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Resumen

El objetivo del presente trabajo es valorar la capacidad del marco normativo en materia de trans-
parencia para lograr la deseada transparencia en la gestién de las Administraciones publicas. Para
ello se revisa la literatura existente referida a experiencias internacionales, identificando aquellos
trabajos que refieren una ley o conjunto de leyes y miden el grado de transparencia en una fecha
posterior a su entrada en vigor. Posteriormente se analiza el caso de los municipios espafioles de
tamafo grande en relacién con la Ley 19/2013 de Transparencia, Acceso a la Informacion
Pdblica y Buen Gobierno. Para ello usamos los niveles de transparencia publicados, principal-
mente por el Indice STELOCAL para 2014 (afio de entrada en vigor de la ley) y 2017. Estos
datos se contrastan también con el indice elaborado y publicado por Transparencia Internacio-
nal Espana. Los resultados muestran una relacién significativa entre la ley y los logros en materia
de transparencia, si bien las conclusiones de nuestra investigacién presentan la evolucién de la
transparencia no solo como consecuencia del marco normativo, sino como resultado de una
suma de factores.

Palabras clave: transparencia en el sector publico, gobierno municipal, e-gobierno, regulacion.
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Abstract

The objective of this work is to assess the capacity of the regulatory framework on the issue
transparency to achieve the sought-after transparency in the management of public adminis-
trations. To this end, the existing literature focused on international experiences is reviewed,
identifying works looking at one law or set of laws and measure the degree of transparency at
a date after their entry into force. Subsequently, we analyze the case of big Spanish municipal-
ities in connection with Act 19/2013 on Transparency, Access to Public Information and
Good Governance. We thus use the levels of transparency published, mainly by the SIELO-
CAL Index for 2014 (year when the law came into force) and 2017. These data are also checked
against the index prepared and published by Transparency International Spain. The results
show a significant relationship between the law and achievements in terms of transparency;
yet, the conclusions of our research present the evolution of transparency not only as a result
of the regulatory framework, but as a result of a set of factors.

Keywords: transparency in the public sector, municipal government, e-government, regulation.

INTRODUCCION

Tras cuatro afios de vigencia de la actual ley estatal de transparencia y buen gobierno
cabria pensar que las Administraciones publicas espafiolas, concretamente las Adminis-
traciones locales, han sido capaces de reorganizar sus politicas a fin de hacerse mds trans-
parentes al ciudadano. ;Cudl ha sido la efectividad real del marco normativo? ;Puede
una norma modificar sustancialmente el estilo de gobernanza de una Administracién en
esta materia? Hemos tratado de buscar una respuesta susceptible de ser medida de forma
cuantitativa mediante la valoracién y comparacién de los niveles de transparencia logra-
dos (entendidos como visibilidad de la informacién en los portales municipales) por los
municipios de mayor tamafo (mds de 50 000 habitantes) a través de un indice confec-
cionado conforme al contenido de la ley de transparencia. Dicho indice se ha aplicado
para los ejercicios 2014 y 2017. El primero de los afios se corresponde con el momento
de entrada en vigor de la citada ley de transparencia, mientras que 2017, tres anos des-
pués, permite valorar el impacto de la ley una vez asumido su contenido y potencial-
mente puesto en practica por aquellas Administraciones afectadas por la normativa.

Metodoldgicamente hemos comprobado los resultados de dos de los indicadores de
transparencia existentes en el panorama espanol, analizando su evolucién general desde
la implantacién de la ley hasta la actualidad (2013-2017). Concretamente, el indice de
medicion de la transparencia municipal aplicado en el estudio divulgado en SIELOCAL!
en los anos 2014 y 2017 y el indice de transparencia de ayuntamientos elaborado por
Transparencia Internacional. Nuestra investigacién replica los indicadores con los
datos actualmente disponibles, lo que supone repetir cuatro anos después de la entrada

1. Sistema de Informacién Econémica Local. Disponible en: https://bit.ly/2Dn6N2Q.
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en vigor de la ley una foto de los niveles de transparencia municipal. La comparativa de
las dos imdgenes nos aporta datos concluyentes y esperanzadores sobre el impacto de la
normativa en la realidad cotidiana de la gestién de la transparencia.

Asi pues, nuestro trabajo comienza con una aproximacién conceptual al marco
normativo espafiol en materia de trasparencia; posteriormente aportamos evidencias
sobre la relacién o, en su caso, ausencia de relacién, entre normativa y grado de trans-
parencia en el entorno internacional. Finalmente, se presentan los resultados del tra-
bajo de campo realizado a partir de la informacién accesible en las pdginas web de los
ayuntamientos estudiados conforme a los datos mds recientes y actualizados.

LA TRANSPARENCIA: DEFINICION Y SEGUIMIENTO EN EL MARCO
NORMATIVO ESPANOL

La transparencia como concepto en el dmbito de las politicas publicas puede defi-
nirse como el acceso de los ciudadanos a la informacién oportuna y fiable sobre las
decisiones y el desempefo efectivo de las politicas pablicas (Armstrong, 2005). Se
trata de un término plenamente incorporado a los actuales modelos de gobernanza,
que cuenta con abundante bibliografia en lo que respecta a su justificacién como uno
de los objetivos que alcanzar por las Administraciones publicas, asi como elemento
caracteristico de los estilos de gestién publica estrechamente vinculado con la rendi-
cién de cuentas al ciudadano (Hood, 1991; Vigoda, 2002; Bertot ¢z 4l., 2010).

Villoria (2015) identifica la transparencia, junto con la participacion y la rendicién
de cuentas, como tres elementos clave para recuperar la crisis de legitimidad que afecta
alos Gobiernos. También se muestra como herramienta eficaz para mejorar la eficien-
ciay el control de la corrupcién (Villoria e Iglesias, 2017). En la misma linea, Guichot
(2014) ve en el contexto de profunda crisis de confianza politica, institucional y eco-
némica la causa propiciadora del cambio que ha colocado a la transparencia en la
agenda politica de forma no solo nominal, sino efectiva.

No obstante, antes de avanzar en el estudio de la transparencia en el marco norma-
tivo conviene aclarar dos conceptos diferentes: la transparencia en sentido abstracto y
la medicién de los datos aportados por las diferentes Administraciones en sus paginas
web. Villoria (2015) se refiere a esta distincién cuando habla del error de conectar
transparencia con portales y, a su vez, portales con multitud de datos. Para dicho
autor, la verdadera transparencia activa «se basa en aportar bases de datos compatibles
y reutilizables, y toda la informacién necesaria para conocer y controlar el funciona-
miento del Estado» (ibid.: 1984).

Por su parte, la transparencia en su concepto tedrico se concibe como una pieza de
lo que podriamos denominar buen gobierno, concepto que englobaria, ademds de la
transparencia, otros conceptos tales como los cédigos de conducta éticos, las buenas
précticas, la participacién ciudadana, etc. Wences ez al. (2014) recorren desde la perspec-
tiva mds amplia del buen gobierno las leyes aprobadas en Espafia para valorar la contri-
bucién de la Ley 19/2013. Ante la amplitud de la materia, la presente investigacion se
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limitar al estudio de dicha ley desde la perspectiva de la informacién publicada por las
Administraciones ptblicas.

Asi pues, la presente investigacion tratard de medir no la transparencia como con-
cepto tedrico, sino la informacién que las Administraciones locales espafiolas publican
en sus pdginas webs conforme al contenido previsto en la ley estatal de transparencia
y buen gobierno. Esto es, el grado de cumplimiento de la ley. Si bien, antes de valorar
las evidencias de cumplimiento o incumplimiento de la norma, se aborda el concepto
de transparencia en el ordenamiento juridico espafol.

Desde una perspectiva juridica no es posible encontrar una definicién unica, clara
y doctrinal, si bien aparece en textos juridicos de muy diversos dmbitos. En el entorno
del derecho internacional encontramos una referencia pionera en el art. 19 de la
Declaracién Universal de Derechos Humanos de 1948: «T'oda persona tiene derecho
[...] a investigar y recibir informaciones» (Asamblea General de las Naciones Unidas,
1948: 6). En el entorno europeo es posible encontrar referencias a la transparencia en
los arts. 6, 8 y 10 del Convenio Europeo para la proteccién de Derechos Humanos y
Libertades Fundamentales (2002), y con anterioridad en la Declaracién del Comité de
los Ministros del Consejo de Europa sobre la Libertad de la Expresién y de la Infor-
macién, adoptada el 29 de abril de 1982.

En cuanto al ordenamiento juridico espafiol se refiere, la transparencia encuentra
un primer y primordial hueco en el sistema electoral, concretamente en el art. 8.1 de
la Ley Orgédnica del Régimen Electoral General 5/1985, que a través de las juntas elec-
torales busca que los procesos de eleccién democriticos sean todo lo transparentes y
objetivos que deben ser (Sdenz de Santamaria, 2013: 25). En Espana, hasta la aproba-
cién de la ley especifica de transparencia no es que no se persiguiese la transparencia
en el dmbito de las politicas puiblicas, sino que lo que se regulaba eran pardmetros ten-
dentes a evitar la opacidad de las Administraciones. Conviene citar como antecedentes
mds inmediatos de la ley 2013 a la ley de transparencia en el dmbito publico-empresa-
rial (Ley 4/2007 de Transparencia Financiera de Administraciones y Empresas Pabli-
cas) y a la propia Ley Orgdnica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria, que en su
capitulo quinto desarrolla el principio de transparencia en el dmbito presupuestario.
No obstante, conviene destacar cémo en el sector publico espanol aparece normativa
especifica sobre transparencia en un momento previo a la entrada en vigor de la ya
citada Ley 19/2013 de dmbito estatal. Se trata de iniciativas en el entorno de la admi-
nistracién autonémica que se generalizardn tras 2013 con normas de dmbito autoné-
mico que imitan, y en ocasiones incorporan algiin requerimiento adicional, a la ley
estatal. La tabla adjunta muestra cronolégicamente estas iniciativas.
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Tasra 1.
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NORMATIVA AUTONOMA SOBRE TRANSPARENCIA

Comunidad auténoma Ano Ley
Comunidad Auténoma 1993 Normas reguladoras de Transparencia y Control de los Intereses
de Castilla-La Mancha Privados de los Gestores Publicos. Ley 1/1993 de 20 de mayo
Comunidad Auténoma 2006 Ley de Transparencia y Buenas Préctica en Administracién
de Galicia Pablica Gallega. Ley 4/2006 de 30 de junio
Comunidad Auténoma 2011 Ley de Buena Administracién y Gobierno de Illes Balears. Ley
de las Islas Baleares 4/2011 de 31 de marzo
Comunidad Foral de 2012 Ley Foral de Transparencia y del Gobierno Abierto de Navarra.
Navarra Ley Foral 11/2012 de 21 de junio
Comunidad Auténoma 2013 Ley de Gobierno Abierto de Extremadura. Ley 4/2013 de 21 de
de Extremadura mayo
Comunidad Auténoma Lt , Lo
i 2014 Transparencia Pablica de Andalucia. Ley 1/2014 de 24 de junio
de Andalucia
Comunidad Auténoma Ley de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja. Ley 3/2014
L 2014 .
de La Rioja de 11 de septiembre
. . Ley de Transparencia y Participacién Ciudadana de la Regién de
Regién de Murcia 2014 Murcia. Ley 12/2014 de 16 de diciembre
Reforma de la Ley 12/2014, de 16-12-2014 (LRM 2014/281), de
Regién de Murcia 2016 Transparencia y Participacién Ciudadana de la Regién de Murcia.
Ley 7/2016 de 18 de mayo
Comunidad Auténoma 2014 Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica de
de Canarias Canarias. Ley 12/2014 de 26 de diciembre
Comunidad Auténoma 2014 Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen
de Catalufa Gobierno de Catalufa. Ley 19/2014 de 29 de diciembre
Comunidad Auténoma 2015 Ley de Transparencia y Participacién Ciudadana de Castilla y
de Castilla y Leén Ledn. Ley nim. 3/2015 de 4 de marzo.
Comunidad Auténoma 2015 Ley de Transparencia de la Actividad Publica y Participacién
de Aragén Ciudadana de Aragén. Ley 8/2015 de 25 de marzo
. . Ley de Transparencia, Buen Gobierno y Participacién Ciudadana
Comunidad Valenciana 2015 de la Comunidad Valenciana. Ley 2/2015 de 2 de abril
Modificacién de la Ley 2/2015, de 2-4-2015 (LCV 2015/ 13), de
Comunidad Valenciana ~ 2015 Transparencia, Buen Gobierno y Participacién Ciudadana de la
Comunidad Valenciana. Ley 2/2016 de 4 de marzo
Comunidad Auténoma Ley de Transparencia y Buen Gobierno de Galicia. Ley 1/2016 de
. 2016
de Galicia 18 de enero
Comunidad Foral de Modifica la Ley Foral 11/2012, de 21-6-2012 (LNA 2012/178),
2016 de la Transparencia y del Gobierno Abierto. Ley Foral 5/2016 de
Navarra .
28 de abril
Comunidad Auténoma 2016 Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha. Ley

de Castilla-La Mancha

4/2016 de 15 de diciembre

Fuente: elaboracién propia.

Revista Espanola de Ciencia Politica. Nim. 48. Noviembre 2018, pp. 207-225



212 Leonor Mora, M. Luisa Delgado y José A. Rivero

EL IMPACTO DE LA NORMATIVA EN LA CONSECUCION DE LOS
NIVELES DE TRANSPARENCIA DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS: UN ENFOQUE INTERNACIONAL

Para valorar el impacto del marco juridico en materia de transparencia sobre las
actuaciones concretas de las Administraciones pubicas hemos tratado de recabar
experiencias especificas en el entorno internacional. Estas experiencias no resultan
concluyentes, si bien las diferencias politicas y sociales de los distintos paises con-
dicionan la relacién causa-efecto de norma y transparencia. De forma general, el
estudio citado por Bertot et al. (2010) —Open Society Justice Initiative, 2006)—
ya ponia de manifiesto que aquellos paises que disponian de leyes sobre transparen-
cia tenian tres veces mds de probabilidad de responder a las solicitudes de
informacién de sus ciudadanos que aquellos otros paises que carecian de leyes espe-
cificas al respecto®.

Jaeger y Bertot (2010) analizan el caso de Estados Unidos, pais pionero en
materia normativa, que cuenta con una ley aprobada en 1966, la FOIA (Freedom
of Information Act), que tiene por objetivo la transparencia de las actuaciones
publicas frente a los ciudadanos. En opinién de los autores, la existencia de dicha
ley no se ha traducido en logros reales en materia de transparencia, al despertar
recelos y poco entusiasmo en el ejecutivo de las diferentes Administraciones. Las
medidas introducidas por la Administracién Obama en 2009, el Open Govern-
ment Directive, han puesto a disposicién de los ciudadanos informacién a través de
diferentes sitios webs: www.data.gov; www.recovery.gov y www.usaspending.gov.
Estas iniciativas han impulsado la transparencia, si bien han puesto el foco en los
medios tecnolégicos y no humanos, segtin los autores, puesto que atin quedarian
por cubrir cuestiones referidas a la accesibilidad de la informacién y a la presenta-
cién de esta a un publico no siempre familiarizado con la terminologia propia de la
Administracién publica.

Pino (2012) presenta el caso de Honduras, pais que aprobé una ley de transparen-
cia y acceso a la informacién publica en 2006. Tras varios afios de vigencia, la norma
no parece haber repercutido de forma directa en aumentos significativos de los niveles
de transparencia publicos. Asi, el indice de Presupuesto Abierto (OBI) elaborado por
la Asociacién Internacional de Presupuestos (IBP) no arroja datos positivos: en 2006,
afo de aprobacion de la ley, la puntuacién obtenida por el pais fue del 38 %, mientras
que en 2008 y 2010 el porcentaje bajé hasta situarse en el 11 %?°. No obstante, el autor
del trabajo se muestra optimista sobre el impacto positivo sobre los niveles de transpa-
rencia, no tanto por efecto de la normativa, sino por la propia valoracién de la

2. Estudio realizado en 2006 para catorce paises.
3. El porcentaje se refiere a la publicacién de los documentos presupuestarios, a su publica-
cién oportuna en fecha y a la insuficiencia o no de la informacién contenida en los mismos.
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transparencia lograda expresada en indices externos como el Indice OBI, de gran pres-
tigio y difusién medidtica.

En el entorno de la Unién Europea, Lourenco e# /. (2012) analizan de forma
comparada el grado de transparencia alcanzado en las Administraciones locales portu-
guesas e italianas. Para ello construyen un indice disenado en el contexto del gobierno
abierto que valora y utiliza las posibilidades de internet. Concluyen que, a pesar de los
requisitos internacionales (UE) y nacionales (las propias leyes de transparencia nacio-
nales), tanto los municipios portugueses como los italianos atin no revelan datos deta-
llados necesarios para los procesos de rendicién de cuentas. Aunque gran parte de los
datos estdn disponibles (con mayor grado de disponibilidad en Portugal respecto a Ita-
lia), carecen de la visibilidad deseable, pues se presentan en formatos inadecuados para
facilitar su tratamiento auténomo y su andlisis.

En el afno 2000 el Reino Unido aprobé la FOI (Britain’s Freedom of Information)
para regular la informacién publica referida a las actuaciones de la Administracién
publica. En opinién de Lodge (2004), el impacto de este marco normativo fue muy
positivo. No solo se mejoraron los niveles de transparencia y el grado de rendicién de
cuentas, sino que también se lograron otros objetivos secundarios como disponer de
mds informacién para la toma de decisiones por parte de los propios gestores, mejorar
la comprensién del sector publico por parte de los ciudadanos y aumentar la partici-
pacién de estos tltimos.

En Francia, la norma existente desde 1978 garantiza el acceso de documentos de
la Administracién tanto a otras Administraciones o instituciones en el marco de su
misién como al propio ciudadano. Tras cuarenta afios de vigencia de la norma, el tra-
bajo de Marique y Slautsky (2017) concluye reconociendo logros al marco legal, si
bien el éxito de la ley se concreta en tres niveles diferentes: institucional, técnico y ciu-
dadano. En el primero, atin reconociendo la eficacia de la norma, los autores destacan
que no es posible garantizar con total rotundidad el acceso a todas las estadisticas para
todas las instituciones solicitantes. El desarrollo técnico de la transparencia, a partir de
las TICs actuales, si parece un campo donde la normativa se ha mostrado eficaz. Final-
mente, con relacién al acceso a la informacién de los ciudadanos, se concluye que la
norma ha sido eficaz, aunque es necesario ir mds alld en cuanto a la presentacién y
accesibilidad de la informacién.

En Asia destaca el caso de Kim ez a/. (2009) estudian el impacto del modelo OPEN
(Online Procedures Enhancement for Civil Applications), desarrollado por el gobierno
del drea metropolitana de Seul para, mediante el uso de las TICs, favorecer la transpa-
rencia en la gestion publica y reducir la corrupcién. Dicho modelo, que comenzé a
aplicarse en 1999, ha contado con el reconocimiento del Gobierno nacional coreano,
para quien ha pasado a ser un prototipo. También cuenta con el reconocimiento de
instituciones internacionales como la ONU, la OCDE y el Banco Mundial. Su apli-
cacién ha demostrado la eficacia de disponer de un marco normativo coercitivo para
mejorar la transparencia y reducir la corrupcién.

Bellver (2007) aborda la transparencia desde una amplia perspectiva que incluye
actuaciones politicas y econémicas de los Gobiernos. Su estudio muestra una clara
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TaBLA 2.
REGULACION Y TRANSPARENCIA: CASOS PRACTICOS EN EL ENTORNO INTERNACIONAL

Valoracién impacto

Aspecto transparencia R .
P P normativa sobre nivel de  Fuente

Pais

regulado transparencia obtenido
USA (Freedom of La mera existencia de la
Information Act Transparencia. norma resulta Jaegery
—FOIA— e iniciativa Administracién federal insuficiente. Necesidad  Bertot
Open Government en sentido amplio de iniciativas accesibles  (2010)
Directive —OMB—. 2009) al ciudadano
Honduras (Ley de Transp arencta .
Transparencia y Acceso a la presupuestaria. Baja o muy baja Pino
p ) o Administracién. (2012)
Informacién Publica) .. .
Administracién estatal
. Nivel alto en cuanto a
Portugal (Ley 65/1993, Transparencia en . -,
. . la informacién
sobre Acceso a los sentido amplio . . Lourengo
disponible,pero con
Documentos (presupuesto, L et al.
o deficiencias en cuanto a
Administrativos, de 26 de contratos, etc.). . . . (2012)
. . la divulgacién efectiva
agosto de 1993) Administracién local 4 )
(no gobierno abierto)
. Nivel medio en cuanto
Transparencia en . .,
ntido ampli a la informacién Louren
Italia (Ley 241 de 7 de sentico amprio disponible, pero con ourengo
(presupuesto, contratos, o et al.
agosto de 1990) etc) deficiencias en cuanto a (2012)
L la divulgacién efectiva
Administracién local ) .
(no gobierno abierto)
UK (Britain’s Freedom of Transparencia y Muv alta Lodge
Information —FOI—) rendicién de cuentas et (2004)
Transpzi:nec:tlidzsde la Marique
Francia (FOIA, 1978) _ | pebspedtiva Media alta y Slautsky
institucional, técnica y
. (2017)
perspectiva ciudadana
Transparencia en
sentido amplio.
Corea del Sur (Modelo Especialmente en .
OPEN aplicado en el drea aquellos aspectos Muy alta S-Kim ez
d ¥ al. (2009)

Metropolitana de Seul) relacionados con las
medidas anticorrupcién.
Administracién local

Fuente: elaboracién propia.
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tendencia hacia la regulacién, —ya en 2007 eran muchos los paises que contaban con
normativa especifica al respecto®—. No obstante, sefiala otros factores tales como el
rol de las instituciones cuando hay una efectiva voluntad de transparencia, la demanda
de informacién desde la sociedad civil (ciudadanos, medios de comunicacién) y, sobre
todo, de los indices de transparencia construidos desde organizaciones supranaciona-
les a partir de modelos estindar, con expertos independientes y amplia difusion en los
medios de comunicacién. Este tltimo factor resulta, en su opinién, determinante para
elevar los niveles de transparencia.

Finalmente, conviene incluir la reflexién de Hood (2007), critica con los esfuerzos
de regulacién en materia de transparencia, que bien podrian explicar, o al menos en
parte, aquellos casos en los que la normativa en la materia no conduce a una mayor
transparencia de hecho. Para Hood algunos esfuerzos gubernamentales en materia de
transparencia responden a un intento de las diferentes Administraciones publicas de
evitar la «culpa» frente a posibles actuaciones politicas mds que al compromiso con los
ciudadanos. Desde esta perspectiva no se buscaria la eficacia real sino la mera justifica-
cién del politico.

EL CASO ESPANOL: IMPACTO DE LA LEY 19/2013 SOBRE LOS NIVELES
DE TRANSPARENCIA ALCANZADOS POR LOS AYUNTAMIENTOS
ESPANOLES. ESTUDIO EMPIRICO TRAS TRES ANOS DE APLICACION
DE LA LEY

Descripcion del estudio del caso

El objeto de esta investigacion son los 8116 municipios espanoles. No obstante, el
trabajo se centra solo en los ayuntamientos de mds de 50 000 habitantes, donde reside
el 53% de la poblacién espanola. En concreto, se observa la evolucién del nivel de
transparencia de los portales web de los citados ayuntamientos, que han pasado de 144
en 2013 a 141 en 2017°.

La seleccién de esta muestra obedece a dos aspectos clave: a) es representativa de
la mayor parte de la poblacién espafiola, y b) se dirige a los municipios con mds
necesidades relacionadas con el uso de portales web para acercarse a sus habitantes,
ya que se sabe que las Administraciones mds grandes estdn mds alejadas geografica-
mente de sus habitantes y, por tanto, necesitan de un mayor rigor en sus niveles de
transparencia y participacién que los municipios mds pequefios, donde la comuni-
cacién es mds facil.

4. Nos referimos a la normativa en sentido amplio, esto es, a las Leyes sobre Libertad de Informa-
cién (FOI).
5. Datos del INE, publicados y disponibles en octubre de 2017 (https://www.ine.es).
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Metodologia

Para comprobar el impacto legislativo sobre la evolucién del nivel de transparen-
cia de los municipios espanoles, se han estudiado los resultados de dos de los indica-
dores de transparencia existentes en el panorama espafol, analizando su evolucién
general desde la implantacion de la ley hasta la actualidad (2013-2017). Concreta-
mente, el indice de cumplimiento de la ley de transparencia (en adelante ICT) y el
indice de transparencia de ayuntamientos (en adelante ITA).

El indice de cumplimiento de la ley de transparencia (ICT)

El ICT ha sido desarrollado en la Universidad Rey Juan Carlos y sus resultados
son publicados periddicamente en la web de transparencia econémica SIELOCALS.
La seleccién de este indicador como principal via de andlisis viene determinada por-
que permite analizar el cumplimiento de los contenidos exigidos por la ley y, ade-
mis, porque fue publicado por primera vez en el momento inicial de aprobacién de
la citada ley y ahora, transcurridos ya cuatro afos. Dicho indice, acorde con los con-
tenidos desarrollados en la ley, consta de cuatro bloques diferenciados que se pun-
tian de 1 a 5. Los contenidos, valoracién y ponderacién en el indice se muestran en
la tabla 3. La ponderacién de cada bloque temdtico en el indice final obedece al an4-
lisis de los objetivos perseguidos por la Ley 19/2013 y al contenido de su articulado
(Delgado et al., 2017).

TaABLA 3.
RELACION DE APARTADOS, fTEMS ANALIZADOS Y PONDERACION EN EL /NDICE DE CUMPLIMIENTO
DE LA LEY DE TRANSPARENCIA (ICT)

Apartados Items Valoracién
Informacién institucional, organizativa y planificacién (T'1) 12 30 %
Informacién juridica (T2) 3 10%
Informacién econémica, presupuestaria y estadistica (T3) 34 50 %
Solicitud de acceso a la informacién (T4) 6 10%

Fuente: Delgado Jalén ez al. (2017).

El indice de transparencia de ayuntamientos (ITA)

Por ultimo, se ha comprobado la consistencia del indicador anterior (ICT) al
comparar los resultados generales obtenidos en ¢l con los aportados por el indice de

6. www.sielocal.com.
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transparencia de ayuntamientos (ITA). Este indicador es elaborado y publicado perié-
dicamente por Transparencia Internacional, uno de los organismos de transparencia
mds prestigiosos y relevantes del panorama nacional e internacional (http://transpa-
rencia.org.es/ita-2017/).

En la tabla 4 se muestran las principales caracteristicas de este indice. Como se
puede observar, este indicador es mds ambicioso y contempla otras dreas no cubiertas
por la actual legislacion espafiola.

TaBLA 4.

CARACTERISTICAS DEL INDICE DE TRANSPARENCIA INTERNACIONAL UTILIZADO

Indice ITA A partir de 80 indicadores agrupados en 6 4reas de transparencia

A) Transparencia activa e informacién sobre la corrupcién
municipal.
B) Pdginas webs, relaciones con los ciudadanos y la sociedad, y
participacién ciudadana.
Areas de transparencia ~ C) Transparencia econémico-financiera.
estudiadas D) Transparencia en las contrataciones, convenios, subvenciones
y costes de los servicios.
E) Transparencia en materia de urbanismo y obras publicas y
medioambiente.
F) Derecho de acceso a la informacién.

Ayuntamientos

. Los 110 ayuntamientos espafioles de mayor tamafio
estudiados

Periodo de tiempo

Ejercicios 2012 2 20177
comparado

Fuente: elaboracién propia a partir de la informacion de TI.

ANALISIS DE RESULTADOS

La tabla 5 muestra los resultados globales ofrecidos por el ICT en los afios analiza-
dos. A simple vista, parece que la implantacion de la ley de transparencia en Espafia ha
tenido un impacto muy positivo en los municipios espafioles que, de media, han
pasado de tener un 2,66 sobre 5 en 2014 a un valor promedio de 3,08 tres afios des-
pués, lo que supone un aumento del 15,6 % (sielocal.com). Esta mejora se produce en
los cuatro bloques que se evaltan, entre los que destacan los correspondientes a la
«informacién econdmica, presupuestaria y estadistica (T3)» y «solicitud de acceso a
la informacién (T4)».

7. Hemos optado por valorar la evolucién de la transparencia para el periodo 2012 a 2017 por
semejanza al periodo analizado con nuestro indice, si bien Transparencia Internacional dispone

del indice desde 2008.
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Es resenable que el tercer bloque (T3) es el que analiza la transparencia de la
informacién municipal mds sensible (contratos y presupuestos) y, por tanto, el que
tenfa mayor recorrido de mejora. Por otro lado, el cuarto bloque (T4) tiene un matiz
mids tecnoldgico ya que se corresponde con el acceso, claridad y facilidad de obten-
cién de la informacién, por lo que una mejora de la pdgina puede incrementar la
puntuacién obtenida en el indice siempre y cuando hubiera margen de mejora en
este aspecto.

Tasra 5.
EVOLUCION TOTAL Y PARCIAL POR CONTENIDOS DEL /NDICE DE CUMPLIMIENTO DE LA LEY DE TRANS-
PAReNcIA (ICT) 2014-2017

Institucional, ., Econémica, Solicitud Indice de
.. Informacién R ..
organizativa y uridica  Presupuestaria acceso a la  cumplimiento de
de planificacién J u(T2) y estadistica informacién la transparencia
(T1) (T3) (T4) (ICT)
ICT Promedio
2017 2,56 4,80 2,85 4,02 3,08
ICT Promedio
2014 2,32 4,79 2,35 3,07 2,66
Diferencia 0,24 0,01 0,50 0,95 0,42
Variacién % 10,14 0,19 21,34 31,10 15,60

Fuente: elaboracién propia a partir de SIELOCAL.

Gréficamente, por nimero de municipios, se observa cémo han ido proliferando
aquellos que aprueban (aceptable, normal y buena), en detrimento de los que atn
siguen suspendiendo en transparencia (calificacién nula e insuficiente).

Figura 1.
ESTADISTICA COMPARATIVA DE RESULTADOS 2017 Y 2014

Transparencia Nacional 2014
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8 59 61
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Transparencia nacional 2017
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Calificacion
Nula: valores comprendidos entre 0-1,25. Insuficiente: valores comprendidos entre 1,25-2,5. Aceptable: valores com-

prendidos entre 2,5-3,75. Normal: valores comprendidos entre 3,75-4,5. Buena: Mas de 4,5.
Fuente: elaboracion propia a partir SIELOCAL.

En un andlisis evolutivo por estratos de poblacién municipal (tabla 6) se observa
que, en media, todos los ayuntamientos han mejorado su ICT, siendo especialmente
significativa la mejora de los municipios mds pequenos, que inicialmente fueron los
que peores resultados obtuvieron y, por tanto, han sido los que mds atencién han pres-
tado a este aspecto.

TaBLA 6.
EvoruciON peL ICT POR ESTRATOS DE POBLACION MUNICIPAL

ICT 2017 ICT 2014 VAR
N Promedio Min. Max. Desv. N Promedio Min. Max. Desv. 17-14
Municipios
50.000- 79 2,84 0,00 4,51 1,00 81 2,36 0,22 3,88 0,38 20,22%
100.000
Municipios
100.000- 34 3,18 1,90 4,16 0,67 34 2,80 1,50 4,29 0,81 13,41%
200.000
Municipios

200.000- 15 3,55 2,09 420 0,58 16 3,08 1,77 4,23 0,74 15,43%
300.000

Municipios

300.000- 5 3,89 3,39 437 038 6 3,45 2,56 4,14 0,71 12,65%
400.000

Municipios

400.000- 2 3,33 2,50 4,16 1,17 1 3,17 3,17 3,17 0,00 4,99%
500.000
Municipios
>500.000
TOTAL 141 3,08 144 2,66 15,60 %

6 3,63 2,42 4,72 0,89 6 3,25 1,82 4,38 1,09 11,85%

Fuente: elaboracién propia a partir SIELOCAL.
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Respecto al andlisis de la evolucién de la transparencia a nivel territorial, y aunque
el nimero de municipios analizado no es similar entre comunidades (desde 1 munici-
pio en la Comunidad foral de Navarra hasta los 29 de Andalucia), los datos parecen
indicar que han sido las comunidades que peores resultados tuvieron en 2014 (Extre-
madura, Castilla-La Mancha, Galicia, Andalucia, etc.), las que han tenido una evolu-
cién mds positiva. Y, al contrario, las mejor posicionadas en 2014 han sido las que
muestran tendencia negativa (Comunidad Foral de Navarra, Aragén, Principado de
Asturias, etc.). Este hecho parece indicar que la imagen que muestran los resultados
de los indicadores y rankings publicados a partir de la ley han influido notablemente
en las politicas y preocupaciones posteriores de dichas Administraciones locales hacia
un mejor posicionamiento e imagen (ver tabla 7).

TaABLA 7.
VARIACION DEL ICT POR COMUNIDADES AUTONOMAS

Media Media Media Media Media

Comunidad Auténoma variacién  variacién  variacién  variacién  variacién
T1 T2 T3 T4 ICT
Extremadura 1,67 0,00 0,83 1,67 1,08
Galicia 0,97 0,24 1,01 1,55 0,97
Catalufa 0,55 0,00 1,15 1,20 0,86
Regién de Murcia 0,11 0,00 1,25 0,21 0,68
Castilla La Mancha 0,08 -0,83 0,96 1,81 0,60
Andalucia 0,16 -0,00 0,48 0,98 0,39
Islas Canarias 0,40 0,00 0,29 0,52 0,32
Comunidad de Madrid 0,30 0,33 0,15 0,79 0,27
Comunidad Valenciana 0,61 0,00 -0,14 1,00 0,21
Islas Baleares 0,45 0,00 0,15 0,00 0,21
Pais Vasco -0,83 0,00 0,81 0,14 0,17
Castilla y Leén -0,66 0,00 0,34 0,74 0,05
Cantabria -1,14 0,00 0,37 1,67 0,01
Principado de Asturias 0,57 -0,42 -0,59 0,83 -0,08
La Rioja -0,91 0,00 0,29 0,00 -0,13
Comunidad Foral de Navarra -0,91 0,00 -0,15 0,83 -0,26
Aragén -1,36 0,00 -0,07 0,42 -0,40
Total general 0,24 0,01 0,50 0,95 0,42

Fuente: elaboracién propia a partir SIELOCAL.

Finalmente, a tenor de estos resultados se ha comprobado la consistencia de los
resultados del ICT con los aportados por el ITA, y tal y como se desprende de
los datos de la tabla 8, concluimos que los resultados de ambos indices son similares
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(http://transparencia.org.es/ita-2017/). Conforme al indice ITA, la evolucién del
periodo 2012 a 2017 muestra evidencias de mejora en todas las dreas de transparencia
medidas. El indice global pasa de un valor de 70,9 en 2012 a 89,7 en 2017, lo que
supone una mejora de 18,8 puntos en un periodo caracterizado por la entrada en vigor
de la Ley de Transparencia 19/2013.

A partir de la informacién divulgada por TT en su pagina web podemos realizar la
siguiente comparacién en la evolucién de la transparencia por dreas:

TaBraA 8.
PunTUACIONES INDICE T1 POR AREAS. COMPARATIVA 2012 A 2017

Areas de transparencia 2012 2017 Evolucién 2012-2017
A) Informacién Corporacién municipal 72,2 92,7 + 20,5
B) Péginas webs relacién con ciudadanos 76,3 90,7 + 14,4
C) Transparencia econémico-financiera 71,2 93,1 +21,9
D) Contrataciones, costes servicios 68,6 85,8 +17,2
E) Urbanismo, obra publica y medioambiente 77,6 86,0 + 8,4
F) Acceso a la informacién 57,4 86,8 +29,4
TRANSPARENCIA GLOBAL 70,9 89,7 + 18,8

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos disponibles en la pdgina web de Transparencia Internacional Espafia
(http://transparencia.org.es/indice-de-los-ayuntamientos-ita/).

Resulta especialmente significativo que el drea relativa al acceso a la informacién,
tltima analizada, sea la que presenta una mejora mds relevante. La entrada en vigor de
la ley de 2013 parece explicar esta circunstancia, al tratarse de un drea especialmente
relacionada con los requerimientos legales.

DISCUSION Y CONCLUSIONES

La entrada en vigor de la ley de transparencia espanola ha tenido un efecto positivo
en los niveles reales de transparencia alcanzados por las Administraciones locales de
gran tamano. Las evidencias aportadas por el indice SIELOCAL asi lo ponen de mani-
fiesto. La escasa cultura por la transparencia hasta hace relativamente poco, ha dado
paso a un periodo de asimilacién de la normativa que normalmente solo podia poner
de manifiesto una mejora en el atin largo camino por recorrer.

Adicionalmente al indicador de cumplimiento de la ley elaborado que publica perié-
dicamente SIELOCAL (ICT), construido a partir de los requerimientos especificos de
la ley, otros indices como el de Transparencia Internacional, elaborados desde una
perspectiva tedrica mds neutral respecto a la ley 2013, también ofrecen evidencias
similares. Esto es, una mejora general de la transparencia lograda, especialmente signi-
ficativa en lo referente al acceso a la informacién.
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Asi pues, la relacién causal entre normativa y nivel de transparencia real alcanzado
si parece probada en el caso espafol, si bien somos conscientes de la existencia de mds
causas explicativas. Por tanto, los logros en materia de transparencia deben interpre-
tarse como resultado de la confluencia de un conjunto de factores entre los que la
entrada en vigor de la ley 2013 puede considerarse decisiva.

El factor cultural se muestra como elemento explicativo de la transparencia
alcanzada en el trabajo de Molina ez al. (2017), quienes describen los resultados del
proyecto Infoparticipa. Se trata de una metodologia que evaliia mediante auditoria
civica la situacién en materia de transparencia y comunicacién ciudadana de muni-
cipios catalanes durante el periodo 2012 (anterior a la entrada en vigor de la ley esta-
tal) a 2015 (posterior a la ley). A pesar de la existencia de ciertos déficits de
informacién, mds significativos en ayuntamientos de menor tamafo, parece recoger
una tendencia a la mejora. La explicacién que se sugiere para justificar esta evolu-
cién apuntaria a la falta de tradicién y cultura de transparencia que requeriria la
aportacion de criterios y modelos a los responsables politicos encargados de aplicar
el modelo de transparencia. El papel del propio ciudadano como demandante de la
informacién también debe destacarse como elemento relevante. Cordasco ez al.
(2017) plantea el rol de los ciudadanos como colaboradores sociales que pueden
incluso llegar a «cocrear» conocimiento y datos.

Por su parte, en el entorno internacional la identificacién de la aprobacién de nor-
mativa sobre transparencia con logros efectivos en la materia resulta, en general, acepta-
ble, si bien hay que destacar la existencia de otros factores relevantes tales como el papel
de la ciudadania o la existencia de indices o evaluaciones realizadas desde organizaciones
independientes, externas y con continuidad en el tiempo como elementos demandantes
de transparencia. Con relacién a este tltimo argumento, conviene destacar la importan-
cia de la visibilidad de los logros en materia de transparencia como elemento impulsor
del esfuerzo de las Administraciones publicas. Se trata de una retroalimentacién que
tiene su propia légica en los efectos de la gestién de la transparencia en los ciudadanos
en materia de credibilidad y confianza (Bauhr y Grimes, 2013).

Finalmente, conviene no caer en el triunfalismo al identificar la mera publicacién
de informacién con transparencia. La accesibilidad de la informacidn, esto es, la forma
en que la informacién se presenta al ciudadano, asi como la posibilidad de su explota-
cién y uso posterior, ain presenta un significativo margen de mejora.
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