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PRESENTACION

Con el Plan General de Accion 2020 el CEMCI ha ini-
ciado una nueva etapa, con un despliegue importante de
actividades y servicios concretos, unos nuevos, acordes
con los momentos actuales y por lo tanto modernos e
innovadores, y otros ya existentes, al considerarlos com-
ponentes eficaces y efectivos respecto de la funcion que
realizan y de los objetivos por los cuales fueron creados vy
que, por lo tanto, deben mantenerse. En cualquier caso, el
CEMCI continuard actuando bajo pardmetros de excelen-
cia, calidad, innovacion, modernizacion y perfeccionamien-
to, buscando siempre su posicionamiento como centro de
referencia en sus campos de actuacion principales: for-
macion, investigacion, documentacion y publicaciones.

El Programa de Documentacion y Publicaciones se-
guird manteniendo una estrecha vinculacion con los Pro-
gramas de Formacion e Investigacion para la seleccion de
los temas a publicar, teniendo en cuenta incluir temdaticas
de actualidad, normativa que afecte de forma directa al
ambito local, con una vision no solo tedrica sino tambien
practica, asi como temas relacionados con la gestion pu-
blica local.

En relacion al Programa de Investigacion, nos encon-

tramos ante la publicacion de los trabajos premiados en
la IV Edicion de los Premios CEMCI, en su doble modalidad

[15]
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“Investigacion cientifica avanzada de la administracion y el
gobierno local” y "Prdcticas municipales exitosas”.

La obra Arrojando luz sobre la gestion municipal: el
necesario camino hacia la transparencia de los munici-
pios espanoles, de RaaueL VALLE EscoLano, ha sido premia-
da en la modalidad “Investigacion cientifica avanzada de
la administracién y el gobierno local” de Premios CEMCIL

En su trabagjo, la autora nos plantea una brillante in-
vestigacion que “persigue conocer cémo se ha llevado a
cabo el proceso de implantacion de la transparencia en
los municipios espanoles, en qué momento nos encontra-
mos y cudles son los retos y posibilidades de futuro”.

Un trabajo ambicioso, con amplios objetivos y de ca-
rdcter novedoso, en cuanto a su enfoque orientado al dm-
bito local, que aborda desde la transparencia como valor
de las sociedades democrdticas, hasta el marco juridico
de la transparencia en la administracion local, pasando
por el diseno e implantacion de una administracion trans-
parente en los municipios con sus fortalezas y temas pen-
dientes, asi como el andlisis de la eficacia juridica de las
leyes de transparencia en los ayuntamientos espanoles.

Sin duda, consideramos que es un trabajo de gran
interés y actualidad para las administraciones locales, y
conflamos en que tenga buena acogida entre nuestros
lectores. Agradecemos a la autora el magnifico traba-
jo redlizado, y a todos los usuarios del CEMCI, el interés
demostrado en las actividades y publicaciones que este
Centro lleva a cabo.

CEMCI
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CAPITULO 1
INTRODUCCION






INTRODUCCION

1.1. OBJETIVOS, METODOLOG{A Y JUSTIFICACION DEL
ESTUDIO.

"Mi Administracion se compromete a crear un nivel de
apertura sin precedentes en el Gobierno. Trabajaremos
Jjuntos para garantizar la confianza publica y establecer
un sistema de transparencia, participacion publica y co-
laboracion. La apertura fortalecerd nuestra democracia
y promovera la eficiencia y efectividad en el gobierno”

(Obama, 2009).

En estas conocidas y sugerentes palabras de Barack
Obama, que forman parte del Memordndum dirigido por
el ex presidente a los responsables de las Agencias y de-
partamentos ejecutivos estadounidenses, se condensa
la esencia de la transparencia, asi como algunas de sus
razones de ser mds importantes. Apertura, participacion,
colaboracion; fortalecimiento de la democracia, eficien-
cia, efectividad.. son todos pilares clave, que como tales
se abordardn a lo largo de estas paginas, para llegar a
entender el corazon de la transparencia, esa tendencia
innovativa de raiz democrdtica, que en los Ultimos tiempos
a nivel global, y en la ultima década en nuestro pais, ha
llegado para quedarse, constituyendo a nivel cultural un

[19]
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cambio de paradigma en las relaciones entre el Gobierno
y la Administracion y el ciudadano.

La transparencia en la actividad publica constituye
hoy no solo una apuesta de futuro, sino mds bien una exi-
gencia del tiempo presente. Su vinculacion con todos los
valores de la buena gobernanza la convierte en un ele-
mento transversal irrenunciable que debe permear la or-
ganizacion y el funcionamiento del gobierno y la adminis-
tracion, a todos los niveles y en cualesquiera dmbitos. Asi
es por el estadio alcanzado por nuestras democracias, a
las gue la ciudadania demanda mucho mds gue unos re-
presentantes elegidos periédicamente, que actuen y de-
cidan en nombre suyo; junto a ello, las personas quieren
saber, conocer, participar en el dia a dia de la gestion de
los asuntos publicos. Por otro lado, el extraordinario po-
tencial gue nos brindan hoy en dia las nuevas tecnologias,
hace gue tales expectativas puedan y deban ser satisfe-
chas.

En ese contexto, Espana se ha subido recientemen-
te al tren de la transparencia, adoptando una ley estatal
con importantes obligaciones en materia de publicidad
activa y derecho de acceso a la informacion, que com-
pletd e integro exigencias de apertura informativa ya
presentes en diversos dmbitos sectoriales de la gestion.
Una norma que se aplica sin salvedades a las entidades
locales, a partir de cumplirse dos anos desde su entrada
en vigor. Las leyes autondmicas y las ordenanzas loca-
les completan un paisaje normativo complejo, cuya ob-
servancia debe posibilitar que contemos con municipios
transparentes, abiertos al ciudadano y cada vez mds
participativos, que permitan al tiempo el control demo-
crdtico de los gobiernos municipales vy la creacion de va-
lor a partir de la reutilizacion de los datos y documentos
publicos.

[20]



Introduccién

La presente investigacion persigue conocer como se
ha llevado a cabo el proceso de implantacion de la trans-
parencia en los municipios espanoles, en qué momento
nos encontramos y cudles son los retos y posibilidades de
futuro. Una investigacion ambiciosa, con objetivos amplios
y numerosos que ofrecen temdticas y aspectos a analizar
sumamente interesantes, y que en mi opinion resulta no
solo muy oportuna, sino original, en la medida en que, revi-
sada en detalle la literatura académica de la transparen-
cia en la esfera local, no existe ningun trabajo que estudie
las cuestiones que esta investigacion explora, enfocando-
se directamente en el dmbito municipal.

En esta Introduccion quisiera presentar en detalle las
caracteristicas que definen la presente investigacion, y
gue hacen de ella un estudio oportuno, original y por ello
dnico en materia de transparencia en la administracion
municipal.

Para hacerlo abordaré varias cuestiones. Comenza-
re realizando una revision academica sobre los diversos
textos e investigaciones que han analizado la transparen-
cia en el dmbito local, profundizando en el estado de la
cuestion a partir de las distintas cuestiones que en ellos
se estudian.

En dicho contexto, trataré de justificar la pertinencia
y originalidad del presente trabajo, a partir de la descrip-
cion detallada de sus trazos definitorios mds relevantes.
En primer lugar, expondrée la esencia, metodologia y ejes
de la investigacion, asi como las caracteristicas de la mis-
ma que la convierten en un trabajo novedoso y sugerente,
capaz de hacer comprender el proceso de desarrollo y
plasmacion de la transparencia en los municipios, a partir
de la reciente normativa existente sobre el particular en
nuestro pais. Un proceso del que se estudian todos sus

[21]
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pasos, analizando asimismo el grado actual de transpa-
rencia municipal, asi como las perspectivas de desarrollo
futuro, a partir de las fortalezas y barreras que la admi-
nistracion local ofrece.

Finalmente, en estas pdginas se mostrard tambien
una guia de los diferentes aspectos que aborda el trabajo,
gue aungue nucleado en torno a una investigacion empi-
rica, analiza diversas cuestiones que enmarcan el andlisis
de la transparencia municipal. Todas ellas serdn oportu-
namente abordadas, exponiendo su contenido y explican-
do su significado en el presente estudio.

1.2. LITERATURA ACADEMICA SOBRE TRANSPARENCIA
EN EL AMBITO LOCAL

Los municipios han asumido en nuestros dias el reto
de la transparencia en la gestion publica, un desafio que
tiene en este dmbito perfiles propios, al tratarse del ni-
vel mds cercano a los vecinos, el de mayor sensibilidad
y potencial capacidad de respuesta a sus expectativas y
problemas. La calidad de vida de las personas pasa asi
en gran medida por las actividades y programas de los
ayuntamientos, que asimismo representan el primer nivel
de participacion de la ciudadania en los asuntos publicos,
con un creciente protagonismo en las politicas publicas, y
un papel gue goza de un reconocimiento cada vez mayor
en un mundo globalizado, tanto por el fortalecimiento de
los gobiernos locales, como por los sustanciales cambios
de estos en su modo de operar (Caamano et al, 2013).

No es por ello extrano gque la literatura empirica haya
puesto el foco en los gobiernos locales, existiendo un im-
portante nimero de trabajos que analizan diversas cues-
tiones en directa conexion con la trasparencia en este

[22]



Introduccién

nivel de la administracion, que podrian sistematizarse en
tres categorias temdticas, todas ellas altamente intere-
santes para el objeto de nuestra investigacion.

L En primer lugar, encontramos un cierto numero de
estudios que giran en torno a la corrupcién a nivel local,
y gue en conexion con la misma, abordan la prevencion
de dicho fendmeno, que vendria de la mano, entre otras
estrategias y medidas, de la existencia de un mayor grado
de transparencia por parte de los gobiernos municipales.

2. Existen, en segundo lugar, un importante conjunto
de aportaciones centradas en el estudio de los factores
econdmicos y politicos determinantes de la transparen-
cia a nivel local, en su vertiente de publicidad activa, esto
es, textos que analizan la publicacion en internet de infor-
macién sobre la gestion publica local, literatura especial-
mente centrada -no en su totalidad- en la informacion de
indole econdmica, presupuestaria y financiera. Y también
destacan en este segundo grupo los trabajos que abor-
dan la medicién del grado de transparencia alcanzado
por los municipios, ya espanoles, o de zonas o dmbitos
geograficos mds reducidos de nuestro pais, utilizando di-
versos indices e indicadores disponibles.

3. Por otro lado, la implementacion de la normativa
de transparencia en nuestro pais ha corrido paralela al
establecimiento de diversos sistemas de seguimiento y
evaluacion, gue han persegquido aportar la imprescindible
informacién sobre el grado de cumplimiento de las obli-
gaciones legales de los entes locales en esta materia, asi
como fijar, a partir de los datos que arrojan tales indica-
dores, eventuales objetivos de mejora.

En esta linea, existen un buen numero de traba-
jos articulados en torno a iniciativas e evaluacion de la
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transparencia en el dmbito local, en ocasiones nacidas
de forma paralela a la aparicion de las diversas leyes de
transparencia. Entre ellos destaca el indice de Transpa-
rencia de los Ayuntamientos (ITA), elaborado por Trans-
parencia Internacional Espana, que con ser el mds conoci-
do, no es el unico existente, por lo que haremos referencia
a algunos otros disponibles. Y en torno a los mismos, exis-
te asimismo una interesante literatura cientifica y aca-
démica, que serd igualmente objeto de revision critica en
estas pdginas.

4. Finalmente, es abundante la literatura acadéemi-
ca que aborda la situaciéon de la administracion local en
materia de transparencia, haciendolo desde opticas bien
diversas:

— Asi, algunos trabajos analizan la aplicacion de las
nuevas tecnologias a nivel municipal, ligando dicha
cuestion a la implantacion de la transparencia.

— Otras aportaciones examinan el proceso de im-
plantacion de la transparencia, profundizando en
los retos alos que la administracion local se enfren-
ta en el camino.

— Han sido asimismo importantes los estudios de la
ley estatal de transparencia (tanto en su versiéon de
anteproyecto o proyecto de ley, como en su texto
definitivo) desde el prisma local, asi como aquellos
gue analizan las diversas normas autondmicas de
transparencia y acceso a la informacion publica.

A todos los trabajos anteriores haremos una breve
referencia, en este apartado de revision teorica de la lite-
ratura académica sobre las cuestiones clave en torno a la
transparencia.
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1.2.1. Estudios sobre la corrupcién a nivel local

Alo largo de estas paginas se mencionard en diversos
momentos el fendmeno de la corrupcion, su importante
emergencia en la Espana reciente y sus negativos efectos,
lo que ha motivado que el tema se haya erigido en una de
las preocupaciones mas acuciantes de la poblacion espa-
nola, desde hace mds de una década. Se citardn y ana-
lizaran a lo largo del mismo algunos de los trabajos mds
importantes sobre el particular, profundizando en sus
principales resultados, por lo que ahora tan solo interesa
subrayar que gran parte de la literatura académica se ha
centrado en la incidencia de la corrupcion en el dmbito
local, donde la corrupcion ha florecido en mayor medida
que en otros niveles de gobierno (Villoria, 2016).

Asi, y cinéndonos a tales trabajos en el dmbito espa-
nol, los rasgos fundamentales de la corrupcion en nuestro
pais han sido abordados desde una optica local por Villo-
riay Jiménez (2012), en un trabadjo interesante que identi-
fica la corrupcion producida en Espana como politica, que
afirma que el caso espanol no constituye una excepcion
en la materia en el sur de Europa, y que subraya asimis-
mo la desafeccion ciudadana gue la corrupcion crea, al
denunciarse y difundirse la existencia de tales situaciones.

Por su parte, Tejedor Bielsa (2016) y Lizcano et. al.
(2013), analizan los perfiles y dificultades de erradicacion
de un tipo de corrupcion muy concreta, claramente vin-
culada al ambito local, como es la corrupcion urbanistica,
que el primero llega a cdlificar de un problema sistémico.

Se han estudiado asimismo los efectos de la corrup-
cion en los resultados electorales locales (Ferndndez-
Vazquez vy Rivero, 2011; Costas-Pérez et al, 2012; Barberd
et al, 2013; Jiménez Gonzdlez, 2013), constatando que en
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general son escasos, aungue no obstante se encuentran
mediatizados por la afinidad ideoldgica con el partido en
el gobierno, por la sofisticacion politica y situacion labo-
ral; y en todo caso dependen de la cobertura medidtica,
y generan sin duda desafeccion ciudadana y una menor
participacion politica de los vecinos.

Un tema sugerente y curioso es el posible conta-
gio de la corrupcion a municipios limitrofes, también
abordado por diferentes autores (Gonzdlez et al, 2013;
Lopez-Valcarcel et al, 2017), que han concluido que la
corrupcion local es contagiosa y gue los casos demues-
tran incrementarse al tener municipios vecinos corrup-
tos, del mismo modo que lo hace la probabilidad de ser
acusado si existen politicos procesados en pueblos ve-
cinos.

Por su parte, Sole-Ollé (2013), enfocdndose también
en el ambito local, conceptua la corrupcion y delimita sus
efectos, incidiendo particularmente en la pérdida de con-
fianza de la ciudadania (Sole-Ollé & Sorribas-Navarro,
2014). A dichas consecuencias negotivos anade Lizcano
(2008) la consideracion de que la corrupcion mina la cre-
dibilidad social y econdmica, minorando la calidad de vida
de los ciudadanos. Sin embargo, todos estos autores y
muchos otros, conectan transparencia y corrupcion, en-
tendiendo que la existencia de la primera resta espacio a
la segunda, desde un prisma preventivo, lo que consideran
mucho mds eficaz que las meras medidas sancionadoras
contra la corrupcion.

En esta linea se mueven Albalate y Jiménez (2013),
quienes al analizar si existe relacion entre los niveles de
transparencia a nivel local y la corrupcion, concluyen
gue la falta de transparencia puede opacar actuacio-
nes y conductas incorrectas en el gobierno municipal,
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favoreciendo la corrupcion. En la misma linea, Sole-Ollé
& Sorribas-Navarro (2014) senalan que a mayor regu-
lacion e implantacion de la transparencia, asi como del
derecho a un buen gobierno y a una buena administra-
cion, mayores son las probabilidades de prevencion de la
corrupcion.

También Lizcano (2008, 2016) considera la transpa-
rencia como uno de los mejores antidotos contra la co-
rrupcion, como herramienta estratégica esencial capaz de
aumentar la informacion que posee al ciudadano, y con
ello reducir espacios donde pueda crecer la corrupcion,
asi como un elemento Util para combatirla. Una argumen-
tacion similar a la que esgrime Montoya (2016), quien pro-
pone el buen gobierno y la buena administracion como
mecanismos pardad la prevencion y lucha contra la corrup-
cion en el ambito local. También Cerrillo (2011) afirma que
la lucha contra la corrupcién exige impulsar decididamen-
te un cambio de cultura institucional, en el que juegue un
papel esencial la transparencia administrativa, como prin-
cipio de buena gobernanza que puede tener un impacto
positivo en la lucha contra la corrupcion. Y es gue como ya
se ha senalado, para erradicar esta Ultima, o cuando me-
nos combatirla con éxito, no se puede confiar Unicamente
en mecanismos reactivos; es necesario enfocarse en su
prevencion.

En definitiva, como senalan Villoria et al. (20168), es
tiempo de reformas en profundidad para implantar una
nueva gobernanza publica: aquella gue incorpore como
paradigmas de la gestion, entre otros principios axiales,
la rendicion de cuentas vy la transparencia de gestion de
los fondos publicos. Es tiempo de implantar el gobierno
abierto y la transparencia frente a la corrupcion en el nivel
local, de lograr a través de los mismos un pacto renovado
con la ciudadania (Lopez Pagan, 2016).
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1.2.2. Trabajos sobre los elementos determinantes de
la transparencia y del grado de apertura alcanzado
por los municipios.

En este apartado se han sistematizado un importan-
te numero de investigaciones empiricas y otros trabajos,
gue versan tanto sobre los elementos que determinan el
nivel de transparencia en los ayuntamientos, como sobre
el modo de medirlos, mediante diversos indicadores e in-
dices; y finalmente, un tercer grupo exponen los resulta-
dos alcanzados a traves de las diferentes mediciones.

Comenzando con los estudios enfocados en identifi-
car los factores que a nivel local aparecen asociados con
el grado de desarrollo de la transparencia en su vertien-
te de publicidad activa o, en términos mds amplios, del
gobierno electronico, nos centraremos por su interés en
aquellos referidos a los municipios espanoles, sin perjui-
cio de mencionar en algunos casos, interesantes estudios
muy similares realizados a nivel internacional (Piotrowski &
Van Ryzin, 2007; Gollego—AIVQrez et Al, 2010).

Las aludidas investigaciones buscan conectar el nivel
de transparencia con una serie de elementos, que pueden
ser de muy diversa indole -bdsicamente de orden demo-
grafico y socioeconémico, junto a otros de cariz politico-,
tal y como apuntan Caamano-Alegre & Campos Acuna
(2015: 28):

“En la mayoria de los estudios, factores como el signo
politico o la competencia politica aparecen como signifi-
cativos. En algunos casos, también lo son otros factores
politicos como la fragmentacion del gobierno, la partici-
pacion electoral o la rivalidad politica, asi como diversos
factores socioecondmicos (envejecimiento, paro, activi-
dad turistica, capitalidad, notoriedad del municipio..). En
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un estudio sobre ayuntamientos espanoles y de otra se-
rie de paises, se ha contrastado incluso que las expecta-
tivas sociales asociadas a valores culturales relativos al
colectivismo, la feminidad, la tolerancia a la incertidum-
bre vy la distancia de poder, influyen en las prdcticas mu-
nicipales de divulgacion online en materia de responsabi-
lidad social corporativa (Frias et al,, 2013)".

Entre los resultados mds relevantes alcanzados en
las diversas investigaciones, Guillamon et al. (201la), con-
cluyen que los municipios mds poblados, con mayor pre-
sion fiscal y que reciben mds transferencias, publican un
mayor caudal de datos financieros, asi como los que estdn
gobernados por la izquierda. Por el contrario, la participa-
cion, la fortaleza electoral y el nivel de deuda no parecen
factores relevantes. Ya en trabajos anteriores, centra-
dos en municipios mayores de 20.000 vecinos, Cdrcaba y
Garcia (2010) hallaron una relacion positiva y significativa
entre la difusion de datos financieros en las paginas web
de los ayuntamientos vy las variables tamano, nivel de in-
versiones y competencia politica. Tambien Serrano et al.
(2009), basdndose en el estudio de capitales de provin-
cia y municipios mayores de 75.000 habitantes, analiza-
ron la relacion entre la publicidad activa y el tamano del
municipio medido por el numero de habitantes, emision
de bonos de deuda, caracteristicas fiscales, nivel de ren-
ta de la ciudadania, nivel educativo y compromiso politico,
plasmado en la participacion electoral en las elecciones
municipales; tan solo tamano vy el nivel de renta resultaron
ser factores significativos.

Albalate (2013) concluyd que la existencia de una
mayor proporcion de poblacion mayor de 65 anos, y los
gobiernos de izquierda, se asocian a mayores grados de
transparencia, a diferencia del hecho de que se trate de
capitales de provincia, municipios con mayor indice de
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desempleo o gue cuenten con una actividad turistica im-
portante. Finalmente, el endeudamiento vy la participacion
politica, no tienen ninguna trascendencia en su andlisis.
Esteller-Moré & Polo-Otero (2010), asi como Polo-Otero
(2011), basandose en la transparencia contable de los mu-
nicipios catalanes, concluyeron que en la transparencia in-
fluye positivamente la competencia electoral, haciéndolo
en sentido inverso el nivel de endeudamiento y el tamano.

El nivel de transparencia de los municipios gallegos
fue medido por Caamano et al. (2013), en un estudio que
evidencié una relacion negativa entre publicidad activa y
la tasa de desempleo, asi como la coalicion de partidos, y
un positivo impacto de la deuda, del resultado presupues-
tario, la ideologia politica de izquierdas y la competencia
politica. De nuevo dos variables no resultan significativas:
el niumero de habitantes vy la participacion electoral. Por su
parte, Vila i Vila (2013) concluyd, en este caso en referen-
cia a municipios valencianos y tambien centrdandose en la
transparencia en el dmbito financiero, que factores como
el tamano del municipio, o el mayor volumen de inversio-
nes son significativos para la difusién de datos, no siendolo
la presion fiscal, la ideologia o la participacion electoral; y
en sentido contrario a lo esperado, a menor competencia
politica del ejecutivo, mayor es la probabilidad de cumplir
con la rendicion de cuentas.

Finalmente, Alonso Magdaleno et al. (2016), analizan
siete elementos, especialmente interesantes en el caso
de municipios de mediano y pegueno tamano: en concre-
to destacan, a nivel socioecondmico, el cardcter costero o
no del municipio, la ideologia del alcalde, el nivel de com-
petencia politica y la estructura econdmica; mientras que
atendiendo a cuestiones financieras y presupuestarias,
destacan los ingresos fiscales, la dependencia financiera
y los gastos no aplicados al presupuesto. Practicamente
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ninguno de ellos resulta ser determinante, contraviniendo
en algunos casos conclusiones de estudios anteriores.

En particular resulta de interés subrayar monogrdafi-
camente la incidencia de uno de los factores apuntados,
el de la poblacion y el tamano del municipio, en la medi-
da en gue el mismo posee una mMayor robustez analiti-
ca y una importante sig,niﬂcotividod en diversos estudios.
Como senalan Gallego-Alvarez et al. (2010: 424), la pobla-
cion puede ser tomada como un indicador del nivel gene-
ral de recursos, asi como del grado de profesionalizacion y
de especializacion de los servidores publicos.

Asi, Alonso Magdaleno y Garcia-Garcia (2014), afirman
que en general, el tamano de la poblacion ha sido consi-
derado en la literatura como un determinante positivo del
nivel de divulgacion de informacion. Asi lo han subrayado!
Serrano-Cinca et al. (2009); Cdarcaba Garcia & Garcia-
Garcia (2010); Vila i Vila (2013); Guillamon et al. (2011); y
Albalate del Sol (2013). En esta misma linea, Moon & No-
rris (2005) senalaron que la mayor presion para ofrecer
servicios publicos y abrir su informacion que reciben los
nlcleos de poblacion mas grandes, les convierte en mds

! Esta clasificacion estd extraida de la tabla que realizan Alonso
Magdaleno & Garcia-Garcia (2014: 79). Se trata de estudios reali-
zados a partir de muestras de municipios muy dispares en ndmero,
gue en algunos casos son municipios espanoles (Serrano-Cinca et
al, 2003; Cdrcaba Garcia & Garcia-Garcia, 2010), mientras que en
otros son municipios de dreas mds acotadas, como Cataluna (Este-
ller-Moré & Polo Otero, 2012), Galicia (Cacmano-Alegre et al., 2013),
o Valencia (Vila i Vila, 2013). Por otro lado, para algunas investiga-
ciones se ha utilizado una metodologia no basada en el ITA (p.ej.,
Caamano-Alegre et al, 2013; Frias-Aceituno et al, 2014), que sin
embargo si ha sido seguida por un segundo grupo de autores (entre
ellos, Guillamon et al., 2011; o Albalate del Sol, 2013).
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proclives para poner en marcha iniciativas de gobierno
electronico, en comparacion con los municipios y ciudades
de tamano menor.

Otros autores, sin embargo, no encontraron relacion
significativa entre el tamano del municipio y el grado de
transparencia. En este caso se encuentran Esteller-Moré
& Polo Otero (2010), que no hallaron tal correlacion para
municipios de tamano inferior a 5.000 habitantes, si para
los superiores. Tampoco lo hicieron Caamano-Alegre et al.
(2013), salvo en relacion a la divulgacion de informacion
presupuestaria y financiera. Por su parte, Frias-Aceituno
et al. (2014) concluyeron que existia una relacion positiva,
excepto para los aspectos de participacion ciudadana.

Como concluyen Alonso Magdaleno y Garcia-Garcia
(2014), la transparencia no se puede obtener a coste
cero. Por el contrario, la difusion de informacion sin duda
acarrea costes, fundamentalmente de personal. Sin em-
bargo, el hecho de que gran parte de la informacion deba
elaborarse para otras finalidades y destinatarios, unido a
otros factores como la voluntad o la predisposicion a ser
mas transparentes, son elementos que pueden quebrar
dicha correspondencia entre transparencia y tamano del
municipio, haciendo posible la mejora del nivel de trans-
parencia de los ndcleos mMds pequenos y con menor po-
blacion.

Ya vistas una serie de variables de influencia en la
transparencia, presentes en diversos estudios realizados,
gue van formando una incipiente literatura académica
sobre el particular, interesa resaltar dos consideraciones.
La primera de ellas, que coincidimos con Rodriguez Boli-
var et. al. (2013), cuando senalan que la disparidad entre
estudios hace casi imposible comparar sus resultados, ya
que aspectos como su admbito geogrdfico, la amplitud de
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la muestra, el tamano de los municipios o su ano de publi-
cacion, son elementos que impiden consolidar sus conclu-
siones y confrontarlas. Y siguiendo a tales autores, resulta
poco probable que los investigadores utilicen una defini-
cion homogeénea de variables en estudios posteriores, ya
que los aspectos a considerar se modifican con el tiempo
y en diferentes entornos. (Rodriguez Bolivar et. al. 2013:
S9AD).

En segundo lugar, y en relacion con el argumento an-
terior, hay que resaltar que algunos de estos estudios
utilizan, con ligeras variaciones, los factores y metodolo-
gia seguida por el indice mds notorio utilizado en Espana
para medir la transparencia en el dmbito local, el Indice
de Transparencia de los Ayuntamientos (ITA), elaborado
por Transparencia Internacional Espana. A dicho indice vy
a tales trabajos se aludird en detalle en el siguiente apar-
tado; destacaremos ahora, por citar solo algunos, los de
Guillamoén et al. (2011a), o Albalate del Sol (2013). También
han surgido un segundo grupo de trabajos que se basan
o utilizan otros indices, como Info-Participa. Muchos otros
estudios, sin embargo, construyen indices o sistemas de
medicion propios, como es el caso, de nuevo entre mu-
chos otros, de Esteller-Moré & Polo Otero (2010), o de Ga-
rrido & Zafra (2017).

1.2.3. Los Indices de Transparencia en la
Administracién local.

Enla dltima década, han cobrado un gran protagonis-
mo toda una serie de Indices que miden la transparencia
de los ayuntamientos, y toda la literatura académica sur-
gida en torno a los mismos, textos todos ellos que consti-
tuyen un importante un importante grupo de trabajos que
analizan la transparencia en el terreno locall.
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Entre estas iniciativas destacan algunas, como la
actividad redlizada por Dyntra (Dynamic Transparen-
cy Index), una plataforma colaborativa que trabaja en la
medicion y gestion del gobierno abierto en las organiza-
ciones y para la sociedad civil, una de cuyas actividades es
precisamente la realizacion de indices de transparencia,
muchos de ellos en el dmbito local (ayuntamientos y mu-
nicipios; gobiernos provinciales e insulares).

Otro indice disponible es el Test de Aplicacién munici-
pal de la Ley de Transparencia, elaborado por el Depar-
tamento de Economia de la Empresa de la Universidad
Rey Juan Carlos, que analiza la situacion de los 144 mu-
nicipios espanoles de mds de 50.000 habitantes y de la
totalidad de municipios canarios (88)©. Evalta la calidad y
adecuacion a la ley de la informacion publica, asi como la
facilidad de acceso a dicha informacion.

Una tercera iniciativa asimismo interesante en ma-
teria de evaluacion de la transparencia municipal, es
el denominado mapa Infoparticipa, elaborado por el

2 Test realizado en julio de 2014 por un Equipo de Investigacion
del Departamento de Economia de la Empresa de la Universidad
Rey Juan Carlos (URJC), en el marco de un proyecto. Su objetivo ge-
neral es valorar, en términos cuantitativos, el grado de adecuacion
actual de los ayuntamientos a la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno.
El andlisis utiliza un indicador de elaboracion propia, a partir de una
recogida homogénea de informacion realizada mediante un cuestio-
nario aplicado a las paginas webs municipales, y lo hace ponderando
cuatro bloques de informacion: Informacion institucional organizativa
y de planificacion (30%); Informacion juridica (10%); Informacion eco-
nomica, presupuestaria y estadistica (50%); Solicitud de acceso a la
informacion (10%). http://www.sielocal.com/estudio/2542/Test-de-
AplicacizsC3%B3n-municipal-de-la-Ley-de-Transparencia
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Laboratorio de Periodismo y Comunicacion para la Ciu-
dadania Plural de la Universitat Autonoma de Barcelona,
en colaboracion con equipos de investigacion de otras 8
universidades?®. El indice ha analizado entre los anos 2013
y 2017, 7.594 webs. Los municipios con mds de 20.000
habitantes de toda Espana han sido evaluados al menos
una vez, y también lo han sido todos los municipios de las
Comunidades Autonomas de Cataluna, Canarias, Madrid,
Aragén, Murcia y Navarra. Desde 2015, se realizan evalua-
ciones con mds Indicadores (52), adaptados a las Leyes
de Transparencia.

Pero sin duda el indice que ha tenido una mayor di-
fusion en nuestro pais, considerandose en gran medida
el indice de referencia, es el Indice de Transparencia de
los Ayuntamientos (ITA), elaborado por Transparencia
Internacional Espana. Tal y como sehala Lizcano (2012a),
Transparencia Internacional es una organizacion No qu-
bernamental implantada en un centenar de paises, que
tiene como objetivo fundamental combatir la corrupcion
e impulsar la transparencia, como conditio sine gua non
para poseer una informacion de calidad por parte de la
ciudadania, que posibilite su participacion en la toma de
decisiones que les conciernen. La realizacion de andlisis,
investigaciones e informes es una de sus lineas esenciales

° El Mapa InfoParticipa es un producto del Laboratorio de Pe-
riodismo y Comunicacion para la Ciudadania Plural (LPCCP) de la
Universitat Autonoma de Barcelona, cuyo origen se encuentra en el
desarrollo y validacion en 2012 el Mapa de las Buenas Prdcticas de
la Comunicacion Publica Local en Cataluna. Tras incorporar colabo-
radores e investigadores de 8 universidades mds, gracias a fondos
de proyectos FEDER-MINECO, la evaluacion se ha extendido a todas
las Comunidades Auténomas. http://www.mapainfoparticipa.com/

index/home/6
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de actuacion, y en esta linea publica diversos Informes e
Indices sobre materias diversas?.

El indice de Transparencia de los Ayuntamientos pre-
tende ser una radiografia de los ayuntamientos, en cuan-
to a la informacion que suministran al publico, vy la que
estan dispuestos a proporcionar cuando se les solicita
(Lizcano, 2012a). Se publica desde 2008, y lo ha hecho
de forma ininterrumpida durante estos anos (Guillamon
et al, 2011), buscando conocer y comparar el nivel efectivo
de transparencia y de apertura informativa municipal, a
partir de los datos existentes en las pdginas web de los
ayuntamientos analizados. Sus objetivos, por tanto, son
fundamentalmente dos, ya que ademds de evaluar el ni-
vel de transparencia municipal, el ITA busca fomentar la
cultura informativa de los propios Ayuntamientos, ya que
se les ofrece la posibilidad, durante un plazo determinado,
de que incorporen en sus respectivas Webs la informa-
cion solicitada por Tl-Espana, como modo de mejorar sus

4 Asi, Transparency International (T1) publica anualmente cua-
tro informes a nivel internacional: a) El indice de Percepcién de la
Corrupcion, que mide en una mayoria de paises del mundo el nivel
de percepcion que los ciudadanos e instituciones experimentan res-
pecto a la corrupcion. b) El Barometro Global de la Corrupcion, que
analiza en cada pais la corrupcion existente en los diversos sectores.
¢) El indice de Fuentes de Soborno, que evalla el nivel existente de
sobornos en el terreno de paises y empresas exportadoras. d) El
Informe Global sobre la Corrupcion, que analiza la evolucion en el
Ultimo ano en un importante numero de paises.

A nivel local, Tl publica en Espafa dos indices: a) El indice de
Transparencia de las Diputaciones (INDIP), redlizado desde 2012
con el doble objetivo de evaluar la transparencia de diputaciones,
Cabildos y Consejos, asi como propiciar e impulsar el incremento de
la transparencia y de la informacion que estos entes ofrecen a la
ciudadania y a la sociedad. b) El indice de Transparencia de los Ayun-
tamientos (ITA), gue se abordard en detalle. (Lizcano, 2012a).
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puntuaciones; con ello se logra indirectamente un aumen-
to del nivel de la informacion Util e importante que estas
corporaciones ofrecen a los ciudadanos y a la sociedad
(Transparencia Internacional, ITA 2017).

El ITA evalda los 10 ayuntamientos de mayor pobla-
cion de Espana (Guillamén et al, 2011a, b; Albalate, 2013),
aquellos que superan los 65.000 habitantes, los cuales en
conjunto acumulan Mds de la mitad de la poblacion es-
panolai.

Este indice consta de 80 indicadores separados en 6
dreas diferentes, que son las siguientes (Lizcano, 2012a:
32; Transparencia Internacional, ITA 2017):

a) Informacién sobre la corporacion municipal. En
esta drea se utiliza un conjunto de indicadores
que tratan de valorar, por una parte, el nivel de
informacion institucional bdsica, esto es, sobre los
cargos electos del Ayuntamiento, la organizacion
municipal, las dependencias municipales, la ges-
tion administrativa y el nivel de tramitaciones on
line, asi como el nivel de comunicacion institucio-
nal. También se evalla en esta drea la informacion
sobre normas y reglamentaciones municipales, asi
como las caracteristicas de la pagina web munici-
pal (contenidos, facilidad de acceso y navegacion,
etc.).

b) Relaciones con los ciudadanos y la sociedad.
Es importante en este terreno medir la infor-
macion y atencion que se presta al ciudadano,
la accesibilidad social de las reglamentaciones
municipales vigentes, asi como el grado de com-
promiso que refleja la entidad local para con la
ciudadania.
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c) Transparencia econdmico-financiera. En esta drea
se evalua, por una parte, el nivel de informacion
presupuestaria que divulga el Ayuntamiento, asi
como su nivel de transparencia en cuanto a los in-
gresos y los gastos municipales, y también el nivel
de endeudamiento que presenta cada corporacion
local.

d) Transparencia en las contrataciones de servicios.
Se evaluan dentro de esta drea aspectos relativos
a las Mesas de contratacion, las relaciones y ope-
raciones con los proveedores, y otras cuestiones
relativas a las contrataciones municipales.

e) Transparencia en materias de urbanismo y obras
publicas. En esta importante drea se evaluan as-
pectos tan significativos como los siguientes: a) Pla-
nes de ordenacion urbana y convenios urbanisti-
cos. b) Anuncios v licitaciones. ¢) Informacién sobre
concurrentes, ofertas y resoluciones. d) Decisiones
sobre recdlificaciones y adjudicaciones urbanis-
ticas. e) Seguimiento y control de la ejecucion de
obras.

f) Derecho de acceso a la informacion.

Con la aplicacion de ese conjunto de 80 indicadores,
cada Ayuntamiento obtiene una puntuacion individudal,
lo que da lugar a un Ranking o Clasificacion del nivel de
transparencia de los 110 Ayuntamientos citados.

En concreto, el estudio de los resultados del indice
ITA 2017 permite resaltar dos consideraciones positivas,
subrayadas como tales en el propio informe. En primer lu-
gar, el incremento de las puntuaciones medias alcanzadas
por el conjunto de los Ayuntamientos evaluados, que son
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superiores a las de la edicion precedente (2014), que a
su vez habia sido superior a las anteriores. Asi, la puntua-
cion media general de los 110 Ayuntamientos en 2017 es
de 897 puntos (sobre 100), frente a la de 852 alcanzada
en 2014, y de 70’9 (2012), 70’2 (2010), 840 (2009) y 521
(en 2008). El aumento con respecto a los resultados de la
dltima etljicién se ha registrado, ademads, en cada una de
las seis Areas de transparencia analizadas. Otra caracte-
ristica destacable ha sido el alto ritmo de mejora que han
experimentado los Ayuntamientos durante el periodo de
evaluacion, que comprende el lapso que transcurre des-
de el envio del cuestionario prerrelleno por TI-Espana con
la evaluacién provisional (momento en que la puntuacion
provisional era de 53,8), hasta la fecha de envio final des-
de los municipios de los cuestionarios debidamente cum-
plimentados a Tl (junio 2017, cuando alcanzan una pun-
tuacion definitiva de 89,7). Ese salto evidencia claramente
el interés de los ayuntamientos en ampliar la informacion
que hacian publica en su pagina web. (Transparencia In-
ternacional, 2017).

Como elementos positivos del ITA, ademds de cons-
tituir una importante fuente de informacion de la salud de
la transparencia en los municipios, permitiendo ademds
apreciar sus cambios y evolucion, podemos subrayar su
virtualidad como elemento incentivador, en la medida en
gue muchos ayuntamientos han realizado un importante
esfuerzo para mejorar la informacion que ofrecen publi-
camente (Lizcano, 2012a). Su posicion en el ranking les
estimula en la mayor parte de los casos, en la medida en
gue fomenta su competitividad, por lo que constituye un
factor de mejora, al tiempo gque favorece la imagen que
los ciudadanos tienen de ellos (Lizcano, 2010).

Finalmente, el ITA elaborado por TI-Espana ha servido
asimismo de modelo a estudios posteriores, parcialmente
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basados en su metodologia: entre ellos, los realizados por
Guillamon, Bastida y Benito (2011), sobre 100 municipios
ITA 2008°%; el realizado por Aloalate del Sol (2013), con-
siderando como muestra 110 municipios del ITA 20088, y
finalmente, el de Alonso y Garcia-Garcia (2014), sobre los
78 concejos asturianos’.

Dicho esto, tanto los resultados positivos que arroja el
ITA 2017, como el propio Indice, han sido objeto de criticas
diversas, que han puesto de manifiesto algunas de sus
limitaciones; de ahi que el optimismo que podrian generar
sus resultados deba ponerse en cuestion si analizamos
con mayor detalle la calidad de los datos (Villoria, 2015).

Asi, el gran impacto medidtico de este indice, unido al
conocimiento previo de los datos y contenidos que van a
ser evaluados, es un importante factor de presion sobre
los ayuntamientos, lo que constituye al tiempo una ventaja
delITA, asicomo uninconveniente (Alonso & Garcia-Garcia,
2014), en la medida en que incentiva a los ayuntamientos

S A través de una muestra que cubre los 100 municipios mds
grandes de Espana en 2008, su estudio analiza el impacto de los
factores politicos y socioecondmicos en la transparencia financiera
municipal.

5 El estudio de Daniel Albalate se basa en una encuesta de
2010 y en los indices de transparencia construidos por Transparen-
cia Internacional Espana, para ir mds alld de la transparencia fiscal
abordada en trabajos anteriores. Con ello, el propio estudio afirma
ampliar el andlisis de transparencia a las actividades corporativas,
sociales, fiscales, contractuales y de planificacion de los gobiernos.

7 El objetivo esencial de dicho estudio fue evaluar el nivel de
transparencia de todos los municipios asturianos, para lo cual es-
tos investigadores elaboraron un indice, denominado ITAPA (Indice
de Transparencia de Ayuntamientos del Principado de Asturias), si-
guiendo la metodologia del ITA-2012 elaborado por TI-Espana
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a mejorar, pero también a hacerlo de forma muy focaliza-
daenlaevaluacion de IT, y de algin modo de cara ala ga-
leria. De hecho, una de las cuestiones gque se desprenden
de algunas entrevistas realizadas en la presente investi-
gacion, es que los responsables de la transparencia a nivel
municipal han senalado que en muchos ayuntamientos se
mejora el nivel de informacion ofrecida con la vista puesta
en el ITA, en el momento de ser evaluados, mientras que
a continuacion el nivel del esfuerzo y de la calidad de la
informacion disminuye, por ejemplo, al no ser actualizada
puntualmente.

Este factor ha llevado a algunos autores (Alonso &
Garcia-Garcia, 2014: 78; Garrido Rodriguez & Zafra, 2017),
a subrayar la capacidad que otorga a los ayuntamientos
para adaptar la divulgacion a las exigencias del indice en
un proceso similar al descrito por Meyer y Gupta (1994)
en su paradoja del desempeno como aprendizaje positivo
(todos los agentes obtienen valores tan altos que el indi-
ce pierde su capacidad de detectar el mal desempeno)
y aprendizaje perverso (los agentes concentran sus es-
fuerzos en aguello que es evaluado por el indice). Se trata,
de algun modo, y sin discutir la verdadera implicacion en
la materia de los municipios mejor situados en el ITA, de
generar una transparencia aparente o cosmetica (Caa-
mano-Alegre, J. & Campos Acuna, 2015), entendiendo por
tal el conjunto de actuaciones tendentes a crear una ima-
gen de transparencia conforme a los estdndares legales
y sociales. De hecho, el mismo factor que Lizcano (2012a)
entiende como muestra de lo incentivador gue resulta el
ITA para los municipios participantes (el que casi todos los
ayuntamientos evaluados en el ITA tengan una seccion o
una pagina especial en su web donde se ofrecen los indi-
cadores del ITA enlazando a la informaciéon ofrecida), se
resalta por Alonso & Garcia-Garcia (2014) como exponen-
te de la fuerte presion medidtica de dicho indice, pese a
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considerarlo un importante catalizador de informacion no
exigida legalmente.

Otra limitacion importante del ITA, es que no existe
una graduacion en los indicadores utilizados, de forma que
solamente se puede expresar si la informacion corres-
pondiente a dicho indicador se publica, o si por el contrario
no aparece en la pdgina web municipal, sin dar cabida a
posiciones intermedias, tal y como se observa en el estu-
dio de Alonso y Garcia-Garcia (2014) al aplicar dicho indice
al conjunto de concejos asturianos.

Hay asimismo un factor bastante evidente, que pue-
de restar eficacia a los resultados del ITA, y es que el mis-
mo Unicamente se centra en un NUmMero reducido de mu-
nicipios de determinada tipologia —los de mayor tamano-.
Por tanto, seria muy beneficioso, opinidn compartida con
Guillamon et al. (2014), el ampliar el nimero de municipios
evaluados, particularmente teniendo en cuenta que en el
panorama municipal en nuestro pais, una inmensa Mmayo-
ric son pequenos Municipios.

Finalmente, hay una critica que no solo se aplicaria
al ITA, sino gue también seria predicable de otros indices
de tipo cuantitativo, basados unicamente en indicado-
res numericos referidos a determinadas variables con-
templadas en la normativa. Se trata de la consideracion
que lleva a cabo Delgado Morales (2015), cuando senala
gue todos los sistemas que miden indicadores, evaldan la
transparencia de forma estdtica, mientras gue lo relevan-
te para que un Ayuntamiento sea transparente es que
el mismo desarrolle un proyecto dindmico y flexible a los
cambios. Cierto que cumplir con las obligaciones incluidas
en la normativa es esencial, y sin duda es un estadio ne-
cesario, pero la transparencia es mucho mds que el mero
cumplimiento de unas variables. En este sentido, Delgado
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Morales destaca como condiciones clave de la trasparen-
cia, el que la misma constituya una idea compartida entre
autoridades politicas y trabajadores de la Administracion;
gue descanse en valores éticos y de profundizacion de-
mocrdtica; que prevenga y combata la corrupcion y esti-
mule la rendicion de cuentas; y en definitiva, que ponga las
bases para avanzar en la idea del gobierno abierto y de
la participacion ciudadana. Una concepcion tan completa
de la transparencia obviamente no puede ser evaluada
sin incluir aspectos cudalitativos, organizativos, de procedi-
mientos, ni sin comprobar y ponderar en qué medida las
organizaciones van asimilando una sensibilidad y adqui-
riendo una cultura de la transparencia corporativa. Otra
cosa, senala este autor, constituiria un brindis al sol, y
como senala Francisco Delgado, "'no estamos para hacer-
nos trampas al solitario” (2015: 16).

1.2.4. Otros estudios sobre la implantacién de la
transparencia a nivel local.

Finalmente, existen trabajos diversos que analizan
otras tantas temdticas de interés sobre la transparencia
en el dmbito local.

La primera tipologia tiene que ver con la aparicion de
normativas reguladoras de la transparencia en los Ulti-
mos anos, tanto la ley estatal como las leyes autondmi-
cas de desarrollo. La publicacion de la primera de ellas,
la Ley 19/13, LTAIPBG, motivo la aparicion de trabajos
gue analizaban la norma desde el prisma local, ya lo hi-
cieran monogrdficamente, o abordando, entre otras, las
cuestiones gue pudieran tener una mayor incidencia en
la transparencia municipal; dichas aportaciones surgie-
ron desde que el texto legal era todavia un embrion, a ni-
vel de anteproyecto, proyecto, y cuando se convirtio en
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ley. Destacan, por todos, los andlisis de Jiménez Asencio
(2012), Sanchez de Diego (2014), Chaves (2014), Guichot
(2015) o Campos Acuna (2015).

Por su parte, las leyes autondmicas de transparencia
y/o legislacion autondomica de régimen local que contiene
previsiones en dicha materia, han sido asimismo analiza-
das en la literatura académica. Por todos, citaremos los
estudios realizados sobre la normativa vasca (Guichot,
2017; Etxebarria 2015-2016), asi como en relaciéon ala Ley
andaluza de transparencia (Guichot, 2014).

En otro orden de cosas, diversas investigaciones
han explorado los impactos potenciales de la informa-
cion y las TIC, especialmente el gobierno electronico y
las redes sociales, indagando asimismo sobre las acti-
tudes culturales en relacion a la transparencia, y mu-
chos de estos estudios lo han hecho apuntando a la
administracion local, analizando la introduccion y uso
efectivo en los municipios de las nuevas tecnologias, es-
pecialmente la utilizacion de sistemas y equipamientos
informdticos, redes sociales y extension de la web 2.0,
comMo paso previo a la implantacion de la transparencia
en los ayuntamientos.

El uso de TIC evoluciona y para que los gobiernos
municipales consigan extraer el potencial completo de Ia
e-democracia, deben como primer paso establecer una
solida presencia on line, un objetivo todavia no alcanzado;
tampoco han conseguido el estar siempre al dia en las
tecnologias de la web 2.0, mediante una adaptacion con-
tinua, e incluso anticiparse, como via para poder lograr su
uso con ventaja propia. En general los estudios concluyen
que la utilizacion de las redes sociales en la administra-
cion local se encuentra en una fase relativamente inicial,
con posibilidades de desarrollo todavia muy importantes,
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destacando su potencialidad al servicio del fortalecimien-
to democrdtico, como fin Ultimo (Rubio, 2011).

En este sentido, en el Ultimo Informe IRIA® (documento
que presenta una vision global de la situacion y uso de los
Sistemas y Tecnologias de la Informacion y las Comunica-
ciones en las Administraciones Publicas de cardcter local),
que registra datos de 2016, se observa un cierto estan-
camiento, incluso retroceso en algunas partidas de gasto
relacionado con las NNTT en la Administracion Local. Los
datos que ofrece el Informe nos permiten concluir que
apenas han avanzado, e incluso en algunas partidas han
descendido, las inversiones en tecnologia a nivel local, al
tiempo que existen grandes diferencias entre municipios
por su poblacion, en cuestiones clave como las conexiones
ainternet, el uso de intranet, la media de gasto en infor-
mdtica por habitante, o la proporcion de entidades locales
gue cuentan con sede electronica.

Como senalan Llorca et al. (2008), la falta de seguri-
dad de los datos, el desigual acceso por parte de la ciu-
dadania a las TIC -la brecha digital- o los altos costes de
entrada en la implantacion de los sistemas para una e-
administracion, son retos pendientes para la implantacion
de las NNTT en la administracion municipal, que adolece
de inversiones en este campo, sin ser éste el principal
obstdculo para avanzar en la administracion electronica.
Los desafios clave para la consecucion de una e-admi-
nistracion de calidad, como condicionante previo de los
municipios transparentes, tienen que ver con los recursos

8 Se trata de un Informe elaborado cada dos afos por la Co-
mision de Estrategia TIC, ala que le corresponde entre otras, la fun-
cion de actuar como Observatorio de la Administracion Electronica
y Transformacion Digital.

[45]



Arrojando luz sobre la gestién municipal: el necesario camino...

humanos, con la organizacion y con la resistencia al cam-
bio, mds que con aspectos de cardcter tecnologico.

Algunos estudios avalan que el tamano del municipio
y la forma de gobierno son importantes impulsores de la
profundidad y el avance de los sitios web, aungue no de-
ben considerarse barreras estructurales; un factor clave
es la relevancia del liderazgo profesional, técnico y politico,
alahora de establecer estdndares exitosos para el e- go-
vernment (Feeney& Brown, 2017).

Un grupo de trabajos también han abordado, en este
caso considerando el prisma del ciudadano, elementos
como la alfabetizacion; la capacidad de los usuarios para
comprender y utilizar las tecnologias esenciales para la
transparencia; la resistencia a la incorporacion de las nue-
vas tecnologias por parte de los usuarios, en funcion de
factores como sus ingresos o su edad (Llorca et al, 2008):
la usabilidad, o diseno de tecnologias de tal manera que
sean intuitivas y permitan a los usuarios involucrarse; asi
como la accesibilidad de tales herramientas para las per-
sonas discapacitadas, todavia muy mejorable para evitar
gue existan colectivos con dificultades fisicas o sociales
para la utilizacion de las mismas (Sdnchez-Labella et al,
2017).

En definitiva, Cegarra-Navarro et al. (2012) resumen
la situacion actual del e-government en los municipios es-
panoles, senalando que pese a que el compromiso vy la
conciencia de los usuarios, unido al esfuerzo planificador
del sector publico lo han hecho progresar (Gonzdlez, Gas-
co & Llopis, 2007), estamos aun muy lejos de ofrecer un
volumen significativo de transacciones electrénicas, asi
como de oportunidades de participacion e interaccion a la
ciudadania (Morris & Noon, 2005). Como balance, el nivel
de transparencia informativa digital en los ayuntamientos
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espanoles continua siendo muy escaso (Gandia & Ar-
chidona, 2008). Y segun Bonsoén et al. (2012), no parece
factible que las herramientas de la Web 2.0 vayan a pro-
tagonizar a corto plazo una revolucion significativa en las
relaciones del gobierno con el ciudadano. También estos
autores se alinean con la opinion de que la tecnologia por
si sola, no producird los cambios ansiados; es necesario
gue la introduccion de las TIC se acompane de transfor-
maciones relevantes en liderazgo, politica y gobernanza,
como Unico modo de que el gobierno devenga mds trans-
parente, participativo y colaborativo.

Si esta es la situacion general, es logico que apa-
rezcan como asignaturas pendientes en este dmbito, el
cumplimiento integro de la normativa y el desarrollo de
determinadas obligaciones legales en la materia (Almo-
nacid, 2015); asi como la necesidad de regular los ele-
mentos fundamentales de la difusion de informacion pu-
blica a través de las TICs, de la participacion por estas
vias, asi como del uso de redes sociales por los poderes
publicos (Cotino, 2012).

Para cerrar este apartado sobre revision de la lite-
ratura académica a nivel local, es interesante hacer re-
ferencia a algunos trabagjos que, desde una perspectiva
mas holistica y sin centrarse en temas demasiado espe-
cializados, han sabido dibujar un esguema general de la
situacion de los municipios en materia de transparencia a
la entrada en vigor de la ley estatal, que establece para
los mismos un conjunto de obligaciones importantes, cuyo
cumplimiento estricto presupone cumplir requerimientos
gue no son sencillos en muy variados dmbitos. A partir
del mismo, tales estudios han identificado los retos a los
gue se enfrenta la administracion municipal. Por todos,
ademds de diversos trabajos ya analizados en diferentes
apartados de la presente investigacion (Jiménez Asencio
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et al, 2012; Iglesias Alonso & Villoria, 2017; Villoria, 2014,
2015; Villoria & Forcadell, 2015a), resulta altamente ilus-
trativo el trabajo de Caamano-Alegre & Campos Acuna
(2015). En él se identifican cinco retos para que los ayun-
tamientos espanoles logren convertirse en ayuntamientos
transparentes: el reto tecnolédgico (que abarca no solo la
adaptacion alas nuevas tecnologias, sino otras cuestiones
previas, No menos importantes, como el rediseno de pro-
cedimientos); el reto normativo (simplificacion y revision
del acervo normativo local para hacerlo mds claro, trans-
parente y accesible); el reto de calidad (en referencia a la
gestion e informacion de costes y de resultados, asi como
a los requisitos de calidad que debe reunir la informacion
—clara, estructurada, accesible-); el reto interadministra-
tivo (colaboracion interadministrativa, apoyo de las Dipu-
taciones, convenios..); y finalmente, el reto social y politico
de la transparencia (incentivos, compromiso e interés por
la transparencia tanto de los lideres politicos, como de la
ciudadania).

1.3. JUSTIFICACION Y RELEVANCIA DE LA PRESENTE
INVESTIGACION

Los trabajos citados, centrados en diversos aspectos
de la transparencia en el dmbito local, resultan interesan-
tes y adbordan aspectos sugerentes, cuyo estudio resul-
ta pertinente y aporta luz sobre diversos elementos que
son determinantes de la transparencia en los municipios,
procurando una mejor comprension de la administracion
mMunicipal y sus modos de funcionamiento.

Revisada en profundidad la literatura académica se
puede concluir, sin embargo, que no existe ningun es-
tudio que investigue las cuestiones que esta investiga-
cion analiza. El proceso de implantacion de las leyes de
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transparencia, estatal y en la mayor parte de casos auto-
noémicas, en el dmbito municipal, es un fendmeno reciente,
y no hay ninguna investigacion que lo haya estudiado en
toda su extension, mds alld de abordar alguna cuestion
parcial.

Este trabajo lo hace, analizando en primer lugar la
atencion, o mas bien la falta de atencion, que la legisla-
cion bdsica prestd a las caracteristicas de la administra-
cion municipal a la hora de elaborar y aprobar la norma.
A continuacion indaga en el desarrollo integro del proceso
de implantacion de la ley, que abarca tanto su planifica-
cion, como su efectiva implantacion, sus logros y temas
pendientes, y finalmente las consecuencias que hasta el
momento se desprenden de un cambio de paradigma en
el funcionamiento de la administracion, que actualmente
debe de abrir puertas y ventanas al ciudadano.

Cada una de las cuestiones apuntadas presenta, a su
vez, multiples elementos de andlisis, todos ellos derivados
de la novedosa regulacion de la transparencia que, des-
de diciembre de 2015, los municipios deben cumplir, tanto
en su vertiente de publicidad activa como del derecho de
acceso a la informacion. Las materias abordadas son nu-
merosas y condensan todas las cuestiones merecedoras
de un andlisis detallado en el estudio de la implantacion
de la normativa de transparencia en el ambito local. Tal y
como se detalla en el apartado de Metodologia, a traveés
de las diversas fuentes y técnicas de investigacion utiliza-
das, se han abordado numerosas y relevantes cuestiones,
gue a su vez presentan un importante detalle en diferen-
tes aspectos concretos. Sin dnimo agotador y haciendo
referencia Unicamente a algunas temdticas que trata el
estudio, se ha abordado la situacion de la Administracion
local en materia de transparencia, a la entrada en vigor
de la Ley 19/13, LTAIPB; se ha estudiado el proceso de
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implantacion de la ley, a traves de factores facilitadores
y de dificultades del mismo (y para ello se han analiza-
do, entre multiples factores, aspectos como el papel de
la FEMP; la colaboracion entre Administraciones; la impli-
cacion y la formacion de los empleados publicos; el com-
promiso politico con la transparencia; los requerimientos
humanos vy tecnolégicos).

En particular, en el terreno de la publicidad activa, la
investigacion analiza numerosas cuestiones, entre las que
tan solo citaremos la facilidad o dificultad de preparar la
informacién y disponerla en la sede electronica o pdgina
web; la eventual existencia de un régimen mds amplio en
materia de publicidad; el cumplimiento de todos los extre-
mos que la LTAIPBG obliga a publicitar; la estandarizacion
y actualizacion de la informacion; su claridad y buena es-
tructuracion; su calidad; la interoperabilidad y reutilizacion
de la informacion, etc.

También se analizan en detalle todas las cuestiones
gue rodean el derecho de acceso a la informacion, el pro-
cedimiento para hacerlo efectivo y la existencia de impug-
naciones, asi como la intensidad de la demanda de trans-
parencia y participacion en el dmbito local. Finalmente,
la investigacion empirica tambien aborda en qué medida
inciden en el ambito municipal las limitaciones al derecho
de acceso.

Los efectos de la efectiva implantacion de la LTAIPBG
en numerosos ordenes (mejora de la rendicion de cuentas
a la ciudadania; promocion de la participacion ciudadana,
a partir de una mejor informacion; mejora de la relacion
de la Administracion con la ciudadania; lucha contra la co-
rrupcion; eficacia y eficiencia; mejora de la organizacion
de la informacion publica; satisfaccion ciudadana, entre
otros), serdn abordados en este estudio.
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Finalmente, algunos aspectos conexos a la transpa-
rencia, como la participacion ciudadana; la modernizacion
y neutralidad tecnoldgica; la mejora de la gestion integral
de la informacion; la responsabilidad y rendicion de cuen-
tas; ola reutilizacion de la informacion, son igualmente ob-
jeto de este trabajo. Como puede apreciarse, el estudio
es ambicioso desde el punto de vista de las materias que
aborda, analizando todas las cuestiones que plantea el
tema de la transparencia, desde su diseno y planificacion
hasta su efectiva implantacion.

Para estudiar todas las cuestiones anteriores, tal y
como se mostrard en detalle en el apartado de metodolo-
gia, se han utilizado diversas fuentes y técnicas de investi-
gacion, gue se han complementado. Asi, ademads del and-
lisis de numerosas fuentes documentales, se ha realizado
una encuesta y una serie de entrevistas que han dado voz
a los verdaderos protagonistas de la implantacion de la
transparencia en los municipios: los responsables politicos
y los empleados publicos encargados de ejecutar las leyes
de transparencia.

En relacion con las entrevistas realizadas a personas
gue son especidlistas en el tema de la transparencia y/o
que desempenan directamente cometidos en relacion
con la misma en el dmbito local, es oportuno subrayar que
la extraordinaria experiencia de los entrevistados, su co-
nocimiento desde primera linea del devenir de la ejecucion
de la normativa en la materia, y la amplia vy variada in-
formacién que las técnicas de investigacion utilizadas han
procurado, son elementos muy positivos que aportan va-
lor a este estudio.

Por lo que respecta a la encuesta realizada, su alta

representatividad, tanto desde el punto de vista del nu-
mero de municipios que han respondido a la misma, como
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desde su distribucion geografica y por nimero de habi-
tantes, otorgan, en mi opinion, un plus de rigor y con ello de
interés a esta investigacion. La calidad de la informacion
obtenida resulta de un conjunto de elementos que se de-
tallan a continuacion, que en resumen serian:

¢ El gran numero de encuestas que constituyen la
muestra (339)

* Las encuestas pertenecen a municipios encuadra-
dos en todas las provincias espanolas y comunida-
des autonomas.

+ De forma singular se han conseguido encuestas de
la mitad de municipios de gran poblacion, asi como
de otros muchos de singular importancia en la geo-
grafia espanola. También encontramos entre las
encuestas recibidas las correspondientes a un gran
numero de capitales de provincia.

* Finalmente, cabe destacar la existencia de encues-
tas de todos los rangos de poblacién, con una im-
portante correspondencia con los tamanos de mu-
nicipios que configuran la realidad local.

Unicamente por tener un instrumento de referen-
cia, el Indice de Transparencia de los Ayuntamientos 2017
(ITA), una herramienta para medir el nivel de transparen-
cia ante los ciudadanos vy la sociedad de los Ayuntamien-
tos espanoles, evalla a los 110 mayores Ayuntamientos de
Espana. Enla encuesta realizada en la presente investiga-
cion se analizan las respuestas a numerosas cuestiones,
sobre diversos temas, todos ellos esenciales en materia
de transparencia y acceso a la informacion publica en
el dmbito local, proporcionadas por 339 ayuntamientos,
mds del triple de los utilizados por el ITA 2017.
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Por otro lado, la utilizacion de varias técnicas de in-
vestigacion de forma simultdnea, ha hecho posible una
rica complementariedad metodolégica en el seno del
presente estudio, que al tener un objeto complejo, re-
quiere utilizar varias perspectivas metodolégicas, tanto
de corte cuantitativo como cualitativo, cuya utilizacion
conjunta pueda reforzar y/ o refutar los resultados al-
canzados mediante cada una de las técnicas de investi-
gacion empleadas.

Finalmente, este trabajo combina diferentes pers-
pectivas que acentdan su transversalidad, pese a que
se trata de un estudio claramente juridico. Asi, muchos
de los aspectos que estudia se situan en las disciplinas
sociolégica y de ciencia politica y de la administracion, y
desde dicho prisma poseen interés como objeto de es-
tudio, tanto per se como por su combinacion, dado que
la interdisciplinariedad es un factor ampliamente consi-
derado en nuestros dias como muy positivo de cara a la
adquisicion de informacion relevante y significativa en la
investigacion cientifica. Con todo, se trata de un estudio
plenamente encuadrable en el dmbito juridico, en cuanto
que gira de forma central en torno al estudio de las le-
yes de transparencia, su aparicion en nuestro pais y sus
efectos en el dmbito municipal, y muchos de los elementos
en ella analizados entroncan ademds directamente con
los principios de buena regulacion que leyes como la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrati-
vo Comun de las Administraciones Publicas convierten en
hoy en indispensables, como son la eficacia, la eficiencia
o la evaluacion normativa. En este sentido, andlisis como
el contenido en el presente estudio permiten comprobar
la medida en que las normas en vigor han conseguido los
objetivos previstos, en este caso en el dmbito municipal, y
si estaba justificado y correctamente cuantificado el coste
y las cargas impuestas en ellas.
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En definitiva, la originalidad del estudio, de su temdti-
ca, no abordada en ninguna investigacion hasta la fecha,
de su enfogque metodoldgico, asi como la riqueza y rigor de
la informacién conseguida, dada la representatividad del
numero y perfil de los municipios participantes, justifican,
en mi opinion, la relevancia, interés y novedad del presen-
te trabajo de investigacion, cuyos rasgos definitorios se
detallardn a continuacion.

1.4. OBJETO DE LA INVESTIGACION. DIMENSIONES
DEL ANALISIS U OBJETIVOS ESPECIFICOS.

Este trabajo gira en torno a la transparencia en el
dmbito publico, una idea que se configura hoy como un
paradigma emergente en la construccion de nuevos mo-
delos de gobierno, considerada ademds en nuestros dias
como un verdadero termometro del grado de realizacion
efectiva del Estado democrdtico y de Derecho.

Diversos autores (por todos, Ares, 2013) han subra-
yado acertadamente que la transparencia es un con-
cepto amplio, que posee un cardcter transversal, que
da cabida y se relaciona estrechamente con numerosas
acciones encuadradas en estrategias diversas -gobierno
electronico, participacion..-, llevadas a cabo en multiples
niveles administrativos. Por ello, en el marco de dicho dm-
bito, entiendo oportuno cenir mi estudio a algunos aspec-
tos concretos del tema, con objeto de realizar un trabajo
coherente y de dimensiones razonables. De este modo, el
objeto de la investigacion pone directamente el foco en Ia
Administracion local, y se centrard en el modo en que la
LTAIPBG atendio en su nacimiento y conformacion a dicho
nivel administrativo, en la situacion de los entes locales en
materia de transparencia a la entrada en vigor de dicha
ley v, particularmente, en el proceso de implementacion
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efectiva de las previsiones de la norma, asi como de las
regulaciones autondmicas en los casos en que éstas exis-
tan, en las administraciones locales.

El objeto central de la investigacion es susceptible de
desgranarse en diversos objetivos especificos, que consti-
tuyen interesantes perspectivas en dicho andlisis. A través
de las mismas, los grandes propositos de la investigacion
son los siguientes:

* Ponderar la importancia de la dimension local en
la Ley 19/2013, LTAIPBG, a través del estudio de la
evolucion del contenido de la norma a lo largo de
su proceso de elaboracion, y singularmente en los
debates parlamentarios. Andlisis del resultado final,
siempre desde el prisma local, y del plazo de entra-
da en vigor de la norma.

» Conocer la situacion de la Administracion local en
materia de transparencia en el momento de pro-
mulgarse la LTAIPBG, a través del andlisis de las
previsiones de la normativa local existente.

 |dentificar las politicas, acciones e iniciativas pues-
tas en marcha en el dmbito local, conducentes a la
efectiva implantaciéon de las obligaciones que la Ley
estatal establece, junto a las derivadas de otras
normativas autondmicas en vigor, tanto en materia
de publicidad activa como las dirigidas a posibilitar
el pleno ejercicio del derecho de acceso a la infor-
macion publica.

* Analizar las experiencias de los entes locales, des-
de el momento de entrada en vigor de la ley es-
tatal. Para ello me centraré en los dos polos pro-
tagonistas de sus previsiones, esto es, por un lado
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los entes locales (comprobando el grado de cum-
plimiento de la normativa alcanzado en relacion a
la publicidad activa y el derecho de acceso a la in-
formacion), asi como la utilizacion que el ciudadano
estd haciendo de los datos publicados, y la inten-
sidad y caracteristicas del gjercicio del derecho de
acceso a la informacion.

* Determinar las debilidades vy fortalezas de la Ad-
ministracion local a la hora de implantar la trans-
parencia efectiva en su dmbito, asi como las even-
tuales oportunidades vy, en el extremo opuesto,
dificultades, para conseguir dicho objetivo. En defi-
nitiva, medir la magnitud del reto que se abre ante
ayuntamientos y diputaciones en esta materia,
situandolo en el contexto de la Administracion en
Espana.

1.5. DISENO DE LA INVESTIGACION.

La investigacion, tal y como se ha concebido, es com-
pleja, en la medida en que persigue objetivos de diversa
indole, y lo hace en relacion con una ley que posee diver-
sas dreas temdticas —publicidad activa, derecho de ac-
ceso a la informacion y buen gobierno-, las dos primeras
situadas bajo el paraguas de la transparencia.

La eleccion de una determinada metodologia como
herramienta a través de la cual investigar y aprehender
la realidad social constituye un elemento clave en el di-
seno de toda investigacion, partiendo de la necesidad
de supeditar siempre el método empleado al objeto de
la investigacion concreto (Vallejos, Marti & Agudo, 2007).
En este caso, los numerosos y variados objetivos espe-
cificos de este trabajo de investigacion, nos conducen
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