgos y las innovaciones organizativas. La gestion por valores es imprescindible para afrontar
los retos del futuro.@
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Resumen

¢Qué pueden hacer las Administraciones Publicas para aprovechar el capital intelectual y politico
que despliegan los think tanks en Espafa? ;Es acaso compatible semejante propdsito con los princi-
pios democraticos de la pluralidad, la rendicidn de cuentas y la transparencia? Estas son las pregun-
tas que guian el presente articulo, nacido de la necesidad de sintetizar las investigaciones que el au-
tor ha llevado a cabo en los Ultimos afnos en dos contextos diferenciados: los Estados Unidos, cuna
originaria del término think tank, y el Reino de Espaia, cuya tradicion politica no ha propiciado la
consolidacion de estas organizaciones.
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Think tanks, evaluacion, transparencia, administraciones publicas, partidos politicos

1. Introduccidon: ;Como se dice think tank en espanol?

;Qué pueden hacer las Administraciones PUblicas para aprovechar el capital intelectual y politico que desplie-
gan los think tanks en Espafa? ;Es acaso compatible semejante propdsito con los principios democraticos de
la pluralidad, la rendicion de cuentas y la transparencia? Estas son las preguntas que guian el presente articu-
lo, nacido de la necesidad de sintetizar las investigaciones que el autor ha llevado a cabo en los Ultimos afios,
gracias al apoyo inestimable de la Comisidn Fulbright en Espafia’, en dos contextos diferenciados: los Estados

* La Comisién Fulbright Espafia, a través de un convenio de colaboracidn con la Asociacién de ex becarios Fulbright espafioles que permitia el patrocinio
de la misma, apoyd mi propuesta de estudiar la transparencia de los think tanks en Washington, DC durante el disfrute de una beca de posgrado para
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Unidos, cuna originaria del término think tank, y el Reino de Espafia, cuya tradicion politica no ha propiciado la
consolidacion de estas organizaciones.

Aunque ambas lineas de investigacion han estado guiadas por el empleo heuristico del principio de transpa-
rencia en una interpretacion econdmico-financiera, las diferencias en las organizaciones y el contexto de am-
bos paises han dado lugar a analisis muy diferenciados: en Estados Unidos, sobre las relaciones entre organi-
zaciones filantrdpicas y think tanks desde el punto de vista de la evaluacion de la influencia (Gonzalez-Capitel,
2016); en Espaia, la elaboracidn de dos ratings de transparencia en aplicacion de la metodologia de Transpa-
rify, centrada en la nocion de donor transparency’.

El texto sigue una estructura en cuatro partes. En primer lugar, a modo de introduccion se indaga la diversi-
dad de los think tanks, con especial atencion a su condicion contextual y la falta de definiciones de consenso.
Se introduce la nocidn de autonomia condicionada para perfilar su agencia y habilitar la aplicacion heuristica
de la transparencia econémico-financiera, que a su vez fundamenta la pregunta acerca de los modos de la
rendicion de cuentas de estas organizaciones con sus donantes. A continuacion, se introducen las organiza-
ciones filantrépicas americanas (foundations), con especial atencidn a las distintas funciones de la evaluacion
y a la expansion de las actividades evaluadoras hasta afectar a la esfera de los think tanks. Se identifican las
principales tendencias y lineas de investigacion existentes, al tiempo que se reconocen sus principales limita-
ciones. La tercera parte presenta el caso espanol a partir de los resultados del rating de transparencia publica-
do en 2016 por el Observatorio de Think tanks. Los resultados del rating permiten visibilizar el déficit de cre-
dibilidad de las fundaciones de los partidos politicos: a pesar de estar subvencionadas por distintas Adminis-
traciones Publicas, que se constituyen asi en condicionantes y corresponsables, la falta de control sobre la
produccion de valor es facilmente interpretable como un doble déficit en el aprovechamiento de recursos
presupuestarios y en la rendicion de cuentas. Por Ultimo, se ofrecen recomendaciones concretas de aplicacion
en el caso espaiiol, proponiendo la inclusion de criterios de mérito y posibles practicas evaluadoras de la labor
y el desempeio de las fundaciones de los partidos politicos.

2. Las borrosas fronteras de un think tank

La falta de rasgos suficientes o necesarios para que una organizacidon pueda considerarse un think tank ha
dificultado la formulacidn de una definicion consensuada: ante la constatacion de que la mayor parte de estas
organizaciones no tienen animo de lucro se contraponen los numerosos corporate think tanks; a la designacion
de la investigacion en materia de politicas publicas como principal actividad, los contraejemplos de los think
tanks que organizan fundamentalmente encuentros de debate o actividades de consultoria. Podria seguir un
largo etcétera. El de think tank es un “concepto resbaladizo” (Ponsa y Gonzalez-Capitel, 2015), o “un contene-
dor verbal que se acomoda a un conjunto heterogéneo de significados” (Hart y Vromen, 2008). Seqgun Thomas
Medvetz, la tension que interiorizan los think tanks entre dependencia y alejamiento con respecto al campo
del capital politico se reproduce con otras tres esferas de influencia: la academia (el capital intelectual), el
negocio (el capital econdmico) y los medios (el capital de la visibilidad). Segun esta teoria bourdieauana, la
autonomia del think tank se obtiene al distinguirse en el campo intersticial entre esas cuatro esferas (Medvetz,
2012). Los think tanks existen, por tanto, porque gozan de autonomia formal para moverse en dicho campo

cursar el master en multidisciplinar Communication, Culture and Technology en la Universidad de Georgetown. La Fundacion Universidad-Empresa de
Madrid, donde anteriormente estuvo empleado, aporté una generosa ayuda complementaria.

*Véase el rating de partida en el blog de Enrique Mendizabal: On Think tanks, *HowTransparent Are Spanish Think tanks?"; el sequndo rating fue publi-

cado de forma monogréfica al afio siguiente: Jaime Gonzalez-Capitel y Francesc Ponsa, “La financiacion de las ideas: indice de transparencia financiera
de los think tanks en Espafia”. 2016. Barcelona: Observatorio de Think tanks.

40



La financiacion de las ideas desde las administraciones publicas...

intersticial; sin embargo, esa autonomia esta esencialmente condicionada por la tension con los campos de
origen.

Los donantes no solo son necesarios para la supervivencia de los think tanks, sino que especifican su condicio-
namiento. Asi, los intereses corporativos por instrumentalizar el capital politico explican las frecuentes criticas
a los think tanks como actividades de lobbying encubiertas?: habida cuenta de la fluidez en modelos de gober-
nanza y modalidades de accidn, ;cémo distinguir entre aquellos actores que procuran influir a los responsa-
bles de la toma de decisiones en representacion de los intereses de las empresas e individuos que los financian
y quienes persiguen agendas y lineas de investigacion autdnomas? La estrategia de Transparify (2014), con-
sistente en exigir maxima transparencia sobre la identidad de los donantes/condicionantes, incide precisa-
mente en el problema del condicionamiento en un intento de rehabilitar la credibilidad del sector. La publici-
dad de esta informacion no solo permite comparar las propuestas de los think tanks con los intereses de sus
donantes, sino también distinguir con mayor detalle entre distintos modelos de negocio y recaudacién de
fondos. Asi, las propuestas de creacion de valor seran necesariamente distintas dependiendo de si los donan-
tes mayoritarios son particulares, empresas, gobiernos, o entidades filantropicas.

Los datos sobre donantes hacen posible una linea de investigacion que examine los calculos de retorno sobre
las inversiones y el impacto de dichos calculos sobre las actividades y la planificacion de los think tanks. El
caracter bidireccional y dinamico de esta relacion hace que se puedan concebir dos direcciones para el estu-
dio: la primera examina a los donantes, procurando identificar los mecanismos que articulan la valorizacion de
las relaciones con los think tanks; mientras que la segunda indaga en los modelos de gobernanza de los pro-
pios think tanks, con particular atencion sobre las dinamicas que integran la planificacion de actividades con la
busqueda de financiacion. La seccion sobre las fundaciones estadounidenses se inscribe precisamente en esa
primera linea, mientras que la seccion sobre los think tanks espaiioles se sitUa en una fase previa, que describe
el estado de diversificacion de donantes y la tipologia de las organizaciones a partir de sus condicionantes.

En lineas generales, es importante tener presente que planificacion de actividades y gestion de proyectos
mantienen una relacion tensa con la recaudacion de fondos. Esta tension se ha descrito como la oscilacion
entre dos riesgos simétricos: la captura de la mision (mission capture) de la entidad beneficiaria mediante pre-
siones directas para realizar actividades que benefician o interesan al donante; o la ampliacion del alcance
(mision creep) mas alla del expertise del beneficiario con el objetivo de adecuarse a los requisitos de una con-
vocatoria (Whitty, 2008).

Comparadas con el caracter extremadamente idiosincratico de donantes particulares y empresariales, las
organizaciones filantropicas facilitan esta linea de investigacion al confiar de forma relativamente generaliza-
da en la evaluacion un instrumento para el calculo de los retornos sobre las inversiones. Pese al famoso dicho
"when you‘ve seen a foundation, you’ve seen a foundation”, la impresionante proliferacion de estudios de eva-
luacion sobre las actividades de beneficiarios, asi como su expansion al campo de la advocacy, justifican el
intento por averiguar hasta qué punto los think tanks puedan beneficiarse de la adopcion de estas técnicas.

*El Ultimo ejemplo de estas criticas puede verse en el extenso reportaje del New York Times sobre Brookings Institution y la “venta de beneficios” a
empresas privadas a cambio de donativos, como la constructora Lennar. Eric Lipton y Brooke Williams, “HowThink tanks Amplify Corporate America’s
Influence”, publicado el 7 de Agosto de 2016. http://www.nytimes.com/2016/08/08/us/politics/think-tanks-research-and-corporate-
lobbying.html?_r=o. El reportaje fue seguido por otro, publicado el dia siguiente, bajo el titulo “Think tankscholarorCorporateConsultant? It Depends
on the Day”, con la firma afadida de Nicholas Confessore.

41



Gonzalez-Capitel Martorell, Jaime

3. Funciones de la evaluacion aplicada a organizaciones sin animo de
lucro

En 1968, John D. Rockefeller Ill organizé la Commission on Foundations and Private Philanthropy, conocida
como Comision Peterson por el nombre del famoso industrial, Peter G. Peterson, que dirigio las sesiones
(Hall, 2004). El informe surgido de la Comision Peterson incluia una seccion sobre la “evaluacion de progra-
mas gubernamentales y no gubernamentales”, en la que recomendaba la adopcion de iniciativas en dos direc-
ciones:

e El patrocinio de valoraciones independientes de politicas y programas del gobierno y otras institucio-
nes consolidadas;

e Revisiones periddicas sobre las prestaciones de las propias fundaciones.*

Desde este primer momento se distingue claramente, por tanto, entre la evaluacion como servicio aplicado al
analisis de los programas y politicas publicas, y la evaluacion como actividad de autocontrol en el ambito de
las organizaciones sin animo de lucro. A pesar de las muchas dificultades y desencantos, debidos en buena
medida a las expectativas irreales que se generaron inicialmente®, el desarrollo de esta sequnda rama ha sido
incesante debido a la profesionalizacidn de la actividad filantropica y la progresiva burocratizacidn de los pro-
cesos de toma de decisiones (Frumkin, 2008). En efecto, pueden distinguirse al menos cinco funciones fun-
damentales de la autoevaluacion filantrépica®:

e Funcion de cohesion interna: la evaluacion reduce la incertidumbre y el desacuerdo en el seno de or-
ganizaciones filantropicas (Hall, 2004).

e Funcion de cohesidn externa: evaluaciones y meta-evaluaciones se publican con el objetivo de avan-
zar en el estado del arte en el sector filantrdpico. (Patton, 1997)

e Funcion cognoscitiva: Los resultados de los estudios de evaluacion cambian la percepcion de un pro-
blema, sacan a la luz nuevas preguntas o subproblemasa la vez que explican la insuficiencia de las an-
teriores soluciones. (Weiss, 19773)

e Funcion de control de los beneficiarios: El trabajo de las organizaciones beneficiarias se evalUa con el
objetivo sumativo de diagnosticar si el programa ha tenido éxito o no y proporcionar bases objetivas
para tomar decisiones relacionadas con la financiacion del mismo programa y/o organizacion en el fu-
turo. La responsabilidad Ultima sobre la efectividad de los programas se transmite al beneficiario.
(Frumkin, 2008)

e Funcion de autocontrol: Los estudios de evaluacion procuran indicadores cuantitativos y cualitativos
cuyo objeto es medir el retorno sobre las inversiones realizadas. La responsabilidad Ultima sobre la
efectividad de los programas se interioriza en el seno de la fundacion. (Hall, 2004)

* Commission on Foundations and Private Philanthropy y Peterson, 1970: 130-131
®La obra de Carol Weiss es una de las mas elocuentes en este sentido. Véase, por ejemplo, Weiss, Carol H., and Michael J. Bucuvalas. 1980. Social
science research and decision-making. New York: Columbia University Press.

3 . L . . g . . .. . . L, . L
Esta clasificacion de funciones se inspira indirectamente en la tipologia clasica de usos de la investigacion, que tiene a su gran iniciadora en Carol H.

Weiss y distingue principalmente entre usos instrumentales, conceptuales, tacticos, impuestos y simbolicos o rituales. VéasePrewitt et al 2012, Using
Science as Evidence in Public Policy, pagina 38.
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En la practica, estas funciones no existen de forma aislada: las fundaciones suelen adoptar practicas evaluado-
ras por una combinacion de las cinco funciones indicadas. Esta naturaleza mixta de la evaluacion y sus moti-
vaciones explica en buena parte que su adopcion por las fundaciones americanas no haya dejado de aumentar
desde los anos 70. Al crecimiento de las inversiones se suma la ampliacion de las competencias de las unida-
des de evaluacion al ambito de la gestion del rendimiento, la gestidon del conocimiento, el aprendizaje es-
tratégico y el aprendizaje institucional (Coffman et al, 2013). Del mismo modo, también estan ampliandose
los sectores y tipos de actividades examinados. Los estudios de evaluacion entendidos como ciencia social
aplicada examinan situaciones en las cuales un determinado servicio o programa se presta a un grupo de be-
neficiarios susceptible de control experimental mediante la comparacion con grupos de control (Patton,
1997). Areas predilectas para este tipo de estudios son los campos de la salud, la educacion y otras prestacio-
nes caracteristicas del estado de bienestar, como aquellas relacionadas con la vivienda o el trabajo. Sin em-
bargo, en los Ultimos 10 afos una serie de contribuciones han manifestado el giro de la evaluacion hacia el
ambito de la advocacy como consecuencia de los esfuerzos realizados por las fundaciones para producir cam-
bios en el ambito legislativo. Aunque la literatura sobre fundaciones es amplisima, baste subrayar aqui los
posicionamientos institucionales mas notables, como la defensa de los modelos légicos por parte de la Ke-
llogg Foundation (2004); la triangulacion entre investigacion, evaluacion y aprendizaje que propugna la Ro-
bert W. Johnson Foundation; o la Casey Foundation, cuyos intereses en avanzar en el estado de la cuestion en
advocacy evaluation llevé a una iniciativa conjunta que culmind en 2012 con la constitucion del Center for Eva-
luation Innovation, dirigido por Julia Coffman.

De la mano de este giro, los think tanks en Estados Unidos se estan viendo bajo una presidn cada vez mayor
para demostrar los resultados de sus programas y someterse a evaluaciones externas y métodos de planifica-
cion derivados del ambito fundacional. En un memorandum interno compartido por directivos de desarrollo
de negocio de los principales think tanks de Washington, D.C. se sefialan con claridad varios factores funda-
mentales de cambio en el ambiente filantrdpico con fuerte impacto sobre los think tanks, incluyendo un cre-
ciente hincapié en la demostracion de resultados e impacto’.

Ante este clima de financiacion, y aunque se trate todavia de actividades muy limitadas debido a la dificultad
objetiva de medir la influencia de servicios de inteligencia, ya no es ninguna exageracion afirmar que cada vez
mas think tanks estan siendo objeto de actividades evaluadoras de distinta naturaleza. Pueden distinguirse
tres modalidades de adopcion: los estudios de autoevaluacion, la planificacion orientada a la evaluacion y la
evaluacién de programas especificos. En la primera modalidad, sigue siendo excepcional el enfoque del Cen-
ter for Global Development (CGD), que llevd a cabo en 2006 un ambicioso proyecto de autoevaluacion con
ocasion del quinto afio de actividad del centro (Hipple et al, 2006). En este caso, la evaluacion puede enten-
derse como una tactica de relaciones publicas cuyo objetivo es comunicar la transparencia del CGD a sus dis-
tintas audiencias, fundaciones incluidas. En segundo lugar, en algunos think tanks nuevos o con cambios re-
cientes de liderazgo los gestores intentan adecuar sus métodos de planificacion, gestion de proyectos y ges-
tidn de conocimiento al lenguaje de la evaluacion, preparando teorias del cambio y modelos légicos que per-
mitan presentar resultados en el lenguaje de los evaluadores (Gonzalez-Capitel, 2016: 90).

No cabe duda de que, desde este punto de vista, la adopcidon estd instrumentalmente dirigida hacia la capta-
cion de fondos, quedando suspendida la pregunta sobre los beneficios internos para las propias organizacio-

7 “Changing Philanthropic Landscape: Foundation, Corporate and Individual Driving Forces in Research and Think Tank Fundraising”. Memorandum com-
partido con el autor por Carrie Kolasky, Vice President for Development en el Urban Institute.
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nes beneficiarias. Por Ultimo, la evaluacion de actividades concretas de think tanks bajo demanda de las pro-
pias fundaciones ya forma parte de las actividades de algunos consultores especializados® En este caso, las
motivaciones para llevar a cabo la evaluacion se deben buscar en las propias fundaciones y no en los think
tanks, que no necesariamente encuentran beneficios, viendo sus actividades sometidas a una vigilancia de

nuevo cuno.

La relativa novedad de estos enfoques sigue encontrandose con la dificultad de la actividad evaluadora en el
ambito del trabajo inmaterial y con la consiguiente falta de acuerdo acerca de metodologias contrastadas. En
este momento, por lo tanto, tiene especial importancia la identificacion de buenas practicas, estudios de caso
y ensayos de reproduccidn en nuevas situaciones.

;De qué manera puede ayudar la adopcion de estudios de evaluacion aplicados a think tanks al problema de
su transparencia? ;Qué forma pueden adoptar las evaluaciones de los think tanks? Con respecto a la primera
pregunta, cabe sefialar el actual reconocimiento de la evaluacion como uno de los principales mecanismos
laxos para la coordinacion entre financiador y beneficiario. Segun el Global Accountability Framework (GAF)
del One World Trust, la evaluacion es uno de los cuatro principios para la rendicion de cuentas:

“[evaluation] comprises those processes by which an organization reflects on its activities. Eval-
vation frameworks enable organizations to learn from their experiences, and only through a
transparent evaluation process can a research organization report on its activities”.(Whitty,
2008: 8)

En esta concepcion ad intra la evaluacion es, por tanto, un proceso imbricado con la planificacion estratégica,
de la cual se extraen los objetivos de la organizacion, y tiene un caracter reflexivo: su funcion es la de ofrecer
oportunidades para el aprendizaje. Whitty recomienda involucrar en el disefio del proyecto a donantes y de-
mas partes interesadas, ya que pueden modificar substancialmente los objetivos; y alimentar el proyecto de
investigacion con los resultados de la evaluacion (Whitty, 2008: 42).

En cuanto a las metodologias, existen dos direcciones fundamentales para aproximarse al problema: los indi-
cadores de influencia y los estudios formativos. Los primeros han sido identificados por los principales exper-
tos académicos y traducidos como herramientas de evaluacion en la elaboracion de rankings, mientras que los
segundos derivan de los avances experimentados en el campo de la advocacy evaluation. Aunque ninguna de
estas direcciones supone una receta infalible, ambas ofrecen herramientas de trabajo que pueden ser adapta-
das a contextos especificos, como en el caso espanol, desmintiendo asi el mito de que el trabajo intelectual de
las fundaciones politicas sea un intangible no susceptible de evaluacién.

Rankings e indicadores de influencia

Existe un importante consenso acerca de los mejores indicadores para medir la visibilidad publica de los think
tanks, encabezados por las citas en medios y las comparecencias parlamentarias de expertos (Rich and Wea-
ver 2000, Abelson 2002,Rich 2004). Conjuntamente con indicadores de productividad, como el nUmero de
eventos celebrados, libros, articulos y blogs publicados, y de calidad cientifica, los indicadores de visibilidad

¥ Sequn Julia Coffman, experta en advocacy evaluation, la fundacion William and Flora Hewlett ha encargado la evaluacion de la influencia de progra-
mas escogidos de tres grandes think tanks (Brookings Institution, Bipartisan Policy Center y Pew Research Center) con el objetivo de comprender como
influyen estas organizaciones sobre el Congreso de los Estados Unidos (Gonzalez-Capitel, 2016: 107).
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han servido para clasificar a los think tanks estadounidenses con mas influencia (Rich, 1997). Los esfuerzos de
clasificacion y comparacion se han traducido, asimismo, en la confeccién de rankings, como el célebre GoTo
Think tanks Index Report, elaborado anualmente desde 2007 por el catedratico James McGann, de la Univer-
sidad de Pennsylvania (McGann, 2016). A grandes rasgos, estos rankings pueden clasificarse metodoldgica-
mente segun estén elaborados a partir de evaluaciones subjetivas por pares, siguiendo el modelo del GTTT;
sobre la base de criterios objetivos, como el ranking elaborado por el CGD, que pondera los indices de visibili-
dad con el presupuesto de la organizacion (Clark &Roodman, 2013); o incluso hibridos, como el AMI Index
System for Comprehensive Evaluation of Global Think tanks, alternativa china que combina indicadores obje-
tivos con evaluaciones de expertos en torno a tres principios: poder de atraccion, poder de gestion y poder de
impacto (Linbo et al, 2016).

Por desgracia, estas herramientas ofrecen poca informacion sobre el valor afiadido de los think tanks o su
funcion en los sistemas politicos y las redes de gobernanza con las cuales interactdan. Al fin y al cabo, indica-
dores y clasificaciones miden visibilidad y reputacion, que son solo condiciones necesarias, pero insuficientes,
para la influencia (Weiss, 1992: viii). No es de extrafar, como se mencionaba anteriormente, que en el intento
de superar estas insuficiencias, las aportaciones mas detalladas sobre la influencia de think tanks a debatesy
politicas concretas se haya abordado a través de estudios de caso (vid.Abelson, 2008; Rich, 2004; o Stahl,
2016). Asi, Abelson ha recomendado investigar la influencia sobre procesos politicos formales a partir de la
distincion, que se remonta a Kingdon (1995), entre la articulacion de problemas, la formulacién de politicas y
la implementacion de las mismas (Abelson, 2008), mientras que Andy Rich ha notado que es en el juego a
largo plazo de la articulacién donde los think tanks tienen mas posibilidades de resultar influyentes, de acuer-
do con los procesos de Enlightenment descritos por Weiss (Rich, 2004: 81). Precisamente la comunicacion de
think tanks hacia publicos intermediarios, publicos especializados, élites y gobiernos en este ambito (McGann,
2005: 17) ofrece la clave para basarse en el estudio de audiencias y aprovechar la experiencia acumulada en el
campo de la advocacy evaluation.

Advocacy evaluation aplicada a think tanks

Entre los muchos tipos de evaluacion existentes, la advocacy evaluation puede clasificarse, en términos gene-
rales, como outcome evaluation, orientada a la identificacion de los resultados de un programa a medio y largo
plazo. Segun la Fundacion Kellogg, algunas de las preguntas mas importantes son:

¢Cudles son los resultados criticos que intentas alcanzar? ;Qué impacto tiene el proyecto en sus
clientes, el equipo, la organizacion que lo ejecuta y su comunidad o audiencia? ;Qué impacto in-
esperado ha tenido el proyecto?

Las preguntas implican que, antes de medir los resultados, debe decidirse cual es el conjunto de objetivos,
metas y expectativas cuya metrizacion pone las bases al evaluador. Es este un rasgo fundamental en las posi-
bilidades de apertura a procesos participativos, de deliberacion y problematizacion.

Con todo, es importante reconocerlos limites de la evaluacion de resultados, especialmente cuando se aplica
a proyectos de investigacion de politicas publicas. ;Como saber quién ha leido, entendido, discutido un traba-

?Kellogg Foundation, Evaluation Handbook, pagina 28. Traduccién del autor.
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jo de investigacion? Aun mas dificil: ;cdmo averiguar si alguna personalidad politica ha cambiado su compor-
tamiento o tomado decisiones distintas sobre la base de dicho proyecto?

Es evidente que, formulado en estos términos, la evaluacion de resultados tenderia a devolver hallazgos nulos
y a fundamentar el escepticismo. La literatura al respecto es extensa y elocuente: son rarisimos los casos de
aplicacion directa de la investigacion sobre politicas publicas, mientras que son mas frecuentes los usos tacti-
cos y, sobre todo, la difusion lenta, gradual y a menudo andnima del conocimiento (Lindblom y Cohen, 1979),
segun el concepto de enlightenment, ya nombrado anteriormente, acuiiado por Carol H. Weiss (1977b).

Sin embargo, estos limites también dibujan las posibilidades de su superacion: ante el caracter efimero de la
comunicacion basada en la publicacion de libros e informes que nadie lee, es importante disefar proyectos
que apunten hacia la discusion y el debate directo con quienes deben ser los usuarios finales de la inteligencia.
En Estados Unidos, una nueva oleada de contribuciones ha indicado nuevos senderos en este sentido. Sin
entrar en los detalles, baste sefalar dos lideres en este campo. En primer lugar, la nueva cartera de inversio-
nes de la W.T. Grant Foundation de Nueva York. La Grant Foundation, especializada en becas de investiga-
cion sobre educacion juvenil, ha privilegiado en un nuevo enfoque aportaciones tedricas, experimentales y de
proposicion de modelos en torno a la utilizacion del conocimiento, con el objetivo de comprender: 1) cémo
fomentarla utilizacion, 2) qué caracteristicas de la investigacion la hacen mas atractiva para los potenciales
usuarios y 3) si las decisiones tomadas sobre la base del conocimiento son mejores (DuMont, 2015). La funda-
cion presta también especial atencion a la importancia de las organizaciones intermediarias, como las propias
organizaciones filantrdpicas o los think tanks (Scott y Jabbar, 2014). Es plausible que las conclusiones de este
nuevo cuerpo de conocimiento sirvan para informar las actuaciones y las valoraciones de la actividad de los
think tanks.

En seqgundo lugar, y si se admite que el trabajo de los think tanks se puede clasificar como advocacy, aunque
sea con la “a” pequefia que proponen, entre otros, Jenkins Smith (1990: 109-116) y Bogenschneider y Corbett
(2011: 228), el trabajo de Julia Coffman, directora del Center for Evaluation Innovation, puede servir como
referente. Coffman parte del presupuesto de que, aun reconociendo la imposibilidad de atribuir resultados
netos al trabajo de una sola organizacion™, es posible identificar las huellas de un mensaje a través de marca-
dores semanticos, midiendo como piensan, en qué términos describen los problemas y como actuan las au-
diencias principales de un proyecto. Inspirada en las técnicas de investigacion de mercado, su linea de actua-
cion no trata de medir el impacto directo sobre la legislacion (Gonzalez-Capitel, 2016: 105), sino las oscilacio-
nes en términos de articulacion de los problemas y de fijacion de asuntos en la agenda, con una especial aten-
cion hacia el lenguaje utilizado que bebe de las ensefianzas psicolinguisticas de Lakoff (2004).El objetivo, en
otras palabras, es reconocer si existe un eco en la sociedad (o en los segmentos objetivo) y, en caso contrario,
adaptar los enfoques tacticos. Ademas de técnicas tradicionales como encuestas o focus group, Coffman pro-
pone otras nuevas, como la metodologia bellwether (“cencerro”) o las reconstrucciones de periodos intensos
(Coffman y Reed, 2009). Debido a los limites del articulo que nos ocupa, resulta imposible repasar estas técni-
cas en detalle.

Otro tipo de herramienta que esta comenzando a utilizarse con profusion es el analisis de redes sociales, ya
que permite estudiar las pautas mediante las cuales se distribuye un determinado mensaje (Taylor et al,
2014). Esta técnica es particularmente interesante por su flexibilidad, ya que puede aplicarse internamente en

10 De hecho, es fundamental reconocer la imposibilidad de atribuir ciertos efectos de caracter sistémico a los programas de las organizaciones, que
siempre tienen capacidades y alcances limitados. En este campo, en Estados Unidos es ya un lugar comun el desplazamiento del lenguaje sobre resul-
tados desde la posicion de la atribucion al de la contribucion.
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organizaciones, en redes informales de contactos profesionales, o en entornos virtuales. Asi, por ejemplo, la
Robert W. Johnson Foundation la ha aplicado tanto para identificar huecos demograficos en la diseminacion
digital de un mensaje, como en el mapeo de las redes de expertos a través de las cuales se mide la difusion de
una nueva linea de investigacion (Gonzalez-Capitel, 2016: 114).

4. Los think tanks en Espana

¢Qué indica la informacion sobre los donantes de los think tanks espafioles sobre las condiciones de su auto-
nomia? ;Como puede impulsarse una mayor rendicion de cuentas de estas organizaciones a partir de la rela-
cion con sus donantes?

A menudo conocidos en nuestro pais por la traduccion de “laboratorios de ideas”, estas organizaciones tienen
en Espana un reconocimiento publico y un papel en la formulacidn de politicas publicas muy reducido con
respecto a los paises anglosajones. La autonomia condicionada, que en Estados Unidos busca el equilibrio
mediante sofisticados modelos de negocio, tiende a desequilibrarse, volcandose sobre un condicionante Uni-
co y dando lugar a dos tipologias predominantes: los think tanks con caracter empresarial y las fundaciones de
los partidos politicos.

La financiacion organica de las empresas da lugar a organizaciones que funcionan como sus brazos investiga-
dores: el Circulo de Empresarios en Madrid y el Cercled’Economia en Barcelona, pero también de CATPE, en
Canarias, y FEDEA, financiada integramente por empresas que cotizan en el IBEX 35. De manera semejante,
los partidos politicos han constituido sus propios think tanks, especialmente mediante la Ley Organica 8/2007,
de 4 de julio, de financiacion de los partidos, donde se reconocen las fundaciones y las asociaciones de los
partidos politicos (Ponsa y Gonzalez-Capitel, 2015). Si las relaciones entre partidos politicos y think tanks van
desde el extremos de la independencia total al de la maxima asociacion (Baier y Bavkis, 2001), puede también
afirmarse que el primero estd ocupado por el ejemplo estadounidense, el opuesto por el espafiol. Notese, por
lo tanto, que en ambos casos las tipologias tipicamente espafiolas muestran una relacion de condicionamien-
to que tiende a negar la autonomia de accidn a través de una dependencia de caracter orgdanico. Constituti-
vamente, estas fundaciones representan a sus matrices: al igual que cualquier fundacion de un partido politico
existe como fruto de la iniciativa del partido politico que la constituye, generando una relacion indisoluble
entre lo constituyente y lo constituido, los think tanks empresariales tienden a erigirse como interlocutor
técnico/académico del colectivo patronal.

La combinacidon de este rasgo con la preponderancia de la financiacion de grandes empresas (Gonzalez-
Capitel, 2015b)y la practicamente nula presencia de la filantropia privada y particular explica, sin embargo,
una importante asimetria entre ambas tipologias.

En efecto, mientras que las asociaciones empresariales son financiadas exclusivamente por sus organizacio-
nes miembros, las fundaciones de los partidos politicos suman a las subvenciones publicas cuantiosos patro-
cinios de empresas, que rara vez se publicitan. Dada la naturaleza del panorama financiador en Espafia, resul-
ta previsible que las fundaciones de los partidos politicos reciban patrocinios de aquellas empresas, como de
hecho reconoce la ley, “"que mediante contrato vigente presten servicios o realicen obras para las administra-
ciones, organismos publicos o empresas de capital mayoritariamente publico” (LO 8/2007). Asi, estos cauces
se han descrito como “una importante fuente de financiacion de los propios partidos” (Perez Francesch, 2009:
258) y como “vasos comunicantes” que impiden la independencia politica (Gonzalez-Capitel y Ponsa,
2016:21), ademas de constituirse en sedes de lobbying no controlado.
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Tabla 1: Think tanks empresariales y rating de transparencia

Fundacion R'14 R'15 Diferencia
Circulo de Empresarios 2 3 +1
Cercled’Economia 1 2 +1
FEDEA 1 1 o}
COTEC 2 T -1
CATPE 1 2 +1
Medias parciales 1,4 1,8

Fuente: Observatorio de Think tanks y elaboracién propia (2016)

La asimetria se visibiliza en los rating de transparencia, elaborados por el Observatorio de Think tanks aplican-
do la metodologia de Transparify (Gonzalez-Capitel y Ponsa, 2016, Gonzalez-Capitel, 2015a). Frente a las
1,8/5 estrellas del sector empresarial, las fundaciones sélo alcanzaron en el rating de 2015 una evaluacion me-
dia de 0,9/5. La metrizacion se corresponde en este caso a una pauta clara: las fundaciones empresariales
publican la identidad de todos sus patrocinadores (aunque rara vez identifican las cuantias aportadas por cada
una de ellas). En el caso de las fundaciones de partidos politicos, la falta de transparencia es mas pronunciada:
la identidad de los patrocinadores privados suele ser enteramente opaca.

La practica mas extendida en materia de publicidad activa financiera entre las fundaciones de los partidos
politicos es la publicacion de informes de auditoria o balances anuales que, cumpliendo con el Plan General
Contable, no divulgan informacion sobre patrocinios con la granularidad suficiente para identificar a donantes
y patrocinadores (Gonzalez-Capitel y Ponsa, 2016: 20).

Con la excepcion expresa de la Fundacion Sabino Arana, del Partido Nacionalista Vasco, se publican las cuant-
ias totales obtenidas por las rubricas del PGE, pero no se identifica a los patrocinadores empresariales. Por
ejemplo, en el caso de FAES, se clasifican los ingresos por actividad propia en tres partidas: cuotas de usuarios
y afiliados; ingresos de promociones, patrocinadores y colaboraciones; y subvenciones, donaciones y legados
imputados al excedente del ejercicio. La granularidad no permite distinguir siquiera entre aportaciones de
miembros, patrocinios generales e ingresos por colaboraciones especificas™. Por supuesto, ello arroja impor-
tantes sefales sobre las dimensiones de los “vasos comunicantes” entre partidos politicos y fundaciones, y
sobre la funcion y el valor de estas organizaciones.

Tabla 2: Fundaciones de partidos politicos y rating de transparencia

Fundacion Partido | R'14 | R'ag5 | Diferencia
Sabino Arana Fundazioa PNV 1 3 +2
Fundacio L’Alternativa EUia 2 2 o)

*El descenso de COTEC en un punto se debe a que, durante la preparacion del rating, la web de la fundacién se encontraba en proceso de renovacion.

* FAES, “Informe de auditoria y balance de cuentas
2015"http://www.fundacionfaes.org/uploaded/INFORME%20DE%20AUDITOR%C3%8DA%20Y%20BALANCE%20DE%20CUENTAS%202015.pdf
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Fundacié Campalans PSC o) 2 +2
Fundacion de Analisis y Estudios Sociales (FAES) | PP 1 2 +1
Fundacion por la Europa de los Ciudadanos U 1 1 o)
Fundacio Josep Irla ERC 1 1 o)
Fundacio Nous Horizons ICV o) 1 +1
Institut d’Estudis Humanistics Miquel Coll i Alen- | UCD o) o o)
torn

Fundacion Galiza Sempre BNG o) o o)
Fundacion Sistema PSOE o) o o)
Fundacion de Estudios Marxistas PCE o) o o)
Fundacion Pablo Iglesias PSOE o o o
Fundacio CatDem CcDC o) o o)
Medias parciales 0,5 0,9

Fuente: Observatorio de think tanks (2016)

Nuevos requisitos contenidos en la ley de transparencia

Ademas de no cumplir con las buenas practicas internacionales (Transparify, 2014), en muchos casos las fun-
daciones de los partidos politicos tampoco cumplen con las obligaciones legales establecidas por la legislacion
reciente en materia de transparencia, como también sefialan otros informes independientes (Cavanna y Mar-
tisi, 2015). En efecto, a menudo no se publican las subvenciones publicas obtenidas, incumpliendo con los
requisitos mas obvios exigidos por la Ley 19/2013, de g de diciembre, de transparencia, acceso a la informa-
cion publica y buen gobierno, en cuyo articulo 8 se establecen las g obligaciones de publicidad activa en mate-
ria de “informacion econdmica, presupuestaria y estadistica”. En ellas se incluyen convenios con la adminis-
tracion, subvenciones y ayudas publicas, presupuestos, cuentas anuales, retribuciones de altos cargos, decla-
raciones anuales de bienes y actividades locales, asi como la “informacidn estadistica necesaria para valorar el
grado de cumplimiento y calidad de los servicios publicos que sean de su competencia, en los términos que

n 13

defina cada administracion competente”.

La pregunta que busca responder este articulo se puede plantear de nuevo desde este Ultimo requisito, que
establece la posibilidad de un control de calidad sobre la produccion de valor. A saber: ;Cual deberia ser la
informacion estadistica necesaria para valorar el grado de cumplimiento y calidad de las actividades para la
promocion de la democracia desarrolladas por las fundaciones de los partidos politicos, y otras fundaciones

* Nétese que el informe de la Fundacién Compromiso y Transparencia, a pesar de ser mucho mas exhaustivo, no contempla en el analisis de las funda-
ciones de los partidos politicos si éstas cumplen con los nuevos requisitos establecidos por la Ley de Transparencia. (Cavanna y Martisi, 2016)
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politicas receptoras de subvenciones y ayudas publicas? ;Y como integrar dicha informacion con una evalua-
cion de las contribuciones de estas organizaciones que beba de la corriente norteamericana?

5. ;Como evaluar a las fundaciones de los partidos politicos en
Espana?

La evaluacion es un rasgo fundamental de “la nueva gestion publica” (Garde Roca, 2006). Sin embargo, los
instrumentos habituales para la evaluacion de politicas publicas, como los calculos de costes y beneficios, son
del todo inadecuados para evaluar el impacto y el uso de la investigacion, segun se ha descrito en los aparta-
dos anteriores. Para posibilitar el aprovechamiento de la oportunidad inaugurada por el articulo 8 de la ley de
transparencia, es importante anticipar las posibilidades que los desarrollos recientes en Estados Unidos estan
abriendo en esta materia.

Desde el punto de vista de la relacidn entre ente financiador, cuya funcidn esta desempefiada en este caso por
distintas administraciones publicas, y las fundaciones de los partidos politicos, cabe sefialar tres funciones
principales de la evaluacion. Invocando la vaga “promocion de la democracia”* como mision fundamental de
las fundaciones, la evaluacion debera responder a las siguientes preguntas:

e Autocontrol de la administracion publica: ;Sirven las subvenciones examinadas para promocionar la
democracia espanola?

e Control de las fundaciones de los partidos politicos: ;Estan promocionando efectivamente la demo-
cracia espanola las fundaciones de los partidos politicos?

e Cognoscitiva: ;Como saber si la cultura democratica esta avanzando? ;Coémo se pueden establecer
nuevos objetivos, instrumentos de financiacion y métodos de evaluacion que permitan avanzar en la
promocion de la democracia a partir de la financiacion de think tanks?

La primera pregunta se configura como encaje para una interpretacion juridica auténtica del articulo 8 de
la Ley 19/2013, de manera que se incluyan criterios objetivos para evaluar el retorno sobre las subvenciones
adjudicadas, que actualmente se conceden a fondo perdido. Para vincular el control de las fundaciones de los
partidos politicos a objetivos, las subvenciones podrian adecuarse a criterios de competitividad y mérito me-
didos mediante dos tipos de consideraciones: a corto plazo, conjuntos de indicadores objetivos relacionados
con actividades y productos; a largo plazo, los resultados de estudios de evaluacidon que puedan considerar
sus aportaciones sustantivas en materia de promocidn de la democracia. Mientas que los indicadores objeti-
vos permiten una comparacion directa sobre la reputacion y la marca de las organizaciones a partir del re-
cuento de items (publicaciones, apariciones y citas en medios de comunicacion, comparecencias parlamenta-
rias, eventos, visitas a paginas web, indice de impacto de las publicaciones académicas, y nUmero de cursos
impartidos), las evaluaciones orientadas a estimar la influencia tienen una alta dependencia coyuntural y
tematica, motivo por el cual no sirven como base objetiva para la comparacidon sumativa entre beneficiarios y
entidades dispares. Sin embargo, pueden desempenar un papel fundamental tanto en la funcion cognoscitiva
como en la retroalimentacion democratica. Averiguar cdmo un programa ha modificado los términos de un

* Nétese que, si en la orden de 7 de julio de 1997, por la que se establecen las bases reguladoras para la concesion de subvenciones a fundaciones y
asociaciones con dependencia orgénica de partidos politicos con representacion en las Cortes Generales, para actividades de estudio y desarrollo del
pensamiento politico, social y cultural, en el BOE 165/11 de julio, se lee que el objeto de las subvenciones es “la realizacion de actividades que difundan
el conocimiento del sistema democratico mediante el estudio y desarrollo del pensamiento politico, social y cultural”, la convocatoria de 2016 ha
dejado incluso caer el adjetivo democratico para agregar la financiacion de gastos de funcionamiento, sefialando una relacion entre administracion
publicay fundaciones que invierte la existente en Estados Unidos entre filantropia organizada y think tanks.
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debate publico, por ejemplo, permite mejorar el disefio de sucesivas convocatorias de ayudas y proyectos. Sin
embargo, para que este tipo de evaluacion pueda activarse serd fundamental que los responsables politicos
sepan establecer objetivos especificos a partir de los cuales los think tanks pueden enunciar estrategias con-
cretas susceptibles de ser evaluadas no solo con respecto a su impacto, sino en cuanto a la calidad democrati-
ca de los procesos.

Es muy posible que los altos costes impidan llevar a cabo estudios formales de evaluacion, especialmente
dadas las dimensiones reducidas de las ayudas. Sin embargo, la reforma del actual sistema de subvenciones a
fondo perdido podria beneficiarse de las siguientes recomendaciones y mejores practicas.

6. Recomendaciones y reflexiones finales

Con base en las lineas discutidas anteriormente, se presentan a manera de cierre unas recomendaciones y
reflexiones finales para las administraciones publicas adjudicatarias asi como unas recomendaciones vincula-
das al proceso de evaluacion que faciliten una mayor transparencia de los thinkstanks en Espafa.

Recomendaciones para las administraciones publicas adjudicatarias

e Abrir las convocatorias sobre promocidn de la democracia a todo tipo de organizaciones no lucrativas
especializadas en politicas publicas (Gonzalez-Capitel y Ponsa, 2016)

e Adecuar las convocatorias a criterios sobre contratacion publica, incluyendo los requisitos de publica-
cion de todas las fuentes de financiacion, informacion estadistica y ponderacion por mérito. (Gonza-
lez-Capitel y Ponsa, 2016)

e Establecer prioridades tematicas y estratégicas en materia de politicas publicas con vistas al aprove-
chamiento del expertise de las fundaciones.

e Fomentar el partenariado publico-privado para la realizacion de estudios de evaluacion de politicas
publicas. (Garde Roca, 2006)

Recomendaciones sobre evaluacion

e Involucrar a las distintas partes interesadas en la formulacion de preguntas de evaluacion, incluyendo
a partidos politicos, asociaciones ciudadanas, colegios profesionales, fundaciones independientes,
etcétera. (Whitty, 2008)

e Adoptar el andlisis de redes sociales para medir la amplitud, profundidad y efectividad de las redes fa-
cilitadas por los think tanks, especialmente en lo que respecta a la participacion de actores externos a
los partidos politicos matrices. Segun Taylor et al (2014), las preguntas que guien la evaluacidn serdn
distintas segun la fase de desarrollo en que se encuentre la red. Ademas, nociones como la conectivi-
dad vy la salud de la red permiten emplear indicadores y métricas consolidadas.

e Realizar evaluaciones sobre la utilizacion de informacion cientifica por parte de representantes politi-
cos y funcionarios, incluyendo encuestas y estudios sobre los factores que limitan y facilitan la misma.
Siguiendo la cartera de inversiones de la fundacidon Grant (DuMont, 2015), es importante identificar
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cuales son los tipos de relaciones personales y profesionales que guian la transmision de conocimien-
to sobre politicas publicas (Davies, Nutley y Walter, 2008), asi como analizar los efectos de las opor-
tunidades para la deliberacion y la reflexion en la aplicacion de dicho conocimiento.

e Asignar las responsabilidades en materia de evaluacion de fundaciones politicas a un organismo inde-
pendiente, al estilo de la Agencia Espafiola de Investigacion o la Agencia Espafola de Evaluaciéony Ca-
lidad.

e Considerar el empleo de técnicas de outcome y system mapping, especialmente debido a su reconoci-
miento de la complejidad sistémica y su orientacion al cambio social (Earl et al 2001)

Recomendaciones para think tanks

e Realizar estudios y encuestas para identificar las necesidades de conocimiento de la clase politica es-
pafola, y orientar los nuevos proyectos en respuesta a dichas necesidades.

e Identificar qué tipo de actores (funcionarios, asesores, cargos politicos) y en qué administraciones tie-
nen mas probabilidades de consumir y aplicar nuevos resultados de la investigacion sobre politicas
publicas, trasladando el programa de investigacion de Carol Weiss al ambito espafiol.

e Contribuir a la cultura democratica mediante proyectos innovadores en areas criticas como la partici-
pacion ciudadana o la mediacion interpartidista.

e Acoger las innovaciones en advocacy evaluation con el objeto de medir el recorrido y la acogida de las
distintas campanas en publicos escogidos. Especial interés tiene el método bellwether, que evita ses-
gos tanto en el muestreo como en las respuestas del encuestado (Coffman y Reed, 2009).

Las fundaciones de los partidos politicos son quizas el modelo fundamental de think tank en Espafia, no tanto
por su actual capacidad de influencia, sino por haberse erigido en sintoma de la democracia partidista y de la
polity autoctona, cuya falta de transparencia acerca de la financiacion de origen privado y empresarial resulta
poderosamente llamativa.

Este articulo ha argumentado que el capitulo 8 de la Ley 19/2013 de Transparencia invita a una interpretacion
auténtica mediante la cual la concesion de subvenciones a las fundaciones de los partidos sea sujeta, a través
de indicadores de actividades y visibilidad, a criterios de calidad cientifica y relevancia social. Mas alla de di-
chos indicadores, la evaluacion de la influencia se erige, pese a sus importantes limitaciones y dificultades
técnicas, en el mejor instrumento para introducir ciclos de rendicion de cuentas de las administraciones publi-
cas y de las propias fundaciones, ademas de proporcionar métodos para el aprendizaje estratégico y puntos
de entrada a la participacidn ciudadana en las actividades de estas organizaciones. &
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Resumen

Este articulo analiza el vaciamiento constitucional (en relacion con el principio democratico y los de-
rechos fundamentales) de los Estados-nacion en el momento en que éstos pasan a formar parte de
organizaciones supranacionales, como la Union Europea, asi como cuando son parte de tratados de
nueva generacion, como el TTIP. En el caso de la Union Europea, se examinan las ensefias que se
pueden extraer de su progresivo proceso de integracion distinguiendo dos fases historicas con l6gi-
cas diferenciadas. En el caso del TTIP, se analiza el impacto econdmico, geopolitico y regulatorio del
mismo en el vaciamiento constitucional de los Estados. En este contexto, la tesis de este articulo es
que este vaciamiento constitucional resulta especialmente grave en el caso del TTIP en que, a dife-
rencia de la Unidn Europea, ni siquiera se prevén mecanismos e instituciones que intenten paliar di-
chas afectaciones.
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Abstract

This article analyzes the constitutional weakening (in relation to the democratic principle and fun-
damental rights) of nation-states when they become part of supranational organizations, such as the
European Union, as well as when they adhere a new generation treaty as the TTIP. In the case of the
European Union, we examine the learnings that can be extracted of its progressive integration
process, distinguishing two historical phases with different logics. In the case of the TTIP, we analyze
its economic, geopolitical and regulatory impact in terms of constitutional weakening of nation-
states. In this context, the thesis of this article is that this constitutional emptiness is especially se-
rious in the case of the TTIP in which, unlike the European Union, there are not mechanisms and in-
stitutions that try to mitigate these externalities.

Keywords

TTIP; European Union; Constitution; Nation-state; Democratic principle; Fundamental rights;
Denormalization; Trade agreements; Transatlantic relations, Regulation

1. Introduccion

"

Debido, entre otros, a la experiencia obtenida durante la imparticion del curso “New European Democracies
en Harvard y la organizacion de multiples actividades académicas en los centros de gobierno mas punteros (y
globalizados) del mundo de MIT y la NYU, venimos detectando la incapacidad que tienen las generaciones
mas formadas a nivel internacional para entender los procesos contemporaneos de integracion regional e
interregional en el plano sociopolitico y juridico.

La globalizacion, entendida como un fenémeno pluridimensional que abarca multiples areas, ha jugado un
papel decisivo en la restructuracion del rol del Estado-nacion alterando su monopolio regulatorio westfaliano
(Snyder, 2000: 99). La integracién profunda de los mercados ha creado un flujo de circulacion de capital, bie-
nes y, en menor medida, de personas infinitamente superior al producido en momentos histéricos previos
(Rodriguez-Pose y Petrakos, 2004: 63-80).Junto con dicha realidad, y siendo un elemento destacado para la
labor que aqui nos ocupa, debe enfatizarse que la complejidad ascendente de las formas de gobierno y el
marco normativo provoca que el Estado sea mas descentralizado y, a su vez, pone en tela de juicio el concep-
to de soberania tal como habia sido entendido hasta ahora (Walker, 2013: 19).

Tanto es asi que, sin que el Estado-nacidn haya dejado de normar, hoy comparte dicha funcién con otros acto-
res fruto de la globalizacion (Walker, 2013: 24; Stein, 2016: 297).Y el resultado final ha sido un progresivo va-
ciamiento de la soberania del Estado-nacion tradicional en favor de centros de poder no referenciados en los
principios constitucionales del mismo (Stein, 2016: 298). Ello no implica decir que existe una incompatibilidad
intrinseca entre el mercado global y los estados soberanos, sino que su compatibilidad o incompatibilidad se
relaciona mas bien con las politicas que éstos disefien e implementen y con el proceso de toma de decisiones
que desarrollen para definir las mismas (Stein, 2016: 305). De hecho, la regulacién tradicionalmente caracteri-
zada por su la presencia cuasi-monopdlica del Estado-nacion se ve afectada por la atomizacion de actores en
la escena internacional (Petersmann, 2014: 263).Y, como consecuencia de ello, los procedimientos de crea-
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cion de regulacion tienden a procurar la creacidn de diversas redes de gobernanza especializadas motivando
ello también el vaciamiento, parcial o total, en ciertos ambitos del estado regulador (Sassen, 2000: 53).

Dicho proceso explica, en cierta medida, fendmenos sociales y politicos contemporaneos significativos como
la aparicion de nuevos partidos politicos anti-establishment en Europa, la eclosion de Bernie Sanders en la
campana a las primarias del Partido Demdcrata Estadounidense o, entre otros, la victoria de Donald Trump en
las Elecciones Presidenciales Estadounidenses. En este contexto, este articulo pretende explorar las principa-
les articulaciones que toma dicha realidad y, especificamente, la de aquellos procesos que presumen una su-
peracion mas intensa de los marcos politicos y constitucionales consolidados, generalmente entorno a los
Estados. Para corroborar en qué medida estos procesos han afectado las funciones tradicionales del Estado-
nacion, analizaremos dos ejemplos: un fendmeno de ambito regional, como es el proceso de integracion eu-
ropea, y un tratado de nueva generacion, como es la Asociacion Transatlantica para el Comercio y la Inversion
(TTIP, refiriéndonos al popular acréonimo en inglés).

La seleccidn de estos dos procesos persigue analizar dos niveles de integracidn cualitativa y cuantitativamen-
te distintos pero, como evidenciaremos a continuacion, similares en su relacion con el progresivo vaciamiento
constitucional (en relacion con el principio democrético y los derechos fundamentales) del modelo tradicional
de Estado-nacion. Es importante destacar que, en ambos casos, estamos ante fendmenos que ponen en ries-
go el ejercicio de la soberania reqguladora y, por otra parte, la legitimidad democratica, puesto que la regula-
cion deberia ser creada para instituciones que rindan cuentas ante sus votantes y que respeten el marco de
derechos de los mismos permitiéndoles defender su eventual afectacion por las normas o actos de poder por
vias efectivas (Meuwese, 2015: 155). En este contexto, la tesis de este articulo es que este vaciamiento consti-
tucional resulta especialmente grave en el caso del TTIP, dado que en él ni siquiera se prevén mecanismos e
instituciones que intenten paliar dichas afectaciones.

2. Las ensenanzas del modelo de integracion europea: entre el inter-
gubernamentalismo y la supranacionalidad

La Union Europea representa el proceso es la integracion supranacional mas ambicioso desarrollado hasta la
fecha (Saez, 2008: 1).Esta supranacionalidad ha afectado de manera directa las competencias de sus Estados
miembros, quienes han cedido una parte considerable de su soberania a favor de la Unidn Europea. Sin em-
bargo, en numerosas ocasiones dicha transferencia se ha producido sin que las naciones europeas hayan ce-
dido formalmente su soberania, limitando el poder de las mismas a través de actos intergubernamentales o
de derecho internacional. Es importante destacar que esta tendencia historica se ha acrecentado los Ultimos
afnos como consecuencia de las medidas que se han adoptado para hacer frente a la crisis econdmica y finan-
ciera.

En los paises europeos, el proceso de desmantelamiento del Estado social guarda una dialéctica muy estrecha
con la desnormativizacion constitucional de éstos a través de las progresivas modificaciones del Derecho Ori-
ginario de la hoy denominada Unidn Europea (Chalmers, 2013: 187).También, a través de los procesos de pre-
sion politica que se han realizado a distintos niveles, pero singularmente en el Consejo Europeo®. Ambos pro-
cesos, el normativo y el politico, han ido vaciando o erosionando los diques del Estado social en las constitu-

*Véanse las observaciones sobre el particular en el capitulo dedicado al Consejo Europeo en el libro de Martinez Sierra(2003).
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ciones de los Estados miembros, ya sea a través de un proceso que neutraliza preceptos constitucionales por
virtud de la supremacia del derecho comunitario o bien, por la excitacion de la reforma constitucional nacio-
nal, como por ejemplo las producidas con relacion a la priorizacion del pago de la deuda publica (Kilpatrick,

2015: 325).

Primera fase: La integracion supranacional y la limitacion al poder nacional

La primacia del Derecho Comunitario fue reconocida por una serie de casos del Tribunal de Justicia de la
Union Europea (Case 4/64, 1964;Case 11/70, 1970)en los afos sesenta y setenta. Ello fue ratificado por la De-
claracion 17 del Tratado de la Unidn Europeay el Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europeaen el cual se
convalida la jurisprudencia constante de dicho Tribunal asi como la normativa comunitaria que reconoce la
primacia del ordenamiento juridico comunitario por encima del nacional®.De hecho, las limitaciones al poder
soberano-estatal no ha sido el producto de una creacion instantanea, sino que son el fruto de una evolucion
de décadas.

El primer gran paso se dio en 1987 con la aprobacion y entrada en vigor del Acta Unica Europea®, que reviso y
amplié el Tratado de Roma de 1957, texto constitutivo de la denominada Comunidad Econdmica Europea,
estableciendo los mecanismos juridico-politicos para la implantacién del Mercado Unico“.En 1898, con la pre-
sentacion del Informe Delors se evidencia el plano supranacional de la politica economica de la Comunidad
Econdmica Europea y la intencion de incidir en la politica econémica interna de los Estados miembros a través
del denominado derecho blando -softlaw- (Kenner, 2003: 120)°.No obstante, siendo consecuente con la légica
antedicha, y con el juego entre derecho blando y derecho duro, el paso realmente importante en esta materia
tuvo lugar en 1992 con la firma del Tratado de Maastricht.

El Tratado de Maastricht, que entrd en vigor el 1 de noviembre de 1993, supuso el cambio de nombre de “Co-
munidad Econdmica Europea” por el de “Unidn Europea” e impulsd un conjunto de modificaciones de las que
podemos destacar dos elementos fundamentales: La implantacion de la moneda Unica —el euro- en 1999,
estableciendo duras condiciones de convergencia para todos aquellos Estados miembros que quisieran for-
mar parte de la Unidén Econdmica y Monetaria®, y la constitucion del Banco Central Europeo, institucion que
se creo, otorgandole una total independencia politica, con el Unico objetivo de controlar la inflacion.

Este proceso de construccion europea continud, en 1996, con el “Pacto de Estabilidad y Crecimiento” que
disciplind la autonomia econdmica de los Estados miembros estableciendo unos estrictos limites para el con-

* Cabe recordar que dicha primacia no es ilimitada, sino que se encuentra enmarcada por tres principios reconocidos en el Articulo 5 delTratado de la
Unidn Europea: atribucion, subsidiariedad y proporcionalidad reconocidos.

3Algunos comentadores han destacado la influencia que en dicha Acta Unica Europea tuvo el documento “Europa 1990. Un programa de accién”,
elaborado por la European Round Table.

“El Mercado Unico, también conocido como Mercado Interior, suponia la libre circulacién de mercancias, servicios, capitales y trabajadores (posterior-
mente se sustituiria este concepto de “trabajadores” por el de “personas”).

® El Informe Delors incluya como objetivo principal la liberalizacién de los movimientos de capital intracomunitarios y la prohibicién de los gobiernos de
recurrir al Banco Central nacional para obtener dinero con el que financiar el gasto publico.

¢ Estas condiciones de convergencia suponian: 1) que la inflacidon no superara en mas de 1,5 puntos la media de los tres paises que tuvieran la inflacion
mas baja; 2) que los tipos de interés no superaran en mas de 2 puntos la media de los tres paises que tuvieran la inflacion mas baja; 3) que el déficit
publico no superara el 3% del PIB; 4) que el endeudamiento del sector publico no superara el 60% del PIB. Con el seguimiento de las mismas los gobier-
nos vieron enormemente reducidas las posibilidades de aplicar politicas publicas activas para mejorar la actividad econdmica y el empleo, asi como
para sequir fortaleciendo o creando, como en el caso de Espafia, sus Estados del Bienestar.
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trol del déficit publico y del nivel de endeudamiento de éstos(Rocha Vazquez, 2010: 7-8) y que culmind con el
“proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa”, presentado en el Consejo Euro-
peo de Saldnica en 2004, reconvertido después de su fracaso en el Tratado de Lisboa de 2007.De hecho, este
Ultimo Tratado ha generado controversias en cuanto a la relacion entre los Estados-nacion miembros “sobe-
ranos”y la Union Europea. Ello se ha hecho visible en el largo conflicto Kompetenz-Kompetenzque existe entre
el Tribunal de Justicia de la Union Europea y la Corte Constitucional Alemana que, en su fallo sobre la consti-
tucionalidad del Tratado de Lisboa, reconoce el caracter relativo de la soberania estatal alemana (Thym,

2009: 1797).

En suma, la integracion supranacional comunitaria constituye sin duda una limitacion al poder soberano del
Estado-nacion en la medida que las normas comunitarias son aplicables a nivel interno y que los parlamentos
nacionales deben tener en consideracion el derecho comunitario al momento de legislar (Gee y Young, 2016:
140). Tal transferencia de poder podria ser compensada democraticamente a través del Parlamento Europeo
(Beck, 2011: 476). Sin embargo, existe un importante déficit democratico en la medida que el Consejo Euro-
peo, un organo de caracter intergubernamental conformado por los jefes de Estado o de Gobierno de los Es-
tados miembros que no rinde cuentas frente a la ciudadania, tiene reservados mas espacios de decision que el
propio Parlamento, siendo las pocas parcelas de poder reservadas al mismo mayoritariamente espacios de
codecision con el Consejo Europeo’.

Segunda fase: La respuesta de la Unidn Europea a la actual crisis econdmica y financiera

Curiosamente, el salto cualitativo mas importante se ha producido con el efecto tsunami de la crisis econémi-
ca y financiera que ha tenido lugar fundamentalmente durante la sequnda década del nuevo siglo y que ha
puesto en evidencia las deficiencias estructurares de la Union Econdmica y Monetaria, evidenciando la nece-
sidad de trabajar en una nueva serie de nuevas medidas para tratar de resolver los problemas y reformar las
reglas y funcionamiento de la misma (Rocha Vazquez, 2010: 7). A la cabeza de todas estas nuevas medidas se
ha situado también el Consejo Europeo, quien ha dado orientaciones precisas y ha demandado al Parlamento
Europeo y a la Comisidon Europea la adopcion de ciertas decisiones, imponiéndoles incluso procedimientos y
plazos perentorios.

Desde sus origenes, aunque el articulo 121.2 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea simplemen-
te establece que “el Consejo Europeo debatira unas conclusiones sobre las orientaciones generales de las poli-
ticas econdmicas de los Estados miembros y de la Union”, la practica ha demostrado que su papel de impulso
politico en este ambito es decisivo (Dashwood, 2000: 101).Tanto es asi que ninguna decision importante ha
escapado al Consejo Europeo, especialmente las relativas al establecimiento de reglas de disciplina presu-
puestaria y prohibicion de déficit excesivo. Por ejemplo, fue el Consejo Europeo ya quien, en 1997, adopto el
Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Sin embargo este papel se ha visto reforzado con la actual crisis economi-
cay financiera que lo ha llevado a adoptar distintas medidas para reforzar las normas de disciplina presupues-
taria, a la creacion de nuevos mecanismos de supervision de los desequilibrios macroecondmicos y al estable-

7 Asimismo, es importante destacar que las reformas llevada a cabo durante este periodo también han reforzado el papel de Comisién Europea en
comparacion con el Parlamento Europeo y los Parlamentos nacionales de les Estados miembros (De Witte, 2015: 449; loannidis, 2016: 1276).
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cimiento de un marco comun para resolver los problemas causados por la crisis y proporcionar mas crecimien-
toy empleo (Vallés Liberal y Monzé Torrecillas, 2011: 69)°.

Este objetivo de lograr una mayor coordinacién de las politicas econdmicas y presupuestariasha afectado de
manera significativa el poder de los Estados miembros (loannidis, 2016: 1238) a través del uso de fuentes del
derecho inusuales (De Witte, 2015: 437).Este hecho se ilustra en las proximas paginas en que se hace una
mencion especial a las medidas adoptadas en el marco del derecho comunitario y a las medidas que, como
normas de derecho internacional, quedan al margen del mismo conllevando un avance de la Unién Europea
sobre competencias pertenecientes, en principio, a los Estados Miembros (loanndis, 2016: 1248).

Medidas adoptadas en el marco del derecho comunitario

El trabajo comenzé en la cumbre del Consejo Europeo de marzo de 2010, en la que éste solicitd a su Presiden-
te que estableciese, en cooperacion con la Comisidn Europea, un grupo especial de trabajo con representan-
tes de los Estados miembros, la Presidencia rotatoria y el Banco Central Europeo, que presentase al Consejo
medidas para alcanzar el objetivo de un marco mejorado de resolucion de crisis y para una mejor disciplina
presupuestaria. En su siguiente reunion, en junio de 2010, el Consejo Europeo acordd una serie de orientacio-
nes en materia de disciplina presupuestaria y vigilancia macroecondmica e invit6 al grupo especial de trabajo
y a la Comision a detallar rapidamente dichas orientaciones y hacerlas operativas®. El grupo especial presentd
sus recomendaciones en octubre de 2010, las cuales fueron refrendadas por el Consejo Europeo que pidiod la
adopcion por via rapida de la legislacion necesaria para su aplicacion™.

Una de las primeras iniciativas resultantes de este grupo especial de trabajo fue el Semestre Europeo, un nue-
vo ciclo semestral para la coordinacion de la politica econdmica y presupuestaria cuyo objetivo es asegurar
que los Estados miembros discutan sus respectivos planes econémicos y presupuestarios a lo largo del afo. El
ciclo comienza a prepararse a finales de afio con la publicacion del “Estudio Prospectivo Anual sobre el Creci-
miento elaborado por la Comisidon” y en el que se establecen las prioridades de politica economica claves para
el afio entrante. A principios de afo, el informe es debatido por el Consejo de la Unidn Europea y por el Par-
lamento Europeo. En marzo, sobre la base del informe de la Comision y de las conclusiones del Consejo, el
Consejo Europeo formula las orientaciones politicas en materia fiscal, de reformas estructurales macroe-
condmicas y de promocion del empleo. Sobre la base de estas orientaciones, en abril, los Estados miembros
revisan sus objetivos presupuestarios a mediano plazo y presentan sus Programas de Estabilidad y Conver-
gencia (sus planes para unas finanzas publicas sélidas) y sus Planes Nacionales de Reforma (sus planes de
reformas estructurales enfocados al crecimiento y el empleo). En mayo, la Comision Europea evalta dichos
planes y presenta un proyecto de recomendaciones especificas por pais, recomendaciones que son discutidas
por el Consejo en junio y que el Consejo Europeo refrenda en julio antes de que los Estados miembros finali-
cen sus presupuestos para el afio proximo™.

Este Semestre Europeo se codifica a través del llamadosix pack, un paquete de seis medidas legislativas adop-
tadas también como resultado de los trabajos del grupo especial. Este paquete incluye cinco Reglamentos de

® Objetivo al que se dirige también la Estrategia Europa 2020, adoptada por el Consejo Europeo en sus conclusiones de 25y 26 de Marzo de 2010.
° Para mas informacién, ver las Conclusiones del Consejo Europeo de 17 de junio de 2010, puntos 11 a 13.

** Para mas informacién, ver las Conclusiones del Consejo Europeo de 28 y 29 de octubre de 2010, punto 1.

** Para mas informacién sobre el Semestre Europeo, ver la pagina web del Consejo Europeo www.consilium.europa.eu/special-reports/european-
semester, y la pagina web de la Comision Europea www.ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance.
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2011 y una Directiva de 2013 que pretende reforzar el Pacto de Estabilidad y Crecimiento incrementando la

vigilancia fiscal y macro-economica.

El Reglamento (UE) 1175/2011™ reforma la vertiente preventiva del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
y establece normas que regulan el contenido, la presentacion, el examen y el seguimiento de los pro-
gramas de estabilidad y de los programas de convergencia, en el marco de la vigilancia multilateral
por el Consejo Europeo y la Comision Europea de las politicas presupuestarias y econdmicas de los Es-
tados miembros. El objetivo es prevenir, en una fase temprana, que se produzcan déficits publicos ex-
cesivos y fomentar la supervision y coordinacion de las politicas econdmicas. Requiere que los Estados
miembros alcancen objetivos presupuestarios a mediano plazo para garantizar la sostenibilidad de las
finanzas publicas o un rapido avance hacia dicha sostenibilidad, y los obliga a presentar sus programas
de estabilidad y convergencia anualmente. El Consejo Europeo puede enviar recomendaciones a los
Estados miembros para que ajusten sus programas, recomendaciones que en caso de incumplimiento
pueden dar lugar a una sancion en el caso de los Estados miembros de la zona euro

El Reglamento (UE) 1177/2011" reforma la vertiente correctiva del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
y establece disposiciones para acelerar y clarificar el “Procedimiento de Déficit Excesivo” establecido
en el articulo 126 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, cuyo objetivo es disuadir los
déficits publicos excesivos y propiciar su pronta correccion en caso de que se produzcan. Segun esta-
blece este Reglamento, la Comision Europea y el Consejo Europeo evaltan las acciones llevadas a ca-
bo por los Estados miembros y deciden si han adoptado las medidas necesarias para corregir el déficit
excesivo, suspendiendo el procedimiento, o si no lo han hecho, acelerandolo, enviando recomenda-
ciones revisadas y estableciendo plazos para que los Estados miembros cumplan. El Reglamento
también establece plazos para la adopcion de sanciones.

El Reglamento (UE) 1176/2011%crea el “Procedimiento de Desequilibrio Macroecondmico” que permi-
te a la Comision Europea y al Consejo Europeo adoptar recomendaciones preventivas, de conformi-
dad con el procedimiento del articulo 121.2 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea,
cuando un Estado miembro estd experimentando desequilibrios. Dicho Procedimiento cuenta con
una vertiente correctiva, el “Procedimiento de Desequilibrio Excesivo”que permite al Consejo Euro-
peo adoptar una recomendacion estableciendo la existencia de un desequilibrio excesivo y recomen-
dando al Estado que adopte medidas correctoras.

El Reglamento (UE) 1174/2011"establece un sistema de sanciones para la correccion efectiva de los
desequilibrios macroeconomicos en la zona euro, por lo que se aplica solo a los Estados miembros cu-
ya moneda es el euro. Las sanciones se imponen cuando un Estado miembro no ha adoptado las me-
didas correctivas recomendadas por el Consejo Europeo en caso de desequilibrio excesivo y pueden
revestir la forma de un depdsito con intereses o de una multa dependiendo del nUmero de recomen-
daciones que el Estado miembro no haya seguido.

** Para mas informacion, ver el Reglamento (UE) n° 1175/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, por el que se modifi-
ca el Reglamento (CE) n° 1466/97 del Consejo, relativo al refuerzo de la supervision de las situaciones presupuestarias y a la supervision y coordinacion
de las politicas econémicas, DO L306, de 23 de noviembre de 2011.
3 Para méas informacion, ver el Reglamento (UE) n° 1177/2011 del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, por el que se modifica el Reglamento (CE) n°
1467/97 relativo a la aceleracion y clarificacion del procedimiento de déficit excesivo, DO L306, de 23 de noviembre de 2011.
* Para mas informacién, ver el Reglamento (UE) n° 1176/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, relativa a la preven-
cién y correccion de los desequilibrios macroecondmicos, 306, de 23 de noviembre de 2011.

iony ion de los desequilibri 5micos, DO L306, d d iembre d
** Para mas informacion, ver el Reglamento (UE) n° 1174/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, relativa a las medi-
das de ejecucion destinadas a corregir los desequilibrios macroecondmicos excesivos en la zona euro, DO L306, de 23 de noviembre de 2011.
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e ElReglamento (UE) 1173/2011*%establece un sistema de sanciones para potenciar el cumplimiento de
la vertiente preventiva y correctiva del Pacto de Estabilidad y Crecimiento en la zona euro, por lo que
también se aplica solo a los Estados miembros cuya moneda es el euro.

e La Directiva 2011/85/UE"establece normas detalladas sobre las caracteristicas que deben tener los
marcos presupuestarios de los Estados miembros para garantizar el cumplimiento de la obligacion de
evitar déficits publicos excesivos. Las previsiones macroecondmicas y presupuestarias de los Estados
miembros se compararan con las previsiones de la Comisidon Europea mas actualizadas y son evalua-
das periodicamente. La directiva también prevé que los Estados miembros adopten reglas presupues-
tarias numéricas que precisen, entre otros elementos, el ejercicio de un seguimiento efectivo y opor-
tuno del cumplimiento de las reglas, basado en anélisis fiables e independientes realizados por 6rga-
nos independientes u 6rganos dotados de autonomia funcional respecto de las autoridades presu-
puestarias de los Estados miembros.

Por otro lado, en su reunion de octubre de 2010, los Jefes de Estado y de Gobierno acordaron la necesidad de
establecer un mecanismo permanente para salvaguardar la estabilidad financiera de la zona euro* y acorda-
ron realizar una reforma limitada del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea, reforma que tuvo lugar
finalmente en 2012 aprobando el Mecanismo Europeo de Estabilidad™. Los Estados miembros fueron insta-
dos a ratificar la reforma rapidamente con vistas a su entrada en vigor*’.

Asimismo, el Consejo Europeo adoptd diferentes medidas para supuestamente responder a la crisis, preservar
la estabilidad financiera y sentar las bases para un crecimiento inteligente, sostenible, integrador y creador de
empleo®. Sin embargo, estas medidas no lograron calmar a los mercados y, ante el empeoramiento de la
crisis econdmica y financiera, los Jefes de Estado y de Gobierno acordaron que era necesario aplicar rapida-
mente y con prioridad dos nuevas propuestas para reforzar el six-pack®’, conocidas como eltwo-pack.Las nue-
vas propuestas, que entraron en vigor el 30 de mayo de 2013, comprenden dos Reglamentos para reforzar la
vigilancia presupuestaria en la zona euro.

e ElReglamento (UE) 473/2013” establece disposiciones para reforzar la supervision de las politicas pre-
supuestarias en la zona euro y para garantizar que los presupuestos nacionales son coherentes con las
orientaciones de politica econdmica formuladas en el contexto del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
y del Semestre Europeo. El Reglamento incrementa la supervision y evaluacion de los planes presu-
puestarios de los Estados miembros de la zona euro antes de su adopcidn e introduce un calendario
comun para que presenten sus proyectos de planes presupuestarios. La Comision Europea evalua el
proyecto y aprueba un dictamen al respecto y, si identifica un incumplimiento especialmente grave de
las obligaciones de politica presupuestaria establecidas en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, re-

* Para mas informacion, ver el Reglamento (UE) no 1173/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, sobre la ejecucién
efectiva de la supervision presupuestaria en la zona del euro, DO L306, de 23 de noviembre de 2011.

* Para mas informacién, ver la Directiva del Consejo 2011/85/UE, de 8 de noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuesta-
rios de los Estados miembros.

*® Para mas informacion, ver las Conclusiones del Consejo Europeo de 28y 29 de octubre de 2010, puntos 1y 2.

* Para més informacidn, ver las Conclusiones del Consejo Europeo de 16 y 17 de diciembre de 2010, puntos 1y 2.

** Para més informacién, ver las Conclusiones del Consejo Europeo de 24y 25 de marzo de 2011, punto 16.

** Para mas informacion, ver las Conclusiones del Consejo Europeo de 24 y 25 de marzo de 2011, punto 1.

** Para mas informacidn, ver la Declaracién de los Jefes de Estado y de Gobierno de la zona euro de g de diciembre de 2011, punto 6.

* Para més informacion, ver el Reglamento (UE) n° 473/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013, sobre disposiciones comu-
nes para el seguimiento y la evaluacion de los proyectos de planes presupuestarios y para la correccion del déficit excesivo de los Estados miembros de
la zona del euro, DO L140, de 27 de mayo de 2013.
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querira al Estado miembro para que remita un proyecto de plan presupuestario revisado. Ademas,
obliga a los Estados miembros a basar sus proyectos presupuestarios en previsiones macroeconomi-
cas independientes, asi como establecer organismos independientes encargados del seguimiento del
cumplimiento de las reglas presupuestarias.

e El Reglamento (UE) 472/2013* establece disposiciones para reforzar la supervision econdmica y pre-
supuestaria de los Estados miembros que estén experimentando o corran el riesgo de experimentar
graves dificultades desde el punto de vista de su estabilidad financiera o de la sostenibilidad de sus fi-
nanzas publicas que pueda tener efectos adversos sobre otros Estados miembros asi como aquéllos
que soliciten o estén recibiendo ayuda financiera de otros Estados miembros o de los distintos meca-
nismos financieros. La Comision Europea puede decidir someter a una supervision reforzada a dichos
Estados miembros, los cuales tendran que adoptar las medidas necesarias para atajar las causas de las
dificultades. La Comision Europea revisara periédicamente los progresos realizados en la aplicacion
de dichas medidas y si concluye que un Estado miembro necesita adoptar nuevas medidas y que su si-
tuacion financiera y econdmica puede tener importantes consecuencias negativas para la estabilidad
financiera de la zona euro o de sus Estados miembros, podra proponer al Consejo Europeo que reco-
miende al Estado miembro de que se trate que adopte medidas correctoras preventivas o que prepare
un proyecto de programa de ajuste macroeconémico.

El uso de fuentes extra-comunitarias

Como se ha mencionado, los cambios institucionales no se han producido solamenteen el marco de los Trata-
dos sino que muchos de ellos han sido moldeados no al momento de los cambios constitucionales formales,
sino entre esos periodos. Ello se ha denominado interstitial (cambio institucional intercalado) y el ambito de la
Union Econdmica y Monetaria constituye uno de los ejemplos mas claros (De Witte, 2015: 434).Dentro de este
marco de analisis, una medida importante adoptada por los Estados miembros, simultaneamente a la adop-
cion de las medidas examinadas en el punto anterior, fue el Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gober-
nanza, también llamado Fiscal Compact®. A través de éste, los Estados firmantes acuerdan reforzar el pilar
econdmico de la Union Econdmica y Monetaria adoptando una serie de medidas para promover la disciplina
presupuestaria, la coordinacidn de sus politicas econdmicas y la mejora de la gobernanza de la zona euro.

Asimismo, acuerdan incorporar en sus ordenamientos nacionales el principio del equilibrio presupuestario (la
llamada “regla de oro”) a través de disposiciones con fuerza vinculante y caracter permanente, preferente-
mente de rango constitucional, para garantizar su pleno respeto y cumplimiento a lo largo del procedimiento
presupuestario nacional. Es importante destacar que el Tratado no se integra en el derecho comunitario, sino
que tiene naturaleza de tratado intergubernamental. Incluye el compromiso, sin embargo, de incorporar su
contenido en el marco juridico de la Union Europea en un plazo de cinco afios y algunos de sus elementos se

* Para més informacién, ver el Reglamento (UE) n° 472/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013, sobre el reforzamiento de
la supervision econdmica y presupuestaria de los Estados miembros de la zona del euro cuya estabilidad financiera experimenta o corre el riesgo de
experimentar graves dificultades, DO L140, de 27 de mayo de 2013.

* Para mas informacién, ver el Articulo 1 Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en la Unién Econdmica y Monetaria.
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han incorporado a través del two pack®.Se incrementa asi la implicacion de las instituciones europeas en la
soberania fiscal de los Estados miembros (Fabbrini, 2013: 3-4)7.

Ademas de estas medidas, se han adoptado otras para reformar, reforzar y completar la Unidon Econdmica y
Monetaria. Concretamente, en diciembre de 2012, en la cumbre del Consejo Europeo se presentd un informe
detallando la evolucién hacia una arquitectura mas sélida de la misma®®, con unahoja de ruta pormenorizaday
un calendario preciso para su consecucion demandado por el Consejo Europeo™. A continuacion se incluyen
algunos de los elementos mas destacados de este informe:

e Un marco financiero integrado, para el que el informe propone la creacién de un Mecanismo Unico de
Supervision para el sector bancario como paso previo hacia una union de los mercados financieros.

e Un marco presupuestario integrado, para el que el informe explora la posibilidad de desarrollar gra-
dualmente una solidaridad presupuestaria entre los paises de la Union Econdmica y Monetaria.

e Un marco de politica econdmica integrado, para el que se examina la posibilidad de establecer acuer-
dos de caracter contractual entre Estados miembros y las instituciones de la Unidn Europea sobre las
reformas que los paises se comprometieran a aplicar en pro de la competitividad, el crecimiento vy el
empleo.

e Y, finalmente, un refuerzo de la legitimidad democratica y la rendicion de cuentas mediante una ma-
yor participacion del Parlamento Europeo y de los Parlamentos nacionales y la integraciéon de los
acuerdos intergubernamentales en el marco juridico de la Unidn Europea.

Asimismo, en su reunion de diciembre de 2012, los Jefes de Estado y de Gobierno instaron a las instituciones a
completar y aplicar el marco para reforzar la gobernanza econdmica (incluidos el six pack, el two packy el Tra-
tado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en la Unidn Econdmica y Monetaria); a alcanzar un acuerdo
para permitir la rapida aplicacion del Mecanismo Unico de Supervision; y a llegar a un acuerdo sobre las pro-
puestas de Directiva sobre rescate y resolucion y de Directiva sobre sistemas de garantia de depdsitos antes
de junio de 2013. Sin embargo, retrasaron el debate de otras cuestiones importantes en relacion a la coordi-
nacion de las politicas econdmicas y las orientaciones econdmicas de la zona euro, pidiendo al Presidente del
Consejo Europeo que las examinase antes de la siguiente reunion en junio de 2013*°, no haciendo, por ejem-
plo, ninguna mencidn a la posibilidad de crear una capacidad presupuestaria que asegure cierta solidaridad.

Por otra parte, se adoptd un instrumento legal algo inusual en el marco de los rescates hacia los paises en
crisis llamado “Memorandum de Entendimiento”. Se trata de un acuerdo entre los miembros de la troika
(Comision Europea, Banco Central Europeo y Fondo Monetario Internacional) y los paises beneficiarios de un
rescate financiero. Si bien este tipo de memorandum se encuentra, en principio, al margen del ordenamiento

** Para més informacion, ver la MEMO/13/457 de la Comisién Europea de 27 de mayo de 2013 en la que se establece que “Entra en vigor el paquete
legislativo sobre supervision presupuestaria (Two-Pack), completando el ciclo de supervision presupuestaria y mejorando la gobernanza econémica de
la zona del euro”.

*Fabbrini también destaca que, en el caso europeo, la introduccién de la “regla de oro” establece un sistema mucho menos respetuoso para la soberan-
ia de los Estados miembros que el sistema federal estadounidense. Desde la perspectiva de los autores este hecho es paraddjico en la medida que los
Gobiernos de los mismos han descartado constantemente el modelo federal por entender que era demasiado centralizado y centripeto para Europa.

*® Para més informacion, ver el discurso que pronuncié el dia 5 de diciembre de 2012 Herman Achille van Rompuy, primer presidente permanente del
Consejo Europeo, titulado “Hacia una auténtica Union Econémica y Monetaria”.

* Para mas informacion, ver las Conclusiones del Consejo Europeo de 28 y 29 de junio de 2012, punto Il.

* Para mas informacidn, ver las Conclusiones del Consejo Europeo de 13 y 14 de diciembre de 2012, pp. 1-5.
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legal comunitario y su naturaleza juridica es dudosa, no cabe ninguna duda que ha constrefiido de manera
significativa el poder de maniobra de los estados-miembros (De Witte, 2015: 439).

A finales de 2013, la Unién Europea aprobé formalmente la creacion del Mecanismo Unico de Supervision,
dirigido por el Banco Central Europeo, y el establecimiento de una Autoridad Bancaria Europea®.Se trataba
de un primer paso hacia la unién bancaria, que debia completarse con otros elementos como una autoridad
Unica de resolucion, un fondo Unico de resolucion, un sistema de garantia de depdsitos Unico para la zona
euro y un common backstop (TheEconomist, 2013: 1).Asimismo, el Parlamento Europeo, la Comision Europea
y los Estados miembros llegaron a un acuerdo politico cuyo objetivo era que los contribuyentes no tuvieran
que volver a salvar a los bancos en el futuro®y también a un acuerdo sobre nuevas reglas en materia de ga-
rantia de depdsitos®.

Para concluir el punto 2.2 de este articulo, cabe mencionar que la crisis econdmica y financiera ha conllevado
la adopcidn de toda una serie de nuevas normas para reforzar la gobernanza econdémica de la Unidn Europeay
para permitir una mayor coordinacion de las politicas econdmicas y presupuestarias de los Estados miembros.
Pero llegados a este punto, y teniendo en cuenta el objeto de estudio que nos ocupa, lo que es mas importan-
te destacar es que estas normas, que refuerzan la gobernanza econémica de la zona euro estableciendo nue-
vos mecanismos de vigilancia de las politicas econdmicas y presupuestarias, han sido adoptadas por procedi-
mientos heterodoxos y en plazos de excepcion, afectando parcelas fundamentales de soberania de los Esta-
dos miembros y sin haber siquiera pasado el circuito del Derecho Originario de la Unidn Europea.

Asi pues, este conjunto de nuevas normas suponen nuevamente una afectacion significativa del poder de los
Estados-nacidn que, si bien han participado ya sea de forma directa o indirecta en la elaboracidn de las requ-
laciones antes mencionadas, en el momento en que han necesitado solicitar un rescate financiero se han visto
forzados a reformar sus derechos internos en conformidad a lo requerido por la troikay la Unidn Europea y
pese a la negativa voluntad expresa de sus ciudadanos. Es importante destacar que en aquellos casos en que
los ciudadanos han pretendido cuestionar dichas medidas a través de los canales judiciales existentes, el Tri-
bunal de Justicia de la Unidn Europea ha desconocido tener competencia (Kilpatrick, 2015: 348).

De hecho, a titulo de conclusion provisoria podemos seialar que la Union Europea ha desestabilizado la idea
tradicional de soberania poniendo en evidencia la actual crisis de poder del Estado-nacion. Asi mismo, es im-
portante destacar que cualquier politica que pretenda garantizar los derechos antes protegidos a nivel nacio-
nal debe tener en cuenta todas estas dimensiones que atraviesan las diversas relaciones para una mayor efi-
cacia en cuanto a su proteccion.

3. El impacto de la Asociacion Transatlantica para el Comercio y la In-
version (TTIP) en el vaciamiento constitucional de los Estados

* Para mas informacion, ver el Reglamento del Consejo (UE) no 1024/2013, de 15 de octubre de 2013, que encomienda al Banco Central Europeo tareas
especificas respecto de politicas relacionadas con la supervision prudencial de las entidades de crédito ; y Reglamento (UE) no 1022/2013 del Parlamen-
to Europeo y del Consejo, de 22 de octubre de 2013, que modifica el Reglamento (UE) n © 1093/2010, por el que se crea una Autoridad Europea de
Supervision (Autoridad Bancaria Europea), en lo que se refiere a la atribucion de funciones especificas al Banco Central Europeo en virtud del Regla-
mento (UE) n © 1024/2013.

** Para més informacién, ver EUROPEAN COMMISSION - MEMO/13/1140, “Commissioner Barnier welcomes trilogue agreement on the framework for
bank recovery and resolution”, 12/12/2013.

3 Para mas informacion, ver EUROPEAN COMMISSION-MEMO/13/1176, *Commissioner Barnier welcomes agreement between the European Parlia-
ment and Member States on Deposit Guarantee Schemes”, 17/12/2013.
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Ante la ralentizacion del comercio internacional y el fracaso de la Organizacion Mundial del Comercio a la
hora de conseguir acuerdos multirregionales sustantivos**ha dado lugar a un aumento en los acuerdos de libre
comercio regionales y bilaterales (Maggi, 2014: 1; Petersmann, 2014: 266). En algunos casos, como en el re-
cientemente Acuerdo Transpacifico de Cooperacion Econdmica (en inglés, Trans-Pacific Partnership, TPP) y la
Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (en inglés, Association of Southeast Asian Nations, ASEAN), las
negociaciones han demostrado la voluntad de los signatarios de extender el alcance de estos acuerdos regio-
nales mas alla del componente arancelario tradicional. Dicha realidad es para muchos autores comprensible
en las economias actuales debido a la proliferacion de la inversion extranjera directa, el comercio de servicios,
las cadenas de valor, el comercio electrénico y otros elementos modernos relacionados con el comercio. De
hecho, algunos autores sugieren que incluso la Organizacién Mundial del Comercio deberia negociar acuerdos
comerciales mas profundos(Antras y Staiger, 20123, 2012b).

La Asociacion de Comercio e Inversion Transatlantico (en inglés, Transatlantic Trade and Investment Partners-
hip, TTIP)* es uno de estos tratados de nueva generacion®® cuyo primer objetivo es la reduccién de barreras
regulatorias entre los Estados Unidos y la Unidn Europea (Meuwese, 2015: 154). De hecho, pese a partir de
una base tradicional de regulacidn internacional del comercio, el TTIP ofrece un modelo caracterizado por
elementos de intensidad sectorial de integracion muy acentuados y que, por ello, suponen un salto cualitativo
claro en los desafios que ofrecen al marco juridico constitucional de los tratados de esta naturaleza (De Ville y
Siles-Brigge, 2016: 4). Sus negociaciones comenzaron en el verano de 2013 y, como es sabido, aln no estan
formalmente concluidas a pesar de que a la administracion Obama le hubiera gustado firmarlo antes de
abandonar la presidencia®. Pero dicha posibilidad se vio temporalmente frustrada debido a la oposicion de
ciertos Estados europeos como Francia, donde la opinion publica se mostré mayoritariamente en contra, tan-
to de su contenido como del secretismo con el que las instituciones de la Union Europea habian llevado a cabo
la negociacion del mismo.

El impacto economico, geopoliticoy regulatoriodel TTIP
Varios analisis académicos, con diferentes enfoques metodoldgicos®®,apuntan un impacto econémico positivo

tanto para la Unién Europea como para los Estados Unidos si este acuerdo se firma y entra en vigor (Felber-
mayr et al., 2013; Fontagne et al., 2013; Francois et al., 2013).0Otros analisis, sin embargo, sefialan un efecto

**Muchos autores apuntan que este fracaso, tal como quedd a la vista con el fracaso de la Ronda de Doha en 2001, se debe al cambio de equilibrios en
cuanto a la capacidad de comerciar de los mercados emergentes (Segura-Serrano, 2014: 678; Hoekman y Mavroidis, 2015: 319; De Ville y Siles-Brigge,
2016: 4; Eckhardty Elsig, 2015: 969).

**También recibe el nombre de Area de Libre Comercio Trasatlantico (en inglés, Transatlantic Free Trade Area, TAFTA).

El aspecto mas relevante que distingue a los tratados de nueva generacién es que no son acuerdos de naturaleza comercial sino que tienen un alcance
mucho mas amplio regulando también elementos especificos de sectores econdmicos concretos constituyendo, desde este punto de vista, un punto de
partida para la ordenacion de la economia (Felbermayr et al., 2013: 13-18).

Al momento de la entrega del presente articulo las negociaciones parecen encontrarse en un punto muerto, particularmente por el shock que ha
supuesto, en este y en otros ambitos, la llegada de Donald Trump a la Casa Blanca. Asi mismo, también sitban estas negociaciones en un punto muerto
el hecho de que Donald Trump haya ganado las elecciones presidenciales de los Estados Unidos con un gran apoyo popular en contra de los acuerdos
comerciales en general y del TTIP en particular. Tampoco puede olvidarse que su oponente, Hillary Clinton, contra su trayectoria y la de su marido,
debido a los acontecimientos acaecidos en su batalla en las primarias demdcratas contra el Senador Bernie Sanders, también se vio obligada a asumir
una posicion contraria al TTIP.

®por una parte, estudios basados en el enfoque del Equilibrio General Computable que se basan en las estimaciones de ecuaciones de gravedad para
obtener el nivel de las Barreras No-Arancelarias. Esta es la metodologia empleada por Francois et al. (2013) y Fontagne et al. (2013). Por otra parte,
estudios basados en un Unico modelo comercial del sector que, aunque carece de impacto diferencial en todos los sectores, permite especificaciones
mas detalladas sobre el mercado de trabajo. Esta es la metodologia empleada por Felbermayr et al. (2013).
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negativo del TTIP para la Unidn Europea y un efecto positivo para los Estados Unidos (Capaldo,2014)* o bien
un elevado grado de incertidumbre sobre los resultados finales (De Ville y Siles-Brigge, 2016: 30-31).Y para
acabar de ampliar el espectro de conclusiones que encontramos en la literatura, otros analisisintroducen el
limite temporal para analizar las consecuencias del TTIP y apuntan que, a corto plazo, el TTIP tendra un efecto
negativo para la Unidon Europea y un efecto positivo para los Estados Unidos mientras que, a largo plazo,
tendra un impacto positivo para ambos (Dani Rodrik, 2015).

Algunos autores han enfatizado también la importancia de TTIP desde un punto de vista geoestratégi-
co(Hamilton, 2014; Sapiro, 2015; De Ville y Siles-Brigge, 2016: 49-65).En este sentido, no se puede negar que
el crecimiento de China ha generado preocupacion en los paises occidentales desarrollados (Nicola, 2015:
175). De hecho, los nUmeros indican que la Unidn Europea y los Estados Unidos, pese a sequir siendo los ma-
yores bloques comerciales, estan perdiendo cuotas en el comercio mundial (Sapiro, 2015).

Sin perjuicio de los conflictos vinculados a la cuestion econdmica y geopolitica, son sin duda los aspectos re-
gulatorios del acuerdo donde surgen los temas mas polémicos. A nivel general, se puede percibir desacuerdos
sustanciales en cuanto a una posible racetothebottom*® a favor de las empresas multinacionales, puesto que
éstas procurarian servirse de la libertad de circulacion y establecimiento para instalarse alli donde las regula-
ciones sean menos restrictivas (Nicola, 2015: 187). Para corroborar el impacto de esta dimension tan vital en
nuestro estudio, procedemos a hacer un repaso sobre el posible impacto de TTIP en el ambito institucional.

En primer aspecto regulatorio a considerar es el "Sistema de Tribunal de Inversiones”, anteriormente conoci-
do como “Liquidacion del Estado Diferencial Inversor”, un mecanismo para resolver las controversias entre los
inversores y el Estado. Muchos han visto en él un claro peligro en la medida que podria limitar el derecho de
los gobiernos a regular en favordel interés publico (De Ville y Siles-Brigge, 2016: 115)**.Por el contrario, otros
autores como Chase (2015) sugieren que el nuevo “Sistema de Tribunal de Inversiones” propuesto por la Co-
mision Europea para la TTIP favorece el Estado en las disputas con las multinacionales. De Ville y Siles-Brigge
(2016: 90-91) matizan ambas posturas al sefialar que, si bien la eventual implementacion de estos tribunales
arbitrales no implica un asalto a la democracia, no se puede negar que con el tiempo puedan tener un efecto
significativo concediendo mas poder a los inversores.

En definitiva, nos encontramos frente a otro ambito de desacuerdo en que no existe un consenso sobre las
consecuencias que puede tener esta medida en el reequilibro de poder entre Estado y mercado. Ahora bien,
desde un punto de vista estrictamente juridico-constitucional, podemos afirmar que la introduccion de esta
medida implica una desnormativizacion constitucional de mayor intensidad a la producida en la Union Euro-
pea. Esto se debe a que, mas alla de afectar el funcionamiento del poder judicial y los derechos reconocidos
en las constituciones de los Estados firmantes, en este caso no existe ni el Tribunal de Justicia de la Unidn

*°E| anlisis de Capaldo (2014) apunta una pérdida de empleos en la Unién Europea debido a la disminucién de las exportaciones europeas y el aumento
de las exportaciones estadounidenses. Esta aproximacion ha sido muy criticada por autores como Mustilli (2015: 324) y Bauer y Erixon (2015).

“°Este tipo de relacion tiene lugar cuando incrementa la competencia entre paises sobre ciertos sectores productivos y comerciales, y cuando se incen-
tiva a los gobiernos a reducir las regulaciones empresariales, derechos laborales, leyes medioambientales e impuestos a sociedades (Hamilton, 2014).

“*Anteriormente, dos Premios Nobel como son Paul Krugman (2015) y Joseph Stiglitz (2015), asi como el Instituto Peterson de Economia Internacional
(2015), ya habian expresado su oposicion a la version del mecanismo de arbitraje internacional presente en las negociaciones del TPP por considerar
que éste ponia en peligro el poder de los gobiernos para salvaguardar el interés publico.
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Europea ni la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unidn Europea que, aunque de manera imperfecta,
intenten salvaguardar el interés publico y los derechos de los ciudadanos*.

En segundo aspecto regulatorio a considerar esel temor a bajar el listdn a través de la armonizacién de la re-
glamentacion. En principio, el TTIP trata de reducir las diferencias innecesarias en las medidas no-
arancelarias, esencialmente reguladoras, a fin de impulsar el intercambio de bienes y servicios, asi como el
flujo de inversiones extranjeras directas (Meuwese, 2015: 154). A tal fin, se ha previsto la creacion de un Con-
sejo para la Cooperacion Reguladora que monitoree y facilite la implementacion de los elementos que estan
recogidos con caracter general.Sin embargo, se teme que al hacerlo se podria bajar el listonque protege a las
personas, por ejemplo, en el ambito de la proteccion laboral, el medio ambiente, los organismos genética-
mente modificados y la carne de vacuno hormonada(Wiener y Alemanno, 2015: 133). Hay, en este contexto,
un temor fundado a que las corporaciones, que no deben rendir cuentas, puedan afectar procedimientos re-
gulatorios sin que los intereses de los ciudadanos sean considerados (Nicola, 2015: 188).

A dia de hoy, en estos cuatro ambitos los ciudadanos de los paises miembros de la Union Europea tienen mas
derechos que los ciudadanos estadounidenses y, con la firma del TTIP, existe el temor que Europa se vea for-
zada a rebajar el nivel de proteccion de los mismos perjudicando a los ciudadanos europeos. A continuacion
se resumen las principales inquietudes en relacion a los mismos:

e Respecto a la proteccion laboral, segun Thea Lee(2015: 321)"los EE.UU. sélo han ratificado dos de los
ocho convenios sobre los derechos fundamentales del trabajo de la Organizacidn Internacional del
Trabajo, y la legislacion antisindical a niveles estatal y federal sigue violando los derechos internacio-
nalmente reconocidos de los trabajadores”. Para los ciudadanos europeos esto podria suponer la
pérdida de algunos derechos laborales y una limitacion de los derechos de representacion colectiva.

e En relacion al medio ambiente, el principio de precaucion constituye un elemento estructural del de-
recho comunitario®. Sin embargo, pese a la importancia cardinal de este principio, éste se encuentra
ausente en todo el texto que se ha hecho publico del TTIP. A este hecho se une el hecho de que tam-
poco se prevén instrumentos para poner en practica los acuerdos modestos alcanzados en la Cumbre
del Clima de Paris de 2016.

e Siguiendo con la cuestion de los organismos genéticamente modificados, mientras que la legislacion
estadounidense permite su uso, la Unidn Europea no.

e Respecto a la no menor cuestion de la carne de vacuno hormonada, debe recordarse que en 1985 el
Parlamento Europeo prohibié la carne de vacuno hormonada y que, en el pasado, Estados Unidos ya
cuestiono el derecho de la Union Europea de prohibir la carne estadounidense dado que el Codex*

“* Para hace una revision extensa sobre esta cuestion ver el libro de Martinez Sierra (2008).

“De hecho, el articulo 191.2 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea sefiala con claridad que “la politica de la Unién en el ambito del medio
ambiente tendra como objetivo alcanzar un nivel de proteccion elevado, teniendo presente la diversidad de situaciones existentes en las distintas
regiones de la Union. Se basara en los principios de cautela y de accion preventiva, en el principio de correccion de los atentados al medio ambiente,
preferentemente en la fuente misma, y en el principio de quien contamina paga”.

““ El Codex Alimentarius o “Cédigo alimentario” fue establecido por la FAO y la Organizacién Mundial de la Salud en 1963 para elaborar normas alimen-
tarias internacionales armonizadas, que protegen la salud de los consumidores y fomentan practicas leales en el comercio de los alimentos
(http://www.fao.org/fao-who-codexalimentarius/codex-home/es/).
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habia afirmado que la carne de vacuno alimentada con hormonas era segura. El panel de la Organiza-
cion Mundial de Comercio fallé a favor de los Estados Unidos alegando que la prohibicion de la Unidn
Europea de importar carne tratada con hormonas no se basaba en una evaluacion cientifica adecuada
del riesgo y que la evidencia cientifica presentada en apoyo de la misma era insuficiente (Lawrence,
2007).Sin embargo, Europa se negd a obedecer (verano 1997) y los Estados Unidos impusieron san-
ciones de $117 millones (mayo de 1999) y mas tarde también respondieron con restricciones al co-
mercio de bienes de la Unidn Europea. Las partes anunciaron un acuerdo provisional el 6 de mayo de
2009 por el que la Unidn Europea aumentaria cinco veces las importaciones de carne de vacuno sin
hormonas de crecimiento de Estados Unidos. A cambio, los Estados Unidos dejarian de incrementar,
y en Ultima instancia pararian, las sanciones de represalia. En 2013 ambas partes extendieron el
acuerdo hasta agosto de 2015y, hoy por hoy, este conflicto aun no se ha resuelto por completo.

Asimismo, existe un temor que el presente tratado no pueda crear un efecto de “enfriamiento” regulatorio en
el que, aunque finalmente la Union Europea no disminuya la proteccion, la competencia con los Estados Uni-
dos conlleve, en el futuro, una intervencion minima o nula de la Unién Europea en campos en los que tradicio-
nalmente ha sido bastante activa. (De Ville y Siles-Brigge, 2016: 78-79) Ello tendria, ademas, un impacto en
los Estados miembros, quienes no podrian contrarrestar tal dinamica.

En tercer aspecto regulatorio a considerar es el tema de la privatizacion de los servicios publicos al aceptar el
establecimiento de una lista reducida de aquellos servicios que no se pueden privatizar. En marzo de 2015, la
Comisaria Cecilia Malmstrém y Michael Froman, representante de Estados Unidos para Cuestiones Comercia-
les, firmaron la “Declaracion conjunta sobre los servicios publicos” que afirmaba que todos los acuerdos co-
merciales de la Unidn Europea dejan a los gobiernos libres para ejecutar los servicios publicos como deseen en
sectores como el agua, la educacién, la salud o los servicios sociales*.

Sin embargo, la Comision Europea no ha publicado ningun texto oficial sobre este tema i el TTIP, como todos
los tratados de nueva generacion, establece que las partes deben negociar sobre la base de lo ya liberalizado
con el acuerdo multilateral sobre el comercio de servicios firmado por la Organizacion Mundial del Comer-
cio.De hecho, con el objetivo de profundizar en la apertura de los servicios a los proveedores extranjeros, las
partes han manifestado la voluntad de utilizar el TTIP como un nuevo mecanismo para establecer las excep-
ciones a la liberalizacion, la denominada lista negativa, asi como la necesidad de aprobar clausulas de irrever-
sibilidad de la liberalizacion“® (Guaman,2015). En este sentido, son muchas las voces que sefialan que este
caracter excesivamente rigido constreiiira las posibilidades futuras de decision de los Estados miembros sobre
los servicios publicos que quieran ofrecer (Krajewski y Kynast, 2014)

Por otro lado, para terminar de analizar la politica regulatoria implicita en el TTIP, cabe destacar que no todas
las regulaciones europeas-comunitarias son necesariamente mas estrictas que las americanas. Hay areas,
aunque menos que en sentido contrario, en las que las regulaciones estadounidenses son mas exigentes que
la de sus pares europeos (Wiener y Alemanno, 2015: 104). Desde la ldgica de nuestro articulo, conviene desta-

“* En esta declaracion afirmaban que “Ningun acuerdo comercial de los Estados Unidos o de la Unidn Europea obliga a los gobiernos a privatizar servi-
cio alguno ni les impide que amplien la gama de servicios que ofrecen al publico. Por otra parte, estos acuerdos tampoco impiden que los gobiernos
ofrezcan servicios publicos prestados anteriormente por proveedores privados; la contratacion de un servicio publico con proveedores privados no
significa que este se integre irreversiblemente en el sector comercial”.

6 . . . . . . . . 1 .
“*La llamada clausula ratchet prohibe a un Estado reintroducir una barrera comercial que él mismo removid y provocando la congelacion de un estadio
determinado de privatizacion que no podra ser revertido aunque asi lo pretenda un gobierno legitimamente elegido por la ciudadania (Garcia-Cano y
Tejera 2009, 99-108).

70



Estado y Constitucion frente al TTIP...

car este aspecto porque, con ello, creemos poner de manifiesto dos cosas: en primer lugar, que nos encon-
tramos en una situacion de pérdida conjunta y no en una situacion de win-win. Es decir, estos tratados comer-
ciales de nueva generacion no se han construido sobre la Idgica de beneficiarse mutuamente de los mayores
estandares sino que lo han hecho sacrificando los estandares mutuamente en un mal entendido, para los con-
sumidores de ambos lados del atlantico que no para las empresas, intercambio de cesiones. Por otro lado,
porque pone de manifiesto también que estos tratados comerciales de nueva generacion funcionan con una
l6gica propia de globalizacion desnormativizadora. Es decir, no suponen una imposicion de los Estados Uni-
dos hacia la Unién Europea ni al revés, sino que siguen una légica propia que desnormativiza todas las formas
de podery derecho que incluye en los ambitos de su alcance.

Las formas son el fondo: El secretismo en las negociaciones del TTIP

Una ultima cuestion que afecta de lleno a valores constitucionales como el principio democratico, el principio
de transparencia y el principio de publicidad seria el secretismo imperante como pauta en las negociaciones
del TTIP hasta el punto de que, ya solamente por este motivo, se ha generado un prejuicio sobre el contenido
del mismo en las opiniones publicas europeas. De hecho, diversas ONGs han cuestionado la metodologia de
las negociaciones, puesto que éstas no solamente se han llevado a cabo a puerta cerrada, sino que se ha pre-
tendido que no se conozca el contenido del mismo hasta el critico momento de la firmasy. Ello ha llevado a
que se especule con el contenido de la negociacidn y con la idea de que una mayor transparencia implicaria
aun una mayor oposicion a la ya existente (De Ville y Siles-Brigge, 2016: 117).

Esta estrategia de los negociadores, no solamente se ha demostrado perjudicial para los objetivos de conse-
guir la firma del acuerdo y su puesta en vigor, sino que puede provocar que se pueda argumentar que el TTIP
ha surgido contra el propio Derecho Comunitario, precisamente en aspectos que tienen que ver con la afecta-
cion a derechos de la ciudadania europea. Asi, el articulo 11.2 del Tratado de la Unidn Europea recuerda la
necesidad del didlogo transparente con la ciudadania. Asimismo, el articulo 15 Tratado de Funcionamiento de
la Unidn Europea dispone que a “fin de fomentar una buena gobernanza y de garantizar la participacion de la
sociedad civil, las instituciones, 6rganos y organismos de la Unidn actuaran con el mayor respeto posible al
principio de apertura”.

Conforme a esta regulacion, cualquier ciudadano de un Estado miembro de la Unién Europea deberia tener
acceso a los documentos de las instituciones de la Unidn Europea. Cabe destacar que dicho acceso no es ilimi-
tado. Sin embargo, dicha restriccion debe ser motivada por razones justificadas (Nicola, 2015: 200).Por ello
puede afirmarse que la falta de acceso no solo afecta al éxito de las negociaciones, sino también al limitado
control politico del sistema de contrapoderes y de equilibrio institucional de la Union Europea, puesto que el
Parlamento Europeo, asi como los Parlamentos Nacionales, se ven privados del ejercicio de una de sus fun-
ciones primordiales. Para paliar las crecientes criticas en este ambito, la Union Europea tiene una web en la
que libera parcialmente informacidn sobre el TTIP. Sin embargo, un analisis basico de esta webdemuestra
que, con la informacion desplegada en la misma, ni los parlamentos citados ni los ciudadanos pueden hacer
una funcidn control ni tener un debate informado sobre las virtudes y los problemas que pueden sobrevenir
del acuerdo(Nicola, 2015: 200).

“’Atitulo ilustrativo debemos destacar que una plétora de asociaciones y autores coinciden en sefialas los aspectos sefialados o, al menos, la controver-
sia existente sobre la intensidad en la que se va producir el tsunami TTIP. La iniciativa Stop TTIP (https://stop-ttip.org) es un buen ejemplo de ello.
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Mas alla de las criticas antes enumeradas, dicho proyecto constituye un desafio mayoren lo que concierne al
rol de los Estados-nacion como garantes de los derechos fundamentales contenidos en sus constituciones y
de control de los gobiernos en su labor ejecutiva, asi como de mantener los equilibrios en la cesién competen-
cial en el ambito comercial a la Unién Europea y, a los efectos de las negociaciones en este ambito, del rol de
la Comision. De hecho, la posibilidad de que, en el futuro, se pueda modificar el acuerdo sin necesidad de rati-
ficacion doméstica constituye una novedad vulneradora de cualquier principio constitucional minimo de ejer-
cicio y control del poder que, como no podia ser de otra manera no ha escapado de las criticas (De Ville y Si-
les-Brigge, 2016: 75).

4. Conclusiones

Existe un consenso generalizado en cuanto a la insuficiencia del Estado tradicional para enfrentar los multi-
ples desafios de la globalizacion. Para ello, la regulacion trasnacional pareceria ser una solucion (Nicola, 2015:
190). En este sentido, en un principio, se creyo y tal vez aun se cree que los actores regionales, tales como la
Unidn Europea, e incluso intentos interregionales como el TTIP, podrian, en cierta manera, complementar el
rol del Estado-nacion en cuanto a la proteccion de los derechos de los ciudadanos. Sin embargo, a pesar de
que existe un innegable avance en las organizaciones de ambito supranacional, ciertamente en la Union Eu-
ropea, estos avances se han producido siempre como reaccion a las desafecciones sociales que genera un
sistema que huye del corsé constitucional ortodoxo.

Durante los ultimos afios los ciudadanos han visto como, en nombre de la eficiencia o la sequridad, se forzaba
el marco de sus derechos. Como hemos puesto en este articulo, la Union Europea ha adoptado un modelo de
distribucion competencial y de toma de decisiones que, con caracter general, permite decidir en Bruselas
cuestiones que antes decidian los Estados miembro al amparo de un sistema mas ortodoxo desde el punto de
vista constitucional. Complementariamente, el sistema de garantias judiciales establecido en la Union Euro-
peay su relacion con el sistema de garantias judiciales de los Estados miembros no cubre la eventual vulnera-
cion de los derechos de los ciudadanos de los Estados miembros a manos de la Union Europea con las mismas
garantias que las constituciones mas garantistas. La afectacion sobre las competencias constitucionales de los
Estados miembros y del tradicional poder soberano estatal, no ha venido necesariamente complementado
con un acompafiamiento, en tiempo y forma, en la dimensién de los derechos fundamentales y el principio
democratico.

Como hemos explicado, la Union Europea ha ido reaccionando de forma tardia ante las deficiencias juridico-
politicas de las instituciones que la conforman. Y cuando ha reaccionado ante las consecuentes criticas, como
fue en el caso de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unidn Europea en el Tratado de Lisboa, lo ha
hecho de forma imperfecta y limitada. Ademas, cuando ha realizado reformas estructurales del Derecho Co-
munitario, han aparecido otros golpes de realidad que la han tornado si cabe mas limitada; asilo hemos ejem-
plificado con la crisis econdmica y financiera, que ha provocado otra reaccion de politica de hechos consuma-
dos que supera ampliamente el terreno acortado por las reformas del Tratado de Lisboa. Asi creemos haberlo
puesto de manifiesto en este articulo en el caso de la Unidn Europea analizando las reformas lideradas por el
Consejo Europeo como reaccion a la mencionada crisis econdmica y financiara, donde se han adoptado deci-
siones que ejercen competencias que la Unidn Europea no tiene y que afectan a las competencias estatales y a
los derechos de los ciudadanos sin que ni siquiera se haya producido una cesion competencial previa a favor
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de la Union Europea. Es decir sobre la UE concluimos que hay un innegable vaciamiento constitucional estruc-
tural y que éste se palia parcialmente de forma tardia y limitada.

El TTIP, como casi todos los acuerdos bilaterales de la historia, es el reflejo de las tendencias que durante
décadas (hasta la llegada de Trump) se han venido forjando en las politicas de la Unidn Europea y de los Esta-
dos Unidos. A los efectos de nuestro estudio, la tendencia fundamental compartida por ambas administracio-
nes es la de la despolitizacion con las tendencias recientes en la integracion europea, donde las decisiones
también se delegan cada vez mas a los organismos no elegidos y lejos de las instituciones democraticas

(Scharpf, 1999).

EI TTIP bebe de la filosofia y el discurso que idealizan el funcionamiento eficiente de los mercados y trata de
reducir al minimo las restricciones impuestas por la toma de decisiones democraticas en la conformacion de
las politicas publicas, ya que las considera inherentemente susceptibles a intereses especificos de grupos so-
ciales y, por tanto, ineficaces (De Ville y Siles-Brigge, 2016). Por lo tanto, existe una coherencia entre el mo-
delo econédmico dominante producido en el inicio de las negociaciones TTIP y el contenido de estas conversa-
ciones: ambas son esencialmente sobre la conveniencia de disciplinar el sector publico tanto como sea posible
y se basan en la expectativa ficticia de crear un mercado perfecto (De Ville y Siles-Brigge, 2016).

También el contenido del TTIP y sus mecanismos de funcionamiento estan disefiados para superar los filtros
constitucionales, especialmente en los dmbitos de los derechos econdmicos, sociales y ambientales. Incluso
previendo reformas materiales sin pasar por los procedimientos requeridos para su aprobacion. El TTIP pues,
como la Union Europea, conlleva un vaciamiento constitucional (en relacion con el principio democratico y los
derechos fundamentales) de los Estados-nacion miembros de la Unién Europea, asi como de los Estados Uni-
dos. Sin embargo, este vaciamiento constitucional resulta especialmente grave en el caso del TTIP por una
sencilla razon, a saber: en el TTIP no se prevén mecanismos que intenten paliar dichas afectaciones. Por su
naturaleza juridica de tratado internacional, ni procede una carta de derechos fundamentales, ni se estable-
cen mecanismos jurisdiccionales para garantizarlos, mas bien al contrario, se opta por mecanismos de resolu-
cion alternativa de conflictos que, como hemos visto, se alejan de los parametros constitucionales de garantia
desde su concepcion.

Es decir, sobre el TTIP concluimos que conlleva un innegable vaciamiento constitucional estructural en su
forma de reqular las relaciones comerciales y, a mayor abundamiento, por los condicionantes que impone en
los muchos aspectos conectados a los derechos de los ciudadanos afectados por el Tratado. Pero, y aqui esta
la vuelta de tuerca diferencial con la Union Europea, en el TTIP, por su distinta naturaleza juridica, no se prevé
ningUn mecanismo para paliar estos déficits. @&
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Abstract

The concept of open government is associated with themes such as access to information, citi-
zen participation, transparency, accountability, open data, collaboration and co-creation be-
tween government and civil society, also embracing innovation in public policy management.
Since it is associated with different areas of knowledge, distinct actors, cultural and political
contexts, the term may have different meanings. So, how to define open government? The
abundance of interpretations also generates expectations and frustrations among those in-
volved in open government processes. In addition, its lack of definition limits its scope in rela-
tion to new actors that could also be involved in the process of opening governments. There
are cross-cutting issues of great importance, which are not clearly included in the definitions of
open government, such as gender, diversity, inclusion, language, and accessibility. The aim of
this paper is to analyze different existing concepts and from there to propose some principles -
such as: effective participation; transparency and accountability; open data; opening and reus-
ing of public information; access and simplicity; collaboration and co-creation; as well as inclu-
sion and diversity - to obtain a broader definition of open government.
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Resumen

El concepto de gobierno abierto estd asociado a temas cémo acceso a la informacion, partici-
pacion ciudadana, transparencia, rendicion de cuentas, apertura de datos, colaboracion y co-
creacion entre gobierno y sociedad civil, abarcando aun innovaciones en la gestion de politicas
publicas. Por ser tratado por diferentes areas del conocimiento, distintos actores y contextos
politicos y culturales, el termo puede tener distintos significados. ;A fin de cuentas, como defi-
nir gobierno abierto? La riqueza de interpretaciones genera también expectativas y frustracio-
nes entre los que participan de procesos de gobierno abierto. Ademas, su indefinicion limita su
alcance en relacion con nuevos actores que podrian estar también involucrados en proceso de
apertura de gobierno. Hay temas transversales, de grande importancia, que no son claramente
incluidos en las definiciones de gobierno abierto, tales como género, diversidad, inclusion, len-
guaje y accesibilidad. El objetivo de este trabajo es analizar los diferentes conceptos existentes
y desde ahi proponer algunos principios cdmo: participacion efectiva; transparencia y rendicion
de cuentas; datos abiertos; apertura y reutilizacion de la informacidn publica; acceso y simpli-
cidad; colaboracion y co-creacion; asi cdmo inclusion y diversidad; para una definicion mas
amplia de gobierno abierto

Palabras clave

Gobierno Abierto; Principios; Concepto; Diversidad; Género; Colaboracion.

1. Introducao e apresentacao do problema

Governo aberto, em geral, se refere a temas que tratam de acesso a informacao, participacao cidad3, trans-
paréncia, colaboracdo entre governo e sociedade civil, inovagdes na gestdao e na formulacdo de politicas
publicas - em especial com uso de novas tecnologias de informagdo. Por tras do surgimento do conceito, esta
a ideia iluminista de que governos devem estar suscetiveis ao escrutinio da opinido publica. Por ser tratado
por diferentes areas do conhecimento, atores e contextos politicos e culturais, o termo tem ganhado distintos
significados. Como a possibilidade de implementar praticas inovadoras na gestdo e melhorar servi¢os publi-
cos; demonstrar compromissos no combate a corrup¢do, promover uma gestdo mais eficiente ou mesmo
gerar oportunidades economicas; além aprofundar a democracia e promover a participagao social.

Nesse contexto, paira uma pergunta norteadora para estudiosos, gestores e ativistas: A final de contas, como
definir governo aberto? A riqueza de interpretagdes traz o risco de gerar expectativas exageradas, frustragdes
e mal-entendidos entre os participantes de processos que envolvem o chamado governo aberto.

Acrescenta-se a essa preocupacao o fato de haver temas transversais, de grande importancia, que nao sao
claramente incluidos nas defini¢des de governo aberto, tais como género, diversidade, inclusdo, linguagem e
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acessibilidade. Dessa forma, torna-se fundamental revisitar o conceito amplamente difundido tanto na aca-
demia quanto por organismos internacionais com o propdsito de analisar os principais enfoques desses atores
e, ademais, propor novos elementos a fim de promover maiores discussdes na tematica.

Nesse sentido, esse trabalho tem o objetivo de analisar os diferentes conceitos existentes e a partir disso pro-
por a incorporacao de alguns principios como: participacdo efetiva; transparéncia e prestacdo de contas; da-
dos abertos; abertura e reutilizacdo de informacao publica; simplicidade de acesso; colaboragdo e cocriacao;
assim como inclusdo e diversidade. Com isso, se espera contribuir para o debate e a fim de ampliar a definicdo
de governo aberto, de forma que seja também mais consensual.

Estruturalmente, o documento esta dividido em 3 partes. A primeira discute as origens do governo aberto,
com uma discussao bibliografica sobre a tematica. Na sequnda parte, ha um mapeamento dos principais or-
ganismos internacionais e suas definicdes sobre governo aberto. Por fim, apresenta-se um novo conceito
mais geral de governo aberto que abarca diferentes tematicas. Ao final do documento, ha as consideracoes
finais sobre essa analise.

2. Origens do governo aberto

A tematica de governo aberto remonta a sequnda metade do século XVIII, com o surgimento de instrumentos
juridicos que abrem caminho para o estabelecimento de governos mais abertos. Nesse sentido, a legislagdes
que garantiram a liberdade de acesso a informacdo (Suécia) e a liberdade de imprensa - nos EUA, em 1776 e
na Franca, em 1789 - (Wikipedia, 2016) seriam pioneiras ao estabelecerem as primeiras bases modernas para
que governos se tornassem mais abertos ao controle da sociedade e sujeitos ao escrutinio publico. Mas sera
somente na segunda metade do século XX, em que paises democraticos desenvolverdo leis para garantir o
direito a informacgao publica.

O termo governo aberto ganha forca em 2009, quando é publicada a Declara¢cdo de Governo Aberto (OGP,
2011), no inicio da administragao do presidente dos Estados Unidos, Barack Obama, que em tese, reforcaria a
democracia, promoveria a eficiéncia e a eficacia por meio da transparéncia, da participacdo e da colaboracao
(US, 2009). Em setembro de 2011, com o surgimento da Parceria para Governo Aberto (Open Government
Partnership - OGP) - que atualmente tem a participagao de 70 paises — o termo entra definitivamente com
forca na agenda internacional.

Os principios que embasam o conceito do governo norte-americano sobre o tema governo aberto foram es-
tabelecidos a partir de trés ideias centrais: i) A transparéncia promove o controle social; ii) a participacdo dos
cidadaos melhora a eficacia governamental e a qualidade de tomada de decisdes; iii) a colaboragao incorpora
os cidadaos as agoes realizadas pelo governo. (Guimardes, 2014)

Para alguns dos estudiosos pioneiros sobre governo aberto sua defini¢do estaria ligada ao didlogo constante
entre os cidaddos e os gestores publicos sobre decisoes relacionadas a politicas publicas (Calderodn, 2010: 11);
a colaboragao para originar solucdes criativas para problemas de governo que impactam na populagdo (No-
veck, 2009: 11); democracia e a garantia dos direitos civis e liberdade de expressao (Ramirez-Alujas, 2012: 3).

Embora o conceito ndo esteja claramente definido, existem alguns preceitos — transparéncia; participacao
social; colaboragao — que sdao comuns ao que se chama de governo aberto. Em 2010, Calderdn e Lorenzo ja
afirmam que o conceito de governo aberto estava em “plena expansao e permanente redefinicao” (Calderdn
& Lorenzon, 2010: 13).
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3. O conceito de governo aberto para organismos internacionais

No ambito internacional, a agenda de governo aberto se intensificou, sobretudo, a partir dos anos 2011 com a
criagdo da OGP e a difusdo da Declaracdo de Governo Aberto e, nos seguintes, com a atuacao de diferentes
organismos internacionais que passaram a incorporar e difundir seus préprios conceitos.

Com a elaboracao de Planos de A¢ao nacionais (NAP), a OGP passou a ser um hub do tema no ambito inter-
nacional, visto que unificava atores em torno das a¢des especificas na area. Tanto na Declaragdo de Governo
Aberto, quanto na elaboracdo dos Planos de Acdo, a OGP difunde o conceito de governo aberto com base em
quatro principios: transparéncia, combate a corrup¢ao, empoderamento cidadao e uso de novas tecnologias.
Ainda de acordo com a Parceria, esses devem, necessariamente, aumentar a disponibilizagdo de informacdes;
fomentar a participacao social; implementar padroes de integridade e ampliar o acesso a novas tecnologias.

A articulagcdo em torno da OGP permitiu que, pouco tempo apds sua constituicdo, diversos organismos inter-
nacionais também passassem a difundir os preceitos de uma agenda que se coloca como inovadora para a
gestdo publica. Esses organismos agem de como difusores indiretos de politicas publicas (Weyland, 2004) e
atuam, muitas vezes, de forma integrada por meio de publicagdes, organizacdo de cursos e atividades em
diferentes paises, sobretudo na América Latina.

A Organizacao dos Estados Americanos (OEA), por exemplo, € um organismo de penetracao nos diferentes
niveis de governos, nacionais e subnacionais, na América Latina. Em 2014, a organizagdo publicou dois textos
distintos sobre governo aberto. Um sobre a agenda em ambito municipal (OEA, 2014) e outro, fomentado
pela organizagdo, que se discute governo aberto como um novo paradigma para a gestdo publica (Oszlak,
2014). Ademais, a OEA possui um programa especifico denominado Fellowship OEA de Gobierno Abierto en las
Américas’, para liderancas do tema na regido. Nesses documentos e em outras acdes, a OEA defende que
governo aberto é aquele que promove a transparéncia, acesso a informagao, colaboragao e participagao ci-
dada.

Apesar de apresentar o papel das tecnologias da informagdo e comunicagdo em documentos de pesquisa e
apostar nessas ferramentas para desenvolvimento da agenda de governo aberto, a OEA ndo incorpora a ino-
vagao tecnoldgica como definicdo central de governo aberto, como é possivel identificar na pagina inicial
sobre o tema dentro do Departamento de Gestdo Publica Efetiva. Nota-se que o organismo enfatiza as tema-
ticas do acesso a informagao e transparéncia como centrais para a consolidagao do governo aberto.

Ja o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), por meio de apoio financeiro e técnico, € um organis-
mo de grande influéncia na América Latina, sobretudo na propagacdo de ideias e conceitos para a promogao
de governos mais eficientes e efetivos. Nesse contexto, a agenda de governo aberto ganhou destaque, uma
vez que se propde promover a melhoria de servicos e modernizar, por meio do aumento da eficiéncia, a gest-
3o publica. Para exemplificar, em 2012, o BID apoiou uma publicacdo que versava sobre governo aberto e
transparéncia, em que relata os desafios para a regido da América Latina (Dassen e Vieyra, 2012). Essa dis-
cussao se sucedeu em 2014, com a publicacdo de documento de discussdo sobre os desafios da agenda de
governo aberto (Lopez Egafia, 2014) €, no mesmo ano, com a organiza¢ao do evento “Primeiro Didlogo Re-

*Ver mais sobre o Programa em: http://www.oas.org/es/sap/dgpe/opengovfellowship
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gional de Politicas de Governo Aberto de América Latina y el Caribe” com o propdsito de discutir a melhoria
de servicos publicos por meio transparéncia, uso de dados e participacdo. Mais recentemente, em 2016, o
Banco apresentou uma segunda analise sobre os progressos da agenda na América Latina.

Por sua vez, a Comissdao EconOmica para América Latina (CEPAL) também atua na difusdo do conceito de
governo aberto nessa regidao. Apresentado por essa Comissao como um novo paradigma na relagdo Estado-
sociedade, o governo aberto busca trazer a transparéncia, participagdo, dados abertos e prestacdo de contas
como formas de garantir a eficiéncia e a eficacia nas politicas publicas. Nesse sentido, a CEPAL produziu um
Biblioguias de Governo Aberto?, no qual sdo agregadas publicacdes dos principais organismos internacionais.

Além disso, desde 2013, a CEPAL organiza cursos para a difusdo do conceito de governo aberto.?

Por fim, a Organizagao para Cooperacao e Desenvolvimento Economico (OCDE) também é parceira da OGP
para a difusdo de governo aberto, atuando oficialmente como sécia multilateral da iniciativa. Entre 2013 e
2014, a OCDE realizou um estudo para levantamento das estratégias e praticas de governo aberto na América
Latina (OCDE, 2015), além de publicar resumos das iniciativas de governo aberto pelo mundo. A OCDE tra-
balha com o conceito de governo aberto utilizado pela OGP, mas inclui também elementos como engajamen-
to civico, acesso a informacgao, transparéncia orcamentaria, integridade e combate a corrup¢ao, uso de tecno-
logia da informagdo e comunicacao, midia social, dados abertos e desenvolvimento local.

Nesse sentido, pode-se identificar que esses organismos desempenharam a fun¢ao de difusores de modelos
de politicas publicas baseadas em diferentes principios de governo aberto. Concomitantemente a isso, forma-
ram-se redes de pesquisadores e estudiosos que contribuem de diferentes formas de propagacao da agenda,
quer seja na producao ou difusao de materiais, ou quer seja por suas atuagdes locais como agentes multipli-
cadores.

No quadro abaixo, apresentamos uma sintese das defini¢des do conceito de governo aberto de cada um dos
organismos internacionais citados em seus diferentes materiais. Esse levantamento foi realizado por meio de
pesquisa em paginas oficiais, documentos publicados e conteudos de eventos promovidos em que abordam
exclusivamente a tematica de governo aberto.

Com base nesse levantamento visualizado na Tabela 1, é possivel identificar pontos de convergéncia entre os
diferentes organismos. O primeiro destaque é para o (i) enfoque na politica de transparéncia e seus temas
correlatos, como acesso a informacdo e dados abertos. Todos os organismos analisados apresentaram a
transparéncia como eixo estrutural da agenda de governo aberto e, por esse motivo, é possivel notar que ha
uma associacao imediata entre governo aberto e governo transparente. A tematica de dados abertos, a lin-
guagem cidada e o acesso mais simplificado, por outro lado, aparecem de forma mais difusa dentro das dis-
cussoes sobre transparéncia.

*Ver biblioguia em: http://biblioguias.cepal.org/c.php?g=159545&p=1044330

*Ver lista de cursos em: http://www.cepal.org/es/courses/past/topic/49
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Tabela 1. Conceito de governo aberto por atores internacionais

Conceito

Enfoque

Parceria para Governo
Aberto - OGP

Governo que promove transparéncia, empoderamento da sociedade,
combate a corrupgdo e incorpora novas tecnologias para melhoria da
governanca. (OGP, 2011)

Transparéncia, empoderamento
da sociedade, combate a
corrupgao e incorporagao das
novas tecnologias para melhoria
da governanga.

Organizagdo dos
Estados Americanos -
OEA

“El Gobierno abierto se basa en los principios de:

Transparencia: un gobierno transparente dispone de informacion sobre
sus responsabilidades, actos, decisiones, datos, planes, fuentes y todo lo
demas relacionado con la sociedad. Colaboracion: un gobierno
colaborativo compromete, involucra y convoca los ciudadanos y demas
agentes sociales para solucionar los problemas publicos, de manera
colectiva, aprovechando el potencial y la energia de varios sectores y
actores sociales y privados. Participacion: un gobierno participativo
fomenta el derecho de la ciudadania a intervenir activamente en la toma
de decisiones politicas, promueve la interaccion entre el Estado y la
sociedad para que ambas partes puedan beneficiarse de sus
conocimientos, ideas y experiencias con la finalidad de mejorar la
calidad y eficacia de la accion publica.” (OEA, 2016)

Transparéncia, Colaboragdo e
participagdo.

Banco Interamericano
de Desenvolvimento -
BID

“Nao apresenta um concento claro, mas governo aberto se insere na
area de modernizagao/reforma do Estado, cujo foco é na abertura
(openness) e accountability” (BID, 2016).

(BID, 2016)

Transparéncia, accountability

Comissdo Econémica
para a América Latina
e o Caribe - CEPAL

“Un gobierno abierto se caracteriza por ser transparente y promover
participacion y esquemas de colaboracion, con el fin de mejorar la
calidad de los servicios publicos. ” (CEPAL, 2016)

Transparéncia,
colaboragdo/participacdo para
melhoria dos servigos publicos.

Organizagao para a
Cooperagao e
Desenvolvimento

“Open government - the opening up of government processes,
proceedings, documents and data for public scrutiny and involvement
(...). Both greater transparency and public participation can not only
lead to better policies and services, they can also promote public sector

Transparéncia,
engajamento civico,
accountability e

integridade.
Econdmico - OCDE integrity, which is essential to regaining the trust of citizens in the
neutrality and reliability of public administrations.” (OCDE, 2016)
Igual OGP
Omidyar Network Adotam o mesmo conceito da OGP. (Omidyar, 2014)
Adotam a mesma linha da OGP. Foco em dados abertos. (Avina, Igual OGP

Fundacdo Avina

2014)

Red Gealc

Politicas de governo eletronico focadas nos cidadaos, para
promover a transparéncia e participagao cidada. (Red Gealc, 2016)

Transparéncia e participag-
3o, a partir da perspectiva
do desenvolvimento do
governo eletronico

Fonte: Elaborado pelos autores deste artigo.
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O segundo destaque é (ii) o entendimento de participacdo social como um processo de colaboracdo entre a
sociedade civil e 0 governo. Isso denota um gradual consenso em torno do de uma nova visao da relacdo entre
Estado e sociedade civil, antes vista como conflituosa por natureza. Busca-se construir uma agenda em torno
de relagdo de cooperagdo/colaboracdo na formulagao de politicas. O aprendizado institucional e histérico de
cada pais, envolvendo por exemplo a trajetoria e lutas dos movimentos sociais deixa de ser relevante. O enga-
jamento civico, nesse contexto, aparece deslocado da trajetéria institucional e supde uma predisposi¢do da
sociedade como um todo nas iniciativas de participagao no ambito das politicas de governo aberto.

O terceiro destaque é sobre (iii) o papel da tecnologia enquanto eixo transversal para a agenda. Discussdes
sobre uso de ferramentas livres, codigo aberto e possibilidade de colaboracdo no proprio desenvolvimento
tecnoldgico ndo sdo incluidas como elemento central da proposta de governo aberto. Nesse sentido, a pro-
posta da "Caixa de Ferramentas"* (Cruz-Rubio, 2016) poderia incluir tecnologia como um eixo transversal
(Campagnucci, 2016). Além disso, é interessante observar que, mesmo sendo permeavel aos demais eixos, as
discussodes sobre formas de integracdo entre esses, desenho de estruturas de governangas intersetoriais e a
possibilidade de articulacdo ainda carecem de maiores elementos.

Por fim, o quarto destaque (iv) é sobre o objetivo final da agenda de governo aberto. Esse novo paradigma de
gestdo publica apresenta-se como uma resposta ao esgotamento do modelo atual de Estado e, por isso, o
tornard mais eficiente e com melhores servicos publicos. O viés da abertura de governo para fortalecimento
dos atores sociais, democratizacdo do poder publico e para a promocao da cidadania aparece mais pulveriza-
do, dentro da proposta de empoderamento do cidaddo. Ademais, ndo se aponta a possibilidade de dialogo
entre a agenda de governo aberto e temas transversais, sobretudo aqueles que visam a garantia de direitos
fundamentais como direitos humanos, inclusdo ou igualdade de género, para a potencializagao da agenda.

Com base nesse levantamento e nas possiveis lacunas, apresentamos para discussao uma proposta de princi-
pios ao estabelecimento de um conceito de governo aberto. Esses principios buscam melhorar tanto a articu-
lagcdo entre diferentes tematicas, como aprofundar em campos onde aparecem apenas de forma tangencial.

4. Apresentacao e comentarios dos principios sugeridos

Com base na analise dos documentos citados que tratam de conceitos ou visdes de governo aberto, passamos
aqui a discutir sobre aspectos ausentes ou ndo bem desenvolvidos que podiam ser fortalecidos para se alcan-
car uma definicdo mais abrangente de governo aberto.

Quando se trata de participacdo social, um dos principais problemas é definir que tipo de participacdo tera a
sociedade civil dentro de um processo de governo aberto. Frequentemente, a participagdo acaba se limitando
apenas a possibilidade de acessar informagdes e a realizagdo de consultas formais em processos de tomadas
de decisdo. Contudo, mesmo quando ha consultas € comum a inexisténcia de mecanismo de feedback aos
cidadaos, onde as contribui¢des sdo comentadas e as escolhas politicas justificadas. A participagdo desta for-
ma pode facilmente ser algo meramente estético, onde governos - que detém recursos e poder - podem legi-
timar politicas previamente decididas sob uma fachada democratica. Em tais contextos, envolvimento e en-
gajamento real de cidaddos sdo inexistentes e ndo fazem parte do calculo politico.

“Ver imagem: http://Jumdadoamais.com/wp-content/uploads/2016/04/gov_aberto.png

84




Qual conceito de Governo Aberto?...

A corresponsabilizagdo dos cidaddos, que sé é possivel através de processos participativos mais avangados,
ndo apenas fortalece a democracia como podem contribuir para o éxito de politicas publicas. Um bom exem-
plo disso sdo as experiéncias de or¢amento participativo (Avritzer, 2002; Touchton & Wampler, 2014). Assim,
ao se tomar como principio a participacdo, deve-se busca-la sua efetividade através do engajamento e o em-
poderamento do cidaddo. O quadro da Associac¢do Internacional para a Participagdo Publica (IAP2) é bastante
simples e amplo, podendo ser tomado como base para se estabelecer um principio.

Diagrama 1. Diferentes niveis de participagdo social

INFORMAR CONSULTAR ENVOLVER COLABORAR EMPODERAR
® 0 .“.‘.
o’ 0 &)
Informar Envolver > Empoderar
Nivel baixo de Nivel médio de Nivel alto de
engajamento engajamento engajamentoo

Fonte: IAP2, traduzido e adaptado por Jorge Machado (2016).

Governo aberto ainda é frequentemente confundido com dados abertos. No entanto, dados abertos ndo
garantem governo aberto e (Yu E Robinson, 2012). Os dados abertos tém sido colocados frequentemente
sobre um pedestal de ouro, como a solu¢ao para a maioria dos problemas envolvendo corrup¢ao, ineficiéncia
e falta de participagdo social. Eles podem ser vistos como importantes catalizadores de mudancas politicas,
econdmicas e culturais, mas que para terem efetividade, dependem de outras politicas para expressarem seu
potencial transformador. Ressalta-se que os dados abertos constituem um conjunto consolidado de princi-
pios’, o qual deve ser incorporado como um dos principios de governo aberto.

Um tema que ndo é tocado na discussdo sobre governo aberto € o licenciamento livre de dados e informacoes
sobre a qual ndo pesa nenhuma restri¢do por sigilo ou seguranca. Para dar valor a cadeia de informacgdo é
fundamental que esta circule e esteja disponivel para o maior nUmero de usos e reusos. Ainda que informacdo
produzida por entes publicos tenha protecdo em legislagcdes nacionais para seu uso, raramente essa garantia
¢é dada de forma automatica e dificilmente é apoiada como parte uma politica clara por Estados nacionais e
governos locais. Informacdo amplamente acessivel, disponibilizada de maneira pro-ativa e com garantias
legais de uso sao fundamentais para o um maior potencial de impacto de uma politica de governo aberto. Isso
também seria uma forma de alinhamento com outros direitos, como acesso ao conhecimento, cultura e di-
versidade presentes em diversas declaracdes como as de Diversidade Cultural (UNESCO, 2002), Direitos

® Para serem disponibilizados em formato aberto, pressupde-se que algumas regras devam ser seguidas em relagdo ao formato desses dados, tais
como: disponibilidade e acesso; reuso e distribuicdo; participagdo universal; completos; primarios; atuais; acessiveis; compreensiveis por maquinas;
ndo discriminatdrios; ndo proprietéarios; livre de licengas; e interoperaveis (W3C BRASIL, 2011, p. 13-16).
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Humanos (ONU, 1948), Convencao Internacional de Direitos Civis e Politicos (ONU, 1966), Cupula Mundial da
Sociedade da Informacao (WSIS, 2003, art. 1, 2 e 8), e as declara¢bes de Brisbane (UNESCO, 2010) e Maputo
(UNESCO, 2008).

Uma outra questdo que, embora muito importante, encontre pouco espago nos conceitos de governo aberto
é a da linguagem facil e da acessibilidade da informacao disponibilizada. Ao contrario disso, governo aberto
serd algo para poucos, pois sera sempre necessaria um conhecimento prévio ou especializado que ndo é co-
mum aos cidaddos para acessa-la. Hd muitos publicos que consomem a informacgdo, como desenvolvedores,
gestores, académicos, organizagdes ndo governamentais, jornalistas, entre outros. Para ter impacto e partici-
pacao social mais ampla, contudo, é preciso que a cidada(o) comum, tenha acesso facil e que possa compre-
ender a informagao que lhe é disponibilizada.

Embora a colaboragdo esteja sempre em destaque no conceito de governo aberto, esta presente na abertura
de dados, mas nem sempre nos processos (Ramirez-Alujas, 2012). Mobilizar diferentes interesses, demandas
e sobre tudo a inteligéncia coletiva é algo fundamental em uma politica de governo aberto. Além disso, cola-
boracdo também faz parte do conceito de governo aberto da OGP e dos organismos multilaterais, mas é ne-
cessario que, na pratica, tenha maior centralidade no planejamento de politicas, nas metodologias desenvol-
vidas e aplicadas e em processos de capacitacao de recursos humanos para seu exercicio. Nesse sentido, ex-
ercer de fato a cocriacdo, seja na elabora¢ao dos Planos de A¢ao nacionais (NAP) ou mesmo da Governanga e
nas tomadas de decisdo, no que diz respeito a sua implementagao.

Por fim, nas defini¢des de governo aberto, pouco aten¢do é dada a inclusdo e a diversidade. Sabe-se, por
exemplo, que em boa parte do mundo a participacdo de mulheres em processos politicos ainda é bastante
minoritaria. Em pleno século XXI, muitas democracias sdo ainda fortemente influenciadas pelo patriarcado.
Nao é o caso apenas dos paises asiadticos ou africanos, mas mesmo na América e no sul da Europa ainda se
luta pela participagdo politica igualitaria. E impossivel avangar em governo aberto sem tocar nessa questao.
Ja existem diversas declara¢des que tratam disso, além do disposto na Declara¢do universal de Direitos
Humanos, no que se refere a igualdade entre todos os seres humanos “em dignidade e direitos” (ONU, 1948),
ha a Convencdo sobre a eliminacdo de todas as formas de discriminagdo contra a mulher (ONU, 1979) e a De-
claracdo e Plataforma de acdo da IV Conferéncia Mundial sobre a mulher — Declara¢do de Pequim (ONU,
1995). Sobre os direitos das minorias, as referéncias mais importantes sdo o Pacto Internacional dos Direitos
Civis e Politicos (ONU, 1966), a Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discrimi-
na¢do Racial (ONU, 1965) e a Declara¢do dos Direitos das Pessoas pertencentes a Minorias Nacionais ou Etni-
cas, Religiosas e Linguisticas (ONU, 1992). A inclusdo da igualdade ndo apenas de género mas também a
promocao a participacao de deficientes, idosos e minorias e populagdes vulneraveis constitui aspectos trans-
versais que precisam ser tratados nas politicas de governo aberto. Isso inclui o desenho e o uso de tecnolo-
gias, metodologias, linguagens e dinamicas que de fato sejam inclusivas.

Cabe dizer que a maioria dos temas citados acima estao presentes também em 17 das 169 metas de los Obje-
tivos de Desenvolvimento Sustentavel — conhecidos como "ODS"” ou “"Agenda 2030” (ONU, 2015).
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Quadro 2. Proposta dePrincipios para o Governo Aberto

Principio Descricdo

L . A participagdo é incentivada e inclui informar, consultar, envolver e empoderar cidad-
1. Participagdo efetiva - o .
dos e organizagdes sociais.

2. Transparéncia e responsabili- Governos devem ativamente prestar contas de todos seus atos e assumir a responsabi-
dade lidade publica de suas a¢des e decisdes.

Devem ser disponibilizados dados abertos, completos, primarios, desagregados, atuais
3. Dados abertos e com permissao para sua utilizacdo e de acordo com os padrdes internacionais para
publicagao de dados na Web.

4. Abertura e reutilizagdo de A informagao puUblica deve circular para atingir seu pleno potencial. E priorizado o uso
informacdo publica de licengas livres, que permitam a reutilizagdo das informacdes.
5. Acesso e simplicidade Sempre que possivel, utiliza-se linguagem simples e de facil entendimento.

- . Praticas e politicas s§o concebidas de modo a estimular a colaboracdo e a cocriagdo em
6. Colaboragao e cocriagdo.
todas as etapas de processos.

Ha atencdo a diversidade e a inclusdo. Mulheres, deficientes, minorias e /ou vulneraveis
7. Inclusdo e diversidade estdo incluidos. A atencdo inclui o uso da linguagens, tecnologias e metodologias apro-
priadas para inlcuir as minorias.

Fonte: Elaborado pelos autores deste artigo.

O quadro 2 apresenta uma sistematizacdo do que consideramos os principios fundamentais para definir o
conceito de governo aberto. Sugere-se que orientem tanto o conceito nessa matéria quanto as discussdes em
torno de seu significado pratico e politico. Hipoteticamente aceitos, pode-se dizer que para um governo ser
considerado aberto, este deveria buscar atender ao conjunto desses sete principios — algo analogo aos princi-
pios de dados abertos®.

5. Consideracgoes finais

O estabelecimento de principios alinhados com convencdes e declaragdes internacionais, vem a fortalecer
politicamente a OGP. Elemento fundamental para que isso é seu didlogo com outros féruns e organismos
internacionais que visam promover a democracia e os direitos humanos. O conceito de governo aberto pode
ser melhor difundido e abracado se puder ser visto como um emulador de praticas governamentais progres-
sistas e transformadoras. Nesse sentido, o desenvolvimento de uma gramatica comum, a construcao de si-

®http://www.w3c.br/divulgacao/pdf/dados-abertos-governamentais.pdf
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nergias e o fortalecimento de sua legitimidade enquanto pratica politica deve ser uma prioridade para os
proximos anos.

Outro aspecto fundamental ¢ a inclusdo de novos atores politicos na promogao do governo aberto, para além
das organizagoes que tradicionalmente tém participado desde o surgimento da parceria em 2011. Nesse sen-
tido, a proposta apresentada neste artigo vai além de um convite para a discussdo, pois propdoe também am-
pliar o debate por meio de principios que convidam a aproximagao novos atores que até agora estao ao largo
do processo. @
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