Creative Commons Reconocimiento-NoComercial 4.0 Internacional

GAPP, nimero 27, noviembre de 2021
Seccion: ARTICULOS

Recibido: 01-10-2020

Aceptado: 04-08-2021

Publicado: 24-11-2021

DOI: https://doi.org/10.24965/gapp.i27.10872
Péaginas: 30-48

La eficacia de la normativa sobre transparencia: percepciones
de los responsables municipales en Espana

The effectiveness of transparency regulations: perceptions
of municipal officials in Spain

Raquel Valle Escolano
Universidad Carlos Il de Madrid (Espafa)
ORCID: http://orcid.org/0000-0003-4100-3905
valle.escolano@gmail.com
NOTA BIOGRAFICA

Raquel Valle Escolano es Licenciada y Doctora en Derecho, asi como Licenciada en Ciencias Politicas y
de la Administracion. Es profesora de Derecho y Ciencias Politicas de las Universidades Carlos I, Univer-
sitat Oberta de Catalunya (UOC), y Universidad Internacional de Valencia (VIU). Sus lineas de investiga-
cion son la Transparencia, asi como los Derechos de las personas con discapacidad.

RESUMEN

Las leyes de transparencia estatal y en muchos casos autondémicas, llevan poco tiempo implantadas en
la Administracién local espafiola, lo que no impide evaluar su impacto hasta la fecha en toda una serie
de terrenos clave, como son la eficacia y eficiencia de la Administracion, la lucha contra la corrupcion, la
promocion de la participacion ciudadana, la rendicion de cuentas, o la mejora de la organizacién de la
informaciéon municipal, entre otros ambitos. Este es el objetivo de este trabajo, que utiliza como técnicas
de investigacion una encuesta a una importante muestra de municipios espafioles (339), de tamarios
diversos y encuadrados en todas las CC.AA, asi como entrevistas semi-estructuradas en profundidad
a responsables politicos y técnicos de la transparencia. El estudio constata valoraciones relativamente
modestas de los efectos de la normativa de transparencia en relacion a todas las consecuencias
analizadas, que son todavia menores con respecto a algunos de sus efectos mas buscados, como la lucha
contra la corrupcion, o la promocion de una mayor participacién ciudadana, salvo en los ayuntamientos de
mayor tamario, donde el grado de cumplimiento de la ley por parte de la administracion y el interés de la
ciudadania por la informacion son mayores.
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ABSTRACT

State and in many cases regional transparency laws have only been implemented for a short time in
the Spanish local administration, which does not prevent from assessing their impact until today on
a range of key areas, such as the effectiveness and efficiency of the administration, the fight against
corruption, the promotion of citizen participation, accountability, or the improvement of the organization
of municipal information, among other fields. This is the objective of this work, which uses as research
techniques a survey of a large sample of Spanish municipalities (339), of different sizes and framed in all
the Autonomous Communities, as well as in-depth semi-structured interviews with political and technical
responsibles of transparency in municipalities. The study finds relatively modest assessments of the effects
of the transparency regulation in relation to all the consequences analyzed, which are even lower with
respect to some of its most sought after effects, such as fighting against corruption, or promoting greater
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citizen participation, except in larger municipalities, where the degree of compliance with the law by the
administration and the interest of citizens for public information are greater.
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Transparency; Local Public Administration; municipal open government; Effects of transparency regulations.
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1. INTRODUCCION!

La transparencia de las entidades publicas esta intimamente vinculada, en sentido positivo, con todos los
valores que la buena gobernanza quiere promover, y de ahi que su implantacion en las sociedades contem-
poraneas, mas alla de abrir ventanas y mostrar la gestion de los asuntos publicos a la ciudadania, persiga la
busqueda de toda una serie de efectos que deberian andar parejos a la misma, entre los cuales ocupan una
posicién destacada la rendicidon de cuentas, la participacion ciudadana, mayores grados de eficacia y eficiencia
de la administracion, asi como la prevencion de la corrupcion y la consecucion de una democracia de calidad.

Precisamente en esta linea de investigacion se inserta el presente trabajo, que forma parte de una in-
vestigacion mas amplia, que pone directamente el foco en la administracion local espafiola, buscando tomar
la temperatura al nivel de transparencia alcanzado en los ayuntamientos. En particular, en estas paginas se
documenta el analisis de las experiencias de los municipios, desde el momento de entrada en vigor de la ley
estatal y de las leyes autondmicas, a través del estudio de las percepciones acerca del grado de efectividad
de la normativa de transparencia, y su objetivo central es medir en qué medida los protagonistas de dicho
proceso, responsables politicos y empleados publicos, estiman que se han conseguido las consecuencias
mas buscadas por dicha regulacién en las distintas areas en las que dichas leyes buscaban incidir: mejora
de la gestion, avances en la organizacion y flujo de la informacién municipal, ejercicio de los derechos ciuda-
danos, prevencién de la corrupcion o satisfaccion de la poblacion, entre otras cuestiones.

Las expectativas de las normativas de transparencia son, en este sentido, muy elevadas, y el tiempo trans-
currido desde su implantacion nos permite ya llevar a cabo estudios sobre la efectividad de las mismas, que mi-
dan dicho factor a través, en este caso, de las percepciones de los protagonistas de su implantacion. Esta era
la pregunta clave de la investigacion, si se habian conseguido, y en qué grado, los efectos que la transparencia
persigue, y éste es precisamente uno de los factores principales que centra el interés de este trabajo, dado
que no existen investigaciones sobre la materia en la Administracion local: el evaluar los eventuales logros de
las normativas, especialmente en una materia novedosa y revolucionaria, como lo fue la implantaciéon de la
transparencia en Espafia. Su tematica lo convierte en un estudio sugerente, que puede servir de base para
otros, del mismo modo que lo hace su riqueza metodoldgica, dado que se apoya en fuentes documentales,
al tiempo que combina técnicas de investigacion de indole cuantitativa —encuesta a una importante muestra
de municipios espanoles (339), de tamafos diversos y encuadrados en todas las CC.AA-y cualitativa —entre-
vistas semi-estructuradas en profundidad a responsables politicos y técnicos de la transparencia municipal—.

El trabajo hace un recorrido a través numerosos e interesantes estudios de transparencia, fundamen-
talmente centrados en el ambito local; presenta en detalle su metodologia, y argumenta sus hallazgos mas
importantes en las diversas cuestiones analizadas. La investigacion confirma una la existencia de valoracio-
nes relativamente modestas de la implantacién de la normativa de transparencia en relacion a practicamente
todos los efectos que la misma persigue, que son aun menos relevantes, incluso, con relacién a algunos de
sus objetivos mas buscados.

' Laredaccion inicial de este articulo sin duda se ha beneficiado de las interesantes sugerencias realizadas por las personas que
han llevado a cabo su evaluacion, correccién y edicion, cuya labor aprovecho para agradecer.
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2. MARCO TEORICO DE LA TRANSPARENCIA

Son numerosos los estudios que han abordado la conexién entre la transparencia y toda una serie de
importantes factores, ya citados, que su implantacion busca conseguir. En primer lugar, resulta indiscutible
la estrecha relacion entre transparencia y rendicion de cuentas, ya que la primera constituye el paso inicial
para que pueda darse la segunda. En la literatura académica, son diversas las interpretaciones en torno al
vinculo entre la transparencia y la responsabilidad. Asi, tiene un importante peso en el discurso contempora-
neo la opinién de que un mayor nivel de transparencia genera mas responsabilidad (Armstrong, 2005; Fox,
2007), aunque lo cierto es que tal afirmacion no se ha demostrado empiricamente, dada la evidente dificul-
tad de probarla sin considerar al tiempo otros factores. Si encontramos importante consenso, sin embargo,
en la naturaleza del vinculo entre los dos conceptos, ya que una importante mayoria de autores abordan la
transparencia como una dimension de la responsabilidad (por todos, Bovens, 2007); en sentido inverso se
pronuncia Gray (1992), entendiendo que el desarrollo de la rendicién de cuentas aumenta la transparencia
de las organizaciones. Mulgan (2012) sefiala que la revelacion de informacion es el primer paso hacia un
gobierno representativo responsable, del mismo modo que lo son las practicas de gobierno abierto y las
leyes de Libertad de Informacién. A esta linea interpretativa se adscribe Bovens (2007), para quien la trans-
parencia parece ser una condicidon necesaria pero insuficiente para la rendicion de cuentas. Meijer (2014),
asi como Michels y Meijer (2008), proponen varias direcciones de la relacion entre ambos conceptos, des-
tacando que la transparencia puede facilitar la responsabilidad horizontal siguiendo una ruta directa, esto
es, mediante la rendicion de cuentas de la administracién hacia los ciudadanos, o bien empleando una via
indirecta, en la que la transparencia actua fortaleciendo la responsabilidad vertical: a través de su acceso a
los datos, los ciudadanos pueden conocer las practicas administrativas y denunciar las disfunciones ante las
autoridades competentes. En definitiva, vemos que transparencia y rendicién de cuentas o accountability ob-
servan una estrecha relacién, concibiéndose la transparencia en términos generales como un requisito para
que pueda darse la rendicion de cuentas. Si no existe informacion, como sefiala Andreas Schedler (2011),
no podra haber accountability.

De igual modo se han subrayado los vinculos entre transparencia y eficiencia, desde prismas bien diver-
sos. Uno de ellos es el que expresa Cunill (2006), al presentar la transparencia como incentivo para aumentar
la eficiencia, a través de varias lineas de accion: en primer lugar, actia reduciendo las asimetrias de infor-
macion en los procesos de elaboracion de normas y/o de formulacion de politicas, previniendo monopolios
al facilitar la competencia entre ideas, argumentos y politicas (Florini, 2000; Cunill, 2006); la competencia
generada por la difusion de resultados en el proceso de evaluacion de la gestion publica, favorece asimismo
mayores grados de eficiencia de las entidades publicas; finalmente, en ciertas organizaciones cuya labor de-
pende de la colaboracion voluntaria de la ciudadania, esta cooperara en mucha mayor medida si percibe que
el funcionamiento de la institucion es transparente para el publico, ya que este elemento genera confianza.
Todas las anteriores son situaciones en las que la transparencia puede ser un motor de la eficiencia por via
indirecta. Por supuesto que todas estas creencias, con ser predominantes, no impiden que algunos estudios
muestren resultados contradictorios, como el realizado a nivel local por Grimmelikhuijsen (2012), que constato
que un mayor grado de transparencia en relacién con la documentacién soporte de la toma de decisiones
generaba una disminucion de las percepciones en torno a la competencia de las autoridades municipales.

Por su parte, Villoria (2012) también pone de relieve como la transparencia, vinculada al uso de las nue-
vas tecnologias, produce incrementos de eficiencia notables. Lo hace a través de diversas herramientas que
sirven al open government, a través de las cuales se consigue agregar datos y generar conocimiento, ya que
el feedback de los usuarios de muchas plataformas y bases de datos permite al sistema su mejora continua.

Finalmente, son diversos los autores (por todos, Stiglitz, 2000, 2002) que han resaltado los efectos
beneficiosos que la transparencia tiene sobre la economia de los paises, sentando evidencias que permiten
concluir qué la misma correlaciona muy fuertemente con los ingresos per capita (Villoria, 2018). Los paises
mas transparentes poseen mejores indicadores econdmicos, que posibilitan un mejor funcionamiento de los
mercados, aportando informacion fiable a productores, inversores y consumidores (Islam, 2003). Con ideas
parcialmente coincidentes y apoyandose en argumentos muy similares, Villoria (2018), siguiendo esquemas
explicativos ya apuntados por Bellver y Kauffman (2005), subraya las aportaciones de la transparencia a la
buena gobernanza y con ella a la eficacia gubernamental, al reducir las incertidumbres del mercado sobre
las preferencias de los policy makers, creando mercados financieros mas eficientes y politicas monetarias
mas predecibles, generando con ello confianza entre los stakeholders de las diversas organizaciones e
incentivando las inversiones; en definitiva, a través de su efecto en la prevencion y en el control de la corrup-
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cion, la transparencia mejora la eficiencia de la economia y su atraccion de inversiones, contribuyendo a la
calidad regulatoria y al crecimiento econémico de paises y mercados.

Finalmente, la utilidad de la transparencia en relacién con la prevencion de la corrupcion y la consecu-
cion de una democracia de calidad, ha merecido una prolija e importante atencion en la literatura académica.
Las ideas clave subrayan que la corrupcion constituye uno de los problemas mas importantes que existen en
el mundo actual; no solo socava la confianza de los ciudadanos en el sistema democratico, sino que actua
como variable fundamental en el desarrollo econémico (Jiménez Gonzalez, 2013; Villoria et al., 2016), ya
que mina la credibilidad social y econdmica de los paises (Lizcano, 2008). La existencia de altos niveles de
corrupcion limita la inversion y el desarrollo y provoca la ineficacia de los gobiernos (Rose-Ackerman, 2001).
Se trata, pues, de un fendémeno con claros efectos perversos, que deslegitima la accidn publica, incentiva la
apatia ciudadana y la desafeccion politica (Chong et al., 2011, Solé Ollé y Sorribas Navarro, 2014), genera
inequidad y destruye la confianza en instituciones y gobiernos (Prats, 2007), factor este ultimo que constituye
la base misma de la democracia,

En este contexto, la transparencia se presenta como un mecanismo util de lucha contra la corrupcion,
que actua a través de su prevencion. Ponce Solé (2012) sefala que la transparencia funciona como un
presupuesto necesario de la objetividad y la eficacia, generando con ello una buena administracion. Y los
disefos organizativos y procedimentales que promueven la transparencia y la buena administracion, cons-
tituyen mecanismos preventivos de la actuacion publica negligente o dolosa que se encuentra en la base
de la corrupcion (Cunill, 2006). Cierto que algunos planteamientos critican la teoria del principal agente en
que se fundan los efectos beneficiosos de la apertura de informacion, senalando que la disminucion de la
corrupcion puede no depender, al menos Unicamente, del nivel de transparencia alcanzado (Bauhr y Gri-
mes, 2012). Con todo, se trata de meros matices que no empafan la creencia general de que un mayor gra-
do de transparencia ayudaria a detectar mejor los casos de corrupcion existentes y, con ello, desincentivaria
las actividades corruptas. Y no solo eso; y es que la transparencia se ofrece también como un arma para
combatir la desafeccion ciudadana.

Finalmente, uno de los efectos mas valiosos de la transparencia es su potencial contribucién a la calidad
democratica, ya que todos los criterios que marcan el camino a una democracia de calidad, y que segun
Dahl (1999), citado por Villoria (2012), serian la participacion, elecciones libres, una adecuada comprension
de politicas y alternativas, control del gobierno y derechos de la ciudadania, exigen instituciones adecuadas,
que no podrian funcionar sin transparencia. Por otro lado, la crisis del modelo actual de democracia liberal
representativa, requiere una relegitimacion, que pasa por la implantacién de una nueva gobernanza publica
(Villoria et al., 2016), uno de cuyos pilares lo constituye la administracion abierta y transparente. En la misma
linea, Villoria y Cruz (2015), Constant (1988) y Bentham (1962), subrayan la fundamental importancia de la
transparencia para generar confianza entre los gobernados y el gobierno, para procurar la justicia y la legiti-
midad democratica. Y es que la democracia requiere ciudadanos informados, que puedan juzgar la actividad
del gobierno y, con base en la informacién, participar y tomar mejores decisiones; de ahi que una de las
estrategias de reforma mas necesarias y profundas que demanda nuestra democracia, se articula en torno
al valor de la transparencia (Villoria, 2012). Ello sin perjuicio de la existencia de estudios que, realizados en
el ambito internacional (EE.UU), han constatado la existencia de una relacién ligeramente negativa entre la
mera conciencia de los derechos y requisitos de transparencia (la denominada transparencia latente) y la
confianza en las agencias gubernamentales (Grimmelikhuijsen, Piotrowski y Van Ryzin, 2020).

No es, pues, de extrafiar que todos los posibles efectos de la transparencia apuntados en la literatura
académica, fueran directamente aludidos en los preambulos de las leyes de transparencia vigentes en la
Administracion local espafola, tanto la estatal (Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a
la Informacion Publica y Buen Gobierno, LTAIPBG), como gran numero de leyes autonémicas en la materiaZ.

Asi, comenzando por la normativa estatal basica, ya en el debate parlamentario se repetia y subrayaba
hasta la saciedad, practicamente en cada una de las sesiones, que este texto legal era una herramienta

2 Lamayoria de leyes autondmicas de transparencia resultan asimismo aplicables a las entidades locales de su ambito territorial
y a su sector publico, aunque un reducido grupo de las mismas no lo son. Entre las primeras, por citar algunas, encontramos la Ley
1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia; la Ley de Transparencia de la Actividad Publica y Participacion Ciu-
dadana de Aragén, Ley 8/2015, de 25 marzo; la Ley del Principado de Asturias 8/2018, de 14 de septiembre, de Transparencia, Buen
Gobierno y Grupos de Interés; o la Ley catalana 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y
Buen Gobierno. En el segundo grupo se sitian, entre otras, la Ley gallega 1/2016, de 18 de enero, de Transparencia y Buen Gobierno;
o la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacién Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia.
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clave para salvar la desafeccién de la ciudadania con la clase politica y salvar una democracia representa-
tiva profundamente herida. Tanto desde las distintas sensibilidades politicas, como por parte de numerosos
expertos, se menciona que la ley es parcialmente producto de los casos de corrupcion, lo cual es bueno y
es malo?®, sefialando que la misma esta llamada a resolver los problemas que gravitan sobre la coyuntura
politica del momento en que nacié la ley. También se sitla esta norma en el contexto de corrupcién vivido en
nuestro pais, producto de la «borrachera econémica y de un nivel de exigencia ética muy bajo por parte de la
ciudadania»*; se lamenta que la ley, en algunos aspectos y desde el punto de vista mediatico, haya pasado
de ser, mas que una ley de transparencia, una ley anticorrupcién, cosa que les parece negativa®; o se critica
abiertamente el concepto «defensivo» de la ley®, que se ha erigido en una especie de «vacuna contra la
corrupcion»’. Se apunta que la transparencia es una exigencia clara de la sociedad civil®; que la misma des-
pierta unas «expectativas atribuibles al contexto que no son justas»®, y que exceden las que se esperarian
de una ley de transparencia mas convencional; criticando que la norma pretenda solucionar objetivos que no
corresponden strictu sensu a su razén de ser:

«Es una ley que empez6 siendo una ley de transparencia, pero que ha terminado siendo un
vehiculo legislativo en el que se quiere dar satisfaccion a la demanda ciudadana de peticion de
cuentas a la clase politica, se quiere resolver el problema de la corrupcion en Espafia, se quiere
resolver el encaje y la regulacion de la Casa Real y de los partidos politicos» '°.

En definitiva, mas alla de regular la transparencia, se trata de una ley contra la desafeccion y a favor
del fortalecimiento de la democracia representativa, situandola como una de las «iniciativas de reforma ins-
titucional que la sociedad demanda y la democracia precisa para mantener el vigor y la fortaleza con que
nacio»''. Se busca recuperar la credibilidad perdida?, se persigue que la ley contribuya a restaurar puentes
rotos entre los representantes politicos con la ciudadania, una idea que esta meridianamente clara en la
intervencioén del diputado Olabarria Mufioz:

«Quiero indicarle que nos estamos jugando mucho con leyes de esta naturaleza; nos esta-
mos jugando.... una cierta recuperacion de la sintonia que otrora existioé con los ciudadanos y
que en este momento se ha perdido, ha sufrido una ruptura abrupta. (...) Aqui estamos hablan-
do de transparencia; la gente habla de transparencia, los representantes que estamos en esta
Comision hablamos de transparencia, pero no deja de ser un lapsus linguae, estamos hablando
de otra cosa: estamos intentando recuperar nuestra conexién vital con los ciudadanos a los
que representamos, ciudadanos que en su abrumadora mayoria, de forma abrumadoramente
mayoritaria ya no nos consideran sus representantes» 3.

Una opinidn compartida con expertos que participaron de lleno en el proceso de aprobacién de la ley.
Por todos, Guichot (2014), quien subraya la situacion de profundisima crisis institucional y de confianza en
la politica, absolutamente presente en el debate parlamentario, como demuestra el nimero de veces que en
el mismo se repitieron los términos «regeneracién democratica» y «corrupcion».

Junto a estos importantes efectos, fruto en gran medida del momento politico que vivia nuestro pais
cuando vio la luz esta ley, la norma menciona otros no menos relevantes, en gran parte relacionados, cuando
destaca que los paises con mayores niveles en materia de transparencia y normas de buen gobierno cuen-
tan con instituciones mas fuertes, que favorecen el crecimiento econémico y el desarrollo social. Y continta

3 Asi lo sefialé Emilio Olabarria, del Grupo Parlamentario Vasco. DSCD n.° 248, de 23 de enero de 2013, p. 20.

4 Garrigues Walker, representante del Comité Ejecutivo de Transparencia Internacional Espafia. DSCD n.° 248, de 23 de enero
de 2013, p. 27.

5 Afirmacion realizada, por el Grupo Parlamentario Socialista, por la diputada Batet Lamafia. DSCD n.° 254, de 12 de febrero de
2013, p. 11.

6 En opinién del sefior Nuet Pujals, por el Grupo de La Izquierda Plural. DSCD n.° 254, de 12 de febrero de 2013, p. 30.

7 Son palabras de Emilio Olabarria, del Grupo Parlamentario Vasco. DSCD n.° 290, de 20 de marzo de 2013, p. 17.

8 Martinez Gorriaran, por el Grupo Parlamentario de Unién Progreso y Democracia. DSCD n.° 290, de 20 de marzo de 2013, p. 19.

9 De la Nuez Sanchez-Cascado, abogada del Estado en excedencia, miembro de la Coalicion Pro Acceso. DSCD n.° 290, de 20
de marzo de 2013, p. 31.

© En palabras de Bergareche, corresponsal del diario ABC en Londres. DSCD n.° 295, de 10 de abril de 2013, p. 19.

" Consideracion realizada por la Vicepresidenta del Gobierno y Ministra de la Presidencia, Sdenz de Santamaria Antén, en el
debate de totalidad del proyecto de ley de transparencia. DSCD n.° 117, de 30 de mayo de 2013, p. 4.

2. Diputada Batet Lamafia, por el Grupo Socialista. DSCD n.° 117, de 30 de mayo de 2013, p. 36.

3 Emilio Olabarria, del Grupo Parlamentario Vasco (EAJ-PNV). DSCD n.° 290, de 20 de marzo de 2013, p. 18.
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estableciendo que la implantacién de esta normativa permite que los ciudadanos puedan juzgar mejor y
con mas criterio la capacidad de sus responsables publicos y decidir en consecuencia. Esta circunstancia,
el posibilitar una mejor fiscalizacion de la actividad publica, asi como el contribuir con ello a la necesaria
regeneracion democratica, sin duda promovera, en opinién del legislador estatal, la eficiencia y eficacia de
la Administracién y favorecera el crecimiento econémico.

En esta misma linea se expresan otras normas de transparencia autonémicas. Por citar solo algunas, la
catalana (Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Go-
bierno), que reitera que el control de la Administracion incide directamente sobre la calidad democratica de la
sociedad, en tanto que afecta al conocimiento por parte de la ciudadania de los datos y de la informacién de
que disponen las administraciones y los poderes publicos, que son determinantes para su toma de decisio-
nes y que los ciudadanos también deben conocer para poder evaluar las actuaciones publicas y garantizar
un ejercicio del poder publico responsable. También la ley de transparencia andaluza (Ley 1/2014, de 24 de
junio, de Transparencia Publica de Andalucia), entiende la transparencia de la actuacion de los poderes pu-
blicos como uno de los instrumentos que permiten que la democracia sea mas real y efectiva. Por su parte,
la Ley de Transparencia gallega (Ley 1/2016, de 18 de enero, de Transparencia y Buen Gobierno) subraya
que los mecanismos de transparencia y de buen gobierno funcionan como contrapesos que garantizan la
proteccion de la ciudadania frente a hipotéticas arbitrariedades del poder publico y el uso indebido del dinero
o patrimonio publico, reivindicando la normativa de transparencia como via para que dicha ciudadania pase
a ser un actor fundamental en el seguimiento, control y vigilancia de la actividad de los poderes publicos.
Finalmente, la ley canaria (Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion
Publica), resalta el hecho de que la pérdida de confianza de la ciudadania en la gestion publica ha ido en
aumento en las ultimas décadas, muchas veces nutrida por el desconocimiento de los objetivos y acciones
ejecutadas por las instituciones publicas. En este sentido —continta la norma— la transparencia se revela
como uno de los valores esenciales para que las instituciones y administraciones sean consideradas como
propias, cercanas y abiertas a las expectativas, necesidades y percepciones de la ciudadania. A ello se une
el notable aumento del interés ciudadano por participar activamente y de forma continuada en el devenir po-
litico, social y econdémico de la sociedad de la que forma parte, para lo cual resulta imprescindible garantizar
el acceso a una informacion publica de calidad, con claridad y agilidad.

En definitiva, son varios los efectos que las diversas normas de transparencia, estatal y autonémicas,
pretenden conseguir, muchos de ellos intimamente conectados: la mejora de la rendicién de cuentas a la
ciudadania; la promocion de la participacion ciudadana, a partir de una mejor informacion; el facilitar el ejer-
cicio de derechos de los ciudadanos; la mejora de la relacién de la Administracién con la ciudadania; la lucha
contra la corrupcion; la eficacia y eficiencia de la Administracion; una organizacion de la informacién publica
mas racional y efectiva; la satisfaccion ciudadana o, de una forma mas amplia, el contar con una democracia
de mayor calidad.

3. METODOLOGIA

La eleccién de una determinada metodologia como herramienta a través de la cual investigar y apre-
hender la realidad social constituye un elemento clave en el disefio de toda investigacion, partiendo de la
necesidad de supeditar siempre el método empleado al objeto de la investigacion concreto (Vallejos et al.,
2007). En este caso, los objetivos especificos de este trabajo de investigacion, aconsejaban la aplicacion de
diferentes métodos o técnicas de aproximacion a dicha realidad, que se han complementado: ademas del
analisis 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.

Las técnicas de investigacion utilizadas en el estudio, realizado en el primer semestre de 2019, han sido
las que figuran descritas a continuacion.

3.1. Andlisis y estudio de fuentes documentales

Se ha llevado a cabo el examen de los textos legales vigentes en la materia en el ambito local, las leyes
de transparencia estatal y autonémicas, asi como las ordenanzas municipales. Junto a estas, se han ma-
nejado toda una serie de importantes fuentes fundamentales en el proceso de aprobacion de la Ley 19/13,
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LTAIPBG, esenciales para comprender el origen y razén de ser de su articulado: Diarios de sesiones del
Congreso y del Senado; Informe del Consejo de Estado; memorias e informes que conforman el expediente
de elaboracion de este texto normativo.

3.2. Encuesta a una amplia muestra de los ayuntamientos espainoles

Se trata de una encuesta de ambito nacional, realizada a Ayuntamientos espafnoles encuadrados en
las 17 Comunidades Auténomas, asi como a las dos ciudades autonomas de Ceuta y Melilla. En el uso de
dicha técnica de investigacion, referida a elementos clave en materia de transparencia en el ambito local,
nos beneficiamos de que las personas entrevistadas tienen como marco de referencia la normativa que
estan poniendo en practica, y por tanto las preguntas del cuestionario resultan relevantes para los mismos,
en la medida que se debe poseer un nivel de conocimiento y de informacion suficiente sobre el tema. El
cuestionario formula preguntas sobre los diversos indicadores surgidos de la regulacion que lleva a cabo la
Ley 19/13, LTAIPBG, sobre publicidad activa, derecho de acceso a la informacion, y buen gobierno, e incluye
una mayoria de preguntas cerradas, con alguna parte abierta en determinados casos. Las cuestiones cerra-
das seran ya de respuesta alternativa dicotomica (si o no), o bien de respuesta de eleccion multiple, estas
ultimas para temas mas complejos. También se ha prestado atencion a realizar una adecuada organizacién
tematica de las preguntas del cuestionario, que incluya cuestiones introductorias, que facilite una transicion
facil entre temas y que concluya de forma adecuada. La fase de pretest ayud6 a mejorar el cuestionario an-
tes de lanzarlo, y de realizar finalmente las entrevistas.

TABLA 1. MuUNICIPIOS POR COMUNIDADES AUTONOMAS

Total %

Andalucia 38 11,2
Extremadura 23 6,8
Galicia 9 2,7
llles Balears 6 1,8
Islas Canarias 15 4.4
La Rioja 8 2,4
Navarra 13 3,8
Pais Vasco 16 4,7
Principado de Asturias 7 2,1
Regién de Murcia 8 2,4
Aragon 35 10,3
Cantabria 3 0,9
Castillay Ledn 18 53
Castilla-La Mancha 26 7,7
Catalufa 56 16,5
Ceuta, Ciudad Auténoma 1 0,3
Comunidad de Madrid 13 3,8
Comunidad Valenciana 44 13,0

Total 339 100,0

Fuente: Elaboracion propia.

ARTICULOS 36



GAPP. Nueva Epoca — N.°27, noviembre 2021 — ISSN: 1989-8991 — DOI: https://doi.org/10.24965/gapp.i27.10872 — [Pags. 30-48]

La eficacia de la normativa sobre transparencia: percepciones de los responsables municipales en Esparia

Raquel Valle Escolano

En cuanto al tipo de entrevista, se utilizdé un cuestionario remitido y devuelto on line, con asistencia
telefénica y por correo electrénico cuando existian dudas sobre alguna cuestion determinada. Los datos
extraidos de las respuestas al cuestionario se codificaron y trabajaron utilizando un soporte informatico, el
paquete estadistico SPSS (Statistical Package for the Social Sciences), en su version 24.

Son elementos que definen y refuerzan el importante valor y la calidad de la informacion obtenida a
través de la encuesta utilizada como técnica de investigacion:

« El gran niumero de cuestionarios recibidos, constitutivos de la muestra (339).

* El hecho de que las encuestas correspondan a municipios encuadrados en todas las provincias
espafolas (51) y comunidades autonomas (17).

+ También es muy elevada la representacion de los municipios de gran poblaciéon, dado que posee-
mos informacién de mas de la mitad de los mismos, asi como de otros muchos de singular impor-
tancia en la geografia espafola. En la misma linea, contamos con encuestas correspondientes a un
gran numero de capitales de provincia.

« Por ultimo, se han procesado y analizado encuestas de municipios encuadrados en todos los ran-
gos de poblacién, con una importante correspondencia con los tamafios de municipios que configu-
ran la realidad local.

Todos los elementos anteriores se constatan en las tablas 1y 2.

TABLA 2. MUNICIPIOS POR NUMERO DE HABITANTES

Total %

Hasta 1.000 habitantes 93 27,4
De 1.001 a 5.000 habitantes 100 29,5
De 5.001 a 10.000 habitantes 31 9,1
De 10.001 a 20.000 habitantes 23 6,8
De 20.001 a 50.00 habitantes 38 11,2
De 50.001 a 100.00 habitantes 24 7.1
De 100.001 a 500.000 habitantes 27 8,0
Mas de 500.000 habitantes 3 0,9

Total 339 100,0

Fuente: Elaboracion propia.

El numero y tipologia de respuestas recibidas a esta encuesta la convierten en una herramienta capaz
de proporcionar datos e informacidén numerosos y extraordinariamente ricos a la hora de analizar el proceso
de implantacion de la transparencia en los ayuntamientos. En particular, en estas paginas se documentan
los resultados parciales de un bloque de cuestiones referidas a la valoracion de los diversos efectos de la
implantacion de las leyes de transparencia.

3.3. Realizacién de entrevistas en profundidad especializadas

La investigacion se completd con entrevistas semi-estructuradas en profundidad a una seleccion de
personas (20), con perfil politico y/o técnico, encargadas de poner en marcha la implantacién de las normas
de transparencia en la Administracion local.

La utilizacion de este tipo de entrevista, que a grandes rasgos ha versado sobre los mismos ejes te-
maticos que el cuestionario on line, persigue el profundizar mediante dicha técnica de investigacion en la
experiencia concreta de los responsables politicos y técnicos que estan implementando los requerimientos
concretos que conlleva la ley de transparencia en sus respectivas administraciones, y hacerlo a través de
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sus testimonios, privilegiados en una materia que conocen y en un conjunto de cambios en el modo de fun-
cionar tradicional de la Administracion que estan efectuando directamente.

Se trata de entrevistas especializadas y a élites, tal y como las describe Vallés (2014), siguiendo en gran
parte a Dexter (1970), quienes la recomiendan siempre que los objetivos del estudio lo requieran, y estemos
ante un entrevistado experto o bien informado. En este caso se ha entrevistado a personas profundamente
conocedoras de los cambios que entrafia en los ayuntamientos la implantacién de la transparencia, al ser
protagonistas de dicho proceso, y comprometidas en el objetivo de adaptar los entes locales a los requeri-
mientos de una nueva administracion, que el ciudadano pueda conocer y en la que pueda tener mayores
niveles de participacion.

Todas las estrategias utilizadas en esta investigacion se han aplicado de forma complementaria. En
particular, se ha buscado profundizar mediante las entrevistas realizadas, en los diversos temas cuyas ten-
dencias e importancia apuntaran los resultados de la encuesta, técnica esta Ultima que no permite a las
personas que respondan al cuestionario explayarse. Una y otra herramienta de investigacion son utiles en
cualquier caso para llevar a cabo una funcién importantisima, una respecto a la otra: validar o refutar los
resultados alcanzados a través de cada una de ellas.

4. RESULTADOS Y DISCUSION

4.1. La eficacia de las leyes de transparencia en los municipios

Los responsables de los municipios espafioles han valorado las consecuencias de la implantacion de
la transparencia en sus ayuntamientos, y son varios e interesantes los resultados mas destacables de dicha
evaluacion, en la que se han puntuado tales efectos de 0 a 10.

GRAFICO1. MUNICIPIOS (%) QUE VALORAN CON UN 0 O CON UN 10 LOS DIVERSOS EFECTOS
DE LA IMPLANTACION DE LA TRANSPARENCIA
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Fuente: Elaboracion propia.
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La primera cuestion relevante derivada del estudio realizado, es la constatacién de que existe una cifra
considerable de municipios, variable en funcion de los diversos efectos analizados, que son totalmente es-
cépticos en relacién a la eficacia de la implantacion de las leyes de transparencia, al haber valorado con un
0 las consecuencias de las mismas; dichos ayuntamientos representan una horquilla que oscila del 12,7 al
27,3%, segun el diverso efecto analizado. Tales porcentajes son mucho mas elevados que los correspon-
dientes a los municipios que se situan en el extremo totalmente opuesto, esto es, los totalmente convencidos
o entusiastas de la transparencia, que por ello valoran las consecuencias de la misma con un 10, los cuales
representan de un 0,3 a un 13,2 % del total.

Asi, un numero realmente importante de municipios (el 27,3 %) valoran con un 0 las consecuencias de
la ley de transparencia en la lucha contra la corrupcién, que fue una de las cuestiones sobre las que mas se
hablé como efecto buscado por la normativa en el debate parlamentario que precedié a la aprobacién de la
ley estatal en la materia, Ley 19/13, LTAIPBG. También existe una proporcion alta de ayuntamientos (22 %)
que desconfian totalmente de los efectos de las normas de transparencia como instrumento propiciador
de mayores niveles de eficacia y eficiencia de la Administracion, porcentaje ligeramente superior a los que
se muestran absolutamente escépticos con los efectos que cabe reconocer a la transparencia a la hora de
mejorar la calidad de la democracia™ (21,2%): todos ellos otorgan un 0 a la valoracién de los mismos. A
continuacion, y con valores muy cercanos —en los tres casos entre el 19 y el 20 %—, se sitdan los porcentajes
de municipios que evaluan con un 0 las consecuencias de la transparencia sobre cuestiones como la promo-
cion de la participacion (19,9 %), la mejora de la relacién entre la Administracion y los vecinos del municipio
(19,2%), o la satisfaccion ciudadana (19 %). En el grafico 1 se puede observar el numero relativo de muni-
cipios que ponen en tela de juicio otros tantos efectos que las leyes de transparencia pudieran conseguir en
ambitos diversos.

En el extremo opuesto encontramos los ayuntamientos que valoran en el grado maximo, otorgando un
10, las diferentes consecuencias potenciales de la ley de transparencia sobre terrenos diversos. Destacan
en numero el 13,2% que subraya sus consecuencias en materia de mejora rendicion de cuentas; el 11,5%
que lo hace con los efectos de la transparencia a la hora de conseguir una democracia de mayor calidad; o
el 9,7 % que concede asimismo la maxima puntuacion al evaluar la eficacia de aquella en la lucha contra la
corrupcion.

Como vemos, existen dos consecuencias de la ley de transparencia que suscitan las opiniones mas
encontradas por parte de los responsables municipales, dado que cuentan con las mayores proporciones
de ayuntamientos que las valoran con las puntuaciones mas y menos elevada (10 y 0): se trata de la lu-
cha contra la corrupcion y la consecucion de una democracia de mayor calidad. Sin embargo, son muchi-
simos mas los municipios que desconfian de tales efectos, y en el caso de la lucha contra la corrupcion
la diferencia entre los dos grupos de ayuntamientos que conceden las valoraciones mas alejadas es de
17,6 puntos.

4.2. Valoracion de los diversos efectos de la transparencia

Si abandonamos los extremos para apreciar el cuadro global, podemos concluir que los efectos de la ley
de transparencia mas apreciados —un hecho que se refleja en que mas de la mitad de los municipios los han
evaluado otorgandoles una puntuacion de 6 a 10—, son los siguientes (y en cada caso se indica la proporcion
de ayuntamientos que les otorga tal valoracion):

* Mejora de la organizacién de informacion administrativa (60,6 %).
» Facilitar el ejercicio de los derechos de los ciudadanos (58,2 %).
* Mejora de la rendicion de cuentas a la ciudadania (55,2 %).

»  Consecucién de una democracia de mayor calidad (54,5 %).

4 La calidad de la democracia ha sido un factor sobre el cual también se han medido los efectos de las normativas de transpa-
rencia, en la medida en que diversos estudios sobre la primera (por todos, Villoria Mendieta, 2018) aluden a dicho elemento, que las
normativas de transparencia también mencionan en sus Exposiciones de Motivos, y de que, en los testimonios de los responsables
locales encuestados y entrevistados, se advierte que han respondido sin ninguna duda a la pregunta. Soy consciente, no obstante,
que se trata de un concepto comprensivo de muchos otros que han sido medidos individualmente, especialmente si manejamos el
concepto que de la misma ofrecen autores como Diamond y Morlino (2005), Morlino (2009) —no exento de criticas—, y por ello que
quiza sea demasiado amplio, aunque en mi opinién afiade a este analisis la valoraciéon de una perspectiva de conjunto, que resulta
enriquecedora.
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* Mejora de la relacion de la Administracion publica con la ciudadania (54,2 %).

GRAFICO 2. VALORACION DE LOS EFECTOS DE LA IMPLANTACION DE LA TRANSPARENCIA (% MUNICIPIOS)
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Por el contrario, las consecuencias de la normativa de transparencia menos estimadas, una conclusiéon
avalada por el hecho de que mas de la mitad de los municipios las valoran escasamente, de 0 a 5, son las
siguientes (de nuevo se indica la proporcion de ayuntamientos que otorga tal valoracién):

+  Promocion de la participacion ciudadana (54,3 %).
* Lucha contra la corrupcion (53,9 %).

+ Eficacia y eficiencia de la Administracion (53,9 %).
+ Satisfaccion ciudadana (53,5 %).

Resulta sorprendente que dos de los efectos mas buscados por las leyes de transparencia (la lucha
contra la corrupcion y la promocion de la participacion ciudadana), tal y como se menciono repetidamente en
el debate parlamentario de la ley estatal, asi como se reconoce expresamente en los preambulos de muchas
leyes autondmicas en la materia, sean precisamente dos de los menos reconocidos como consecuencias
efectivas de la implantacion de la transparencia en el ambito municipal.
Los argumentos y cifras expresados se aprecian con nitidez en los diversos graficos de este apartado.

También en las entrevistas se han obtenido testimonios de responsables de ayuntamientos que expre-

san poca confianza en algunos de los efectos que debiera alcanzar la implantacién de las leyes de transpa-
rencia; por ejemplo, en las mayores eficacia y eficiencia de la Administracién municipal:

«Mira, la administracion se ha puesto un poco las pilas, para procurar la informacién que la
ley sefala, que es mucha. Pero estamos a afios luz de poner en marcha una administracion
electrénica, en absoluto contamos con sistemas de organizacién de la informacion que nos
permitan tener datos de calidad disponibles casi de forma automatica, o de rutinizar la dispo-
nibilidad de determinados indicadores, que son fundamentales en la gestién. Y menos aun en
la Administracién local, que cuenta con menores recursos. Estamos en el camino, quiza, pero
nos queda un buen trecho para funcionar con parametros de eficiencia a nivel de informacién»
(Entrevista n.° 2).

«Yo no creo que se pueda constatar que los ayuntamientos, hasta la fecha, funcionen mejor,
que sean mas eficientes. Es cierto que el hecho de que tu tengas que mostrar de forma abierta
o transparente lo que haces, colgar la documentacion, hacerlo en tiempo y forma, o la circuns-
tancia de que cualquier ciudadano te pueda solicitar datos sobre la gestion municipal, y desde
el ayuntamiento dicha informacion deba de estar accesible, o al menos disponible, pues induda-
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blemente va a provocar que te pongas las pilas. Pero yo, hasta el momento, no he constatado
una relacion clara entre transparencia y eficiencia» (Entrevista n.° 8).

Tampoco otros efectos buscados por el legislador a la hora de aprobar las diversas leyes de trans-
parencia, como el logro de mayores niveles de participacion ciudadana, fruto de una informacién sobre la
gestion municipal de calidad, parecen darse demasiado en los ayuntamientos espanoles. El interés de la
ciudadania por la informacion y la actividad municipal es muy discreto, y apenas tiene lugar en los munici-
pios pequefos, lo que se explica por factores como el envejecimiento de su poblacién, la menor actividad
socio-economica, el perfil de los vecinos, su cercania al gobierno y empleados municipales, la brecha di-
gital, o la ausencia de cultura participativa ciudadana. Asi se ha subrayado en los testimonios que ofrecen
las entrevistas realizadas:

«Pocas, tenemos muy pocas consultas. En estos municipios pequefos, los ciudadanos pre-
guntan directamente a la alcaldesa o a los concejales, y apenas consultan por la web. El con-
tacto y la relacién son muy cercanos» (Entrevista n.° 18).

«Estoy convencido de que las medidas de transparencia son estupendas, pero en un mu-
nicipio de estas caracteristicas, con pocos habitantes, donde ademas la poblaciéon no tiene
acceso a internet y con una media de edad superior a los 70 afios, esto tiene poca repercusion»
(Entrevista n.° 3).

«Consultas, apenas hay. Quiza la cuestion vaya en relacién directa con el tamafio del muni-
cipio. También, por supuesto, con el perfil de sus habitantes. En los municipios pequefios, que
fijate que son la mayoria, donde los vecinos se dedican a profesiones que apenas tienen, por
asi decirlo, cariz intelectual, resulta extrafio que el ciudadano de a pie te pida datos sobre la
gestién municipal. Se interesan Gnicamente por lo suyo, por lo que les afecta personalmente, y
eso te lo preguntan directamente, te lo preguntan por la calle, o como mucho vienen al ayunta-
miento y lo consultan» (Entrevista n.° 9).

En definitiva, la valoracion de las diversas consecuencias de las leyes de transparencia no es demasia-
do elevada, esto es, desde el ambito municipal no se considera que la entrada en vigor de las diversas nor-
mas en la materia haya propiciado grandes cambios tendentes a la mejora de la Administracién, ni a incen-
tivar de un modo destacable la participacion ciudadana, ni que los ayuntamientos hayan avanzado de forma
apreciable en la rendicion de cuentas, ni que nos encontremos ante una sociedad en la que la lucha contra
la corrupcion y con ella la calidad de la democracia hayan experimentado alteraciones cualitativamente rele-
vantes. Quiza esta relativamente escasa valoracion de la eficacia de la implantacién de la transparencia sea
atribuible, entre otros factores, ademas de a su reciente aparicion en el paisaje de la Administracion, a que
los ayuntamientos espafioles no cumplen la norma en su totalidad. Aunque sin duda influye también el otro
extremo subjetivo de la transparencia, esto es, la ciudadania, cuyo interés en los datos que se hacen publi-
cos tampoco parece ser muy destacable, ni su participacion en los asuntos publicos se ha visto modificada
por el hecho de contar con una mejor informacion, tal y como se ha constatado en otro de los apartados del
presente estudio. Esta cuestion responderia a factores de variada indole, entre los cuales sin duda habria
que considerar la ausencia de una cultura de participacion ciudadana.

Las anteriores tendencias se acentian si tenemos en cuenta el tamafio y la poblacién de los municipios,
pudiendo concluirse que los municipios pequefios aprecian escasamente las consecuencias de la ley de
transparencia en los diversos ambitos, mientras que a medida que el tamafo de los mismos aumenta, sus
responsables se muestran mas sensibles a los efectos positivos de la norma. Ello puede apreciarse con niti-
dez a través de los siguientes datos, relativos a cada uno de los diversos efectos analizados de la normativa
de transparencia:

* En materia de rendicion de cuentas, la media de municipios que menosprecia absolutamente las
consecuencias de la implantacién de la transparencia sobre la misma, valorandolas con un 0, es del
17,2 %, porcentaje que se eleva hasta el 29,5% en aquellos que no alcanzan los 1.000 habitantes,
y es del 20,8 % en los que tienen entre 1.001 y 5.000.

En la misma linea, si el valor medio de los ayuntamientos que evaluan en mayor grado, de 6 a
10, tales efectos, es del 55,2 %, en aquellos que cuentan con menos de 1.000 vecinos, dicho valor
cae 30 puntos, situandose en el 35,2 %.

* Porlo que respecta a las consecuencias de la transparencia sobre la participacion ciudadana, se re-
pite el patron anterior. Si son un 19,9 % de municipios los que como media creen que la implantacién
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de la transparencia no ha tenido ningun efecto sobre aquella, valorandolo con un 0, son muchos
mas los ayuntamientos que comparten dicha opinién a medida que su tamafo y poblacién descien-
de (en concreto son el 37,5 % de los de menos de 1.000 habitantes, y el 24 % de los que tienen entre
1.001 y 5.000). Por el contrario, no hay ningun ayuntamiento de entre 100.001 y 500.000 vecinos,
ni de mas de medio millén de habitantes, que haya declarado que la transparencia produce nulos
efectos en materia de participacién, evaluandola con un 0.

Y de nuevo en esta cuestion, solo el 28,4 % de los municipios de menos de 1.000 vecinos
valoran el incremento de participacion ciudadana consecuencia de la transparencia con la mayor
puntuacion, entre 6 y 10, mientras que son el 60 % en los ayuntamientos de entre 20.001 y 50.000
habitantes; el 65,2 % de los de entre 50.001 y 100.000; el 65,4 % de los de entre 100.001 y 500.000;
y el 66,7 % en los que superan dicha cifra.

Los testimonios presentes en las entrevistas, de nuevo, van en la misma linea que los datos disponibles:

«Bueno, el grado de participacion ciudadana tampoco ha variado de forma ostensible. Yo
creo que existen dos sectores de poblacion, los que participan en la gestion municipal, a través
de acciones diversas, y los que no lo hacen nunca. Los primeros, l6gicamente, pues con la im-
plantacién de la normativa de transparencia han ganado mucho, porque ahora disponen de mas
areas, datos e iniciativas en las que poder participar, al tener mas y mejor informacion. Pero el
segundo grupo, no por ello participa mas. Resumiendo, que un aumento de la participacion, yo
no creo que se haya producido, pero si existen, indudablemente, mas vias para participar, para
intervenir de algun modo en la gestion municipal, para aquellos interesados, que siguen siendo
basicamente los mismos» (Entrevista n.° 11).

« Enrelacién con un eventual tercer efecto de la implantacion de la transparencia, su capacidad para
facilitar el ejercicio de derechos de los ciudadanos/as, un 15,8 % de los municipios han declarado
que las novedosas normativas en la materia no han supuesto en absoluto una via para allanar el
ejercicio de tales derechos, y por tanto han valorado la eficacia de la ley en este terreno con un 0.

Una proporcion de municipios relativamente alta, que sin embargo practicamente se duplica en
aquellos que no alcanzan los 1.000 habitantes (29,5 %). Esta apreciacién se modifica a medida que
el tamano y poblacion de los municipios son mayores, de modo que no hay ningun ayuntamiento
entre 100.000 y 500.000 vecinos, ni con mas de medio millon de habitantes, que haya ponderado
con un 0 las consecuencias de la transparencia en este ambito.

Si ampliamos el enfoque, considerando los municipios que, sin negar absolutamente las po-
sibles consecuencias de la transparencia a la hora de facilitar el disfrute efectivo de los derechos,
no les otorgan una gran importancia (valorandolas, en consecuencia, de 0 a 5 sobre 10), estos
suponen el 41,8 % de media. En el grupo de municipios de menos de mil habitantes, sin embargo,
son un 58 % (casi 17 puntos mas) los que piensan de ese modo, desconfiando en gran medida de
las consecuencias de la ley de transparencia en este ambito. En el extremo opuesto, solo el 11,5%
de los ayuntamientos de entre 100.001 y 500.000 habitantes reconoce una trascendencia tan poco
relevante a la transparencia en esta area, y no hay ninguno que valore tan bajo tales efectos, en el
grupo de aquellos con mas de 500.000 vecinos, ya que todos ellos evaluan tales consecuencias de
6a10.

* La mejora de la relacion de la Administracién con la ciudadania es una de las consecuencias de
la implantacion de la transparencia mas apreciada por los municipios, ya que mas de la mitad (el
54,2 %) la han valorado en una horquilla de 6 a 10. En el grupo de los ayuntamientos de menos de
1.000 habitantes son mucho menos entusiastas, ya que solo el 37,5 % opina de ese modo. Una cifra
tan solo ligeramente superior a la proporcion que, dentro de ese mismo grupo, evaltia con un 0 tales
efectos (el 31,8 %), valoracion nula que no le otorga ninguno de los ayuntamientos de entre 100.000
y 500.000 vecinos, ni los de poblacién superior a dicha cifra.

Las entrevistas, como en el resto de apartados, corroboran y refuerzan los resultados que extraemos
de la encuesta:

«Irrelevante. La entrada en vigor de la normativa de transparencia no ha tenido influencia
alguna en la relacion del ayuntamiento con la ciudadania. No ha hecho que dicha relacion sea
mejor, si es eso lo que me preguntas» (Entrevista n.° 12).
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« También hay grandes diferencias entre municipios por tamafio y poblacién en punto a los efectos de
la transparencia en materia de lucha contra la corrupcién. Si un numero ya muy elevado de munici-
pios, casi 3 de cada diez (27,3 %) desestima totalmente tales efectos, puntuandolos con un 0, esta
cifra se eleva exponencialmente en los ayuntamientos de menos de 1.000 vecinos, donde casi uno
de cada dos (el 46 %) niega que la normativa de transparencia tenga eficacia alguna en el terreno
analizado.

Y dos tercios de este ultimo grupo de municipios (el 66,7 %) no valora tales efectos mas alla de
un 5 sobre 10. Una proporcién practicamente coincidente con la correspondiente a los ayuntamien-
tos de mayor poblacién que puntian en mayor medida, de 6 a 10, las consecuencias de la transpa-
rencia a la hora de combatir la corrupcion, que son el 63,6 % de los de 50.001 a 100.000 habitantes;
el 61,5% de los de entre 100.001 a 500.000; y el 66,7 % de los de mas de 500.000 vecinos.

GRAFIcO 3. MuNIcIPIOS (%) POR TAMANO Y POBLACION,
QUE VALORAN DE 6 A 10 DIVERSAS CONSECUENCIAS DE LA TRANSPARENCIA
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Fuente: Elaboracion propia.

+ Siconsideramos las consecuencias de la transparencia en relacion con la eficacia y eficiencia de la
Administracién, tampoco parece que en general esta sea una consecuencia demasiado apreciada
por parte de los municipios, que no han visto que la normativa en la materia genere ayuntamientos
mas capaces de cumplir sus objetivos con menores costes en recursos de todo tipo. Ello se com-
prueba a través de varios datos, como ese 22,2 % de municipios que niega cualquier efecto relacio-
nado con un mayor grado de eficacia y eficiencia en la gestion; o el hecho de que una mayoria de los
mismos (el 53,9 %) otorgue una valoracién muy limitada a este tipo de consecuencias, puntuandolas
de 0 a 5 en una escala que va hasta el 10.
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Para los municipios pequefios, sin embargo, las consecuencias de la transparencia en una
gestion de mayor calidad, medida por mayores dosis de eficacia y eficiencia, son practicamente
imperceptibles o muy reducidas, ya que un 35,2% las consideran nulas, evaluandolas con un 0,
mientras que un 65,9 % de los mismos las valora muy escasamente, entre 0 y 5.

Se cumple la regla de que, a menor tamafo y habitantes del municipio, mas exigua es la apre-
ciacion de las bondades de la transparencia en el actuar administrativo, y viceversa, ya que en los
ayuntamientos de mayor poblacion si se estima en mayor medida que las mismas redundan en mas
excelencia en la gestion administrativa. Asi lo demuestra la proporcion de municipios que valora
esta cuestion entre 6 y 10, que son el 65,2 % de los que tienen entre 50.001 y 100.000 vecinos; el
65,4 % de los de entre 100.001 y 500.000, y el 66,7 % de los que superan los 500.000.

* La mejora de la organizacion de la informacion publica ha sido un handicap basico para la implan-
tacion de la ley de transparencia, en la medida en que en la administracion espafola en general, y
en la local en particular, no se habia hecho un esfuerzo previo de simplificacién de procedimientos,
ni estaba plenamente implantada la administracion electréonica, ni se habian organizado vy siste-
matizado previamente la totalidad de los datos y documentos a ofrecer a la ciudadania mediante
las obligaciones de publicidad activa, ni a través del ejercicio de su derecho de acceso a la infor-
macion. La efectiva entrada en vigor de la normativa de transparencia y el rodaje de la misma,
ha exigido de la Administracion local un esfuerzo para mejorar la generacioén y disposicion de su
informacion, y dicha consecuencia ha sido evaluada por los responsables de la transparencia de
los diversos municipios.

En la valoracion de tales efectos, de nuevo encontramos importantes diferencias entre ayunta-
mientos, en funcién de su diverso tamafo y poblacion. Los mas pequefios apenas aprecian cambios
relevantes en la organizacién de la informacion publica, mientras que los mas grandes y de mayor
poblacion, reconocen que la implantacion de la normativa ha traido consigo mejoras en el modo en
que producen, ordenan y sistematizan los datos y documentos.

Asi, uno de cada cuatro municipios (el 25 %) con menos de 1.000 vecinos, y el 15,6 % de los
que estan entre 1.001 y 5.000, niegan cualquier efecto de la transparencia sobre la mejora de su
informacion (puntdan tal cuestion con un 0). Por el contrario, no hay ningiin ayuntamiento con una
poblacion entre 100.001 y 500.000, ni superior a dicha cifra, que desprecie totalmente tales conse-
cuencias.

En la misma linea, si solo 4 de cada 10 municipios de menos de 1.000 habitantes (el 39,8 %)
conceden una valoracion elevada a la eficacia de la implantacion de las obligaciones de transparen-
cia sobre la mejora de la informacion (otorgando una puntuacion de 6 a 10), en el grupo de 50.001 a
100.000 son el 91,3 %, y en el de los que tienen entre 100.001 y 500.000 habitantes son el 92,3 %.

De nuevo, en las entrevistas, como en otras cuestiones existen opiniones contrapuestas:

«La necesidad de tener disponible un gran caudal de informacién, ya para su publicidad, o
para el caso de que cualquier interesado pregunte cualquier dato, nos obliga, de algun modo,
a organizar mejor la informacion, a crear circuitos para saber déonde encontrarla con celeridad.
No es que hayamos mejorado una barbaridad, pero desde luego si lo hemos hecho hasta cierto
punto» (Entrevista n.° 18).

«Yo creo que no hemos mejorado en cuanto a organizacién de la informacion se refiere, con
la entrada en vigor de la ley de transparencia. Pero no es menos cierto que, desde hace algun
tiempo, muchas normativas sectoriales ya imponian la necesidad de tener disponible e incluso
de publicar, cierta informacion, documentos, datos... Por tanto, si hacemos balance, por ejem-
plo, de la ultima década, pues ahi si que hemos avanzado. Pero no de forma especifica con la
normativa de transparencia» (Entrevista n.° 6).

* En relacién con la satisfaccion ciudadana, tampoco parece que los municipios mas pequefios en-
tiendan que la puesta en marcha de la transparencia haya supuesto un incremento relevante en el
grado de bienestar de los ciudadanos, ya que un tercio (el 33 %) de aquellos que tienen menos de
1.000 vecinos rechaza de forma absoluta la existencia de tal consecuencia. Practicamente siete de
cada diez municipios de este grupo (el 69,3 %), asi como el 54,8 % de los que estan entre 1.001 y
5.000 habitantes, han valorado de forma muy lacénica el bienestar ciudadano consecuencia de la
transparencia, otorgandole de 0 a 5 puntos en una escala de 10.
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Mas relevancia otorgan a la mejora de la satisfaccion ciudadana producto de la transparencia
los ayuntamientos mas grandes, ya que un 61,9 % de los que estan entre 50.001 a 100.000 habitan-
tes, un 61,5 % de los que tienen entre 100.001 y 500.000, y un 50,0 % de los que superan dicha cifra,
han valorado de 6 a 10 tales efectos. Son proporciones ciertamente mas amplias que ese 30,7 % de
municipios con una poblacion menor a 1.000 vecinos.

» Finalmente, al analizar en qué medida la transparencia de la Administracion local ha sido capaz
de promover la consecucion de una democracia de mayor calidad, también existe una dualidad de
opiniones bien diferenciadas, y de nuevo el eje divisorio es el tamafio y poblacién de los municipios.
Si los mas pequefios refutan tal circunstancia (un 35,6 % directamente la niegan, puntuando con un
0 dicho efecto), en los mas grandes y con mayor nimero de habitantes reconocen en cierto modo
que la transparencia ha posibilitado algunos avances democraticos.

Asi, no hay ningin municipio de entre 100.001 y 500.000 vecinos, ni con poblacién mayor,
que rechace totalmente dichos efectos. Existe, ademas, una elevada proporcién de ayuntamientos
grandes que valoran de 6 a 10 las mejoras democraticas consecuencia de la transparencia: son
el 68,6 % de los de 20.001 a 50.000 habitantes; el 85,7 % de los de entre 50.001 y 100.000; y el
80,8 % de los que tienen entre 100.001 y 500.000. Sin embargo, tales cifras se desploman hasta
el 37,9% que otorga dicha evaluacion positiva, en el grupo de los municipios de menos de 1.000
Vecinos.

5. CONCLUSIONES

La presente investigacion ha tenido como objetivo central la medicion de la efectividad de las leyes de
transparencia en la Administracion local espafola, a través del prisma de los responsables municipales, es-
tudiando su impacto en toda una serie de aspectos clave, expresamente perseguidos por la normativa, como
son la eficacia y eficiencia de la Administracion, la lucha contra la corrupcion, la promocién de la participacion
ciudadana, la rendicién de cuentas, o la mejora de la organizacion de la informaciéon municipal, entre otras
cuestiones. Para ello se han combinado diversas técnicas de investigacion (analisis de relevantes fuentes
documentales, realizacion de una encuesta a un importante numero de municipios de todas las CC.AA, asi
como entrevistas en profundidad a responsables de la transparencia municipal), que nos permitieran reforzar
y validar los resultados alcanzados.

El tiempo transcurrido desde la implantacion de la normativa de transparencia en el ambito local, no
impide evaluar, hasta la fecha, algunas consecuencias y efectos de la misma que pueden ya sentirse.

En este sentido, constatamos, valoraciones relativamente modestas de los efectos de la implantacion de
la normativa de transparencia en relacion a todas las consecuencias analizadas, que son todavia menores
en relacién a algunos de los efectos mas perseguidos por las leyes de transparencia estatal y autonémicas,
a tenor de las manifestaciones del legislador y de los debates parlamentarios, como son, entre otros, la lucha
contra la corrupcion, la satisfaccion ciudadana o la promocién de una mayor participacion de la sociedad en
los temas publicos.

La evaluacion de tales efectos es todavia menor en los en los municipios mas pequefios y de menos ha-
bitantes, mientras que gozan de una mejor apreciacién en los ayuntamientos de mayor tamafo y poblacion,
donde factores como la mayor capacidad y recursos de toda indole de la Administracién para cumplir con la
normativa, asi como un interés y una demanda ciudadana de informacion mas acentuados, han permitido
estimar en mayor medida cambios fruto de la transparencia en los diversos terrenos.

En definitiva, y valorando positivamente los cambios habidos en el panorama de la administracion espa-
Aola, particularmente en la local, en materia de transparencia en los ultimos afos, la reciente implantacién de
la ley motiva que quede todavia mucho terreno para la mejora en terrenos diversos que pasan por el compro-
miso politico, la dotacién de recursos humanos, tecnolégicos y econdmicos, la formacién y sensibilizaciéon de
los empleados publicos, y las transformaciones culturales en la propia administraciéon y en su relacion con la
ciudadania. Son necesarios avances que traspasen la superficie y provoquen cambios de fondo en el funcio-
namiento de la administracién municipal en materia de apertura y rendicion de cuentas, capacitando con ello
a los ciudadanos para la participacion en la toma de decisiones, en el marco del desarrollo de politicas de
gobierno abierto, hasta alcanzar un grado de cumplimiento razonable de los estandares de calidad que nos
permita calificar a los municipios espafioles como ayuntamientos transparentes del siglo xxI. Los avances
en la implantacién de una cultura de transparencia, probablemente permitiran valorar en mayor medida la
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consecucion de los efectos buscados por las leyes existentes en la materia, que hoy por hoy no acaban de
constatarse en la administracién municipal espafiola, salvo en los ayuntamientos de mayor tamafo, donde el
grado de cumplimiento de la ley por parte de la administracion y el interés de la ciudadania por la informacion
son mayores.

Ya expuestas las conclusiones alcanzadas, este estudio tiene fortalezas y limitaciones que resulta im-
portante mencionar.

Su limitaciéon fundamental proviene del hecho de que la normativa de transparencia es de reciente
implantacion en la Administracion local. Asi, pese a la existencia de alguna ley autonémica en la materia
aplicable a los entes locales, con caracter general, los ayuntamientos tuvieron hasta finales de 2015 para
adaptarse a las obligaciones de publicidad activa y la garantia del derecho de acceso a la informacion,
contenidas en la Ley 19/13, LTAIPBG. Si a ello afiadimos el que las normas de transparencia supusieron
una transformacion sustancial del modo tradicional de funcionar las administraciones, y no se vieron acom-
pafiadas en su implantacion por la necesaria dotacion de recursos personales, materiales, informaticos,
formativos, etc., de todo ello se deriva que los efectos analizados de la implantacion de esta normativa en
los diversos ambitos, pueden percibirse como escasos. Los resultados de esta investigacion podrian verse
alterados si consideramos series temporales mas amplias.

Frente a esta limitacion, resulta fundamental subrayar una fortaleza importante de este estudio, que es
que no existe ningun trabajo que haya abordado en nuestro pais en el ambito local las percepciones sobre la
efectividad de las leyes de transparencia, de boca de sus protagonistas, responsables politicos y empleados
publicos, que han liderado y ejecutado cambios y transformaciones drasticas en esta materia, con impor-
tantes implicaciones. Ello le confiere un valor afiadido importante, y enlaza con otros estudios, citados en el
marco teorico, que subrayan la importancia de los objetivos buscados por la normativa, en materias como la
rendicion de cuentas, la eficiencia o la corrupcion, por citar solo algunos, y la conexion entre la transparencia
y cada uno de estos factores. Por todo ello, este estudio representa un paso inicial importante para abordar
el imprescindible analisis de los efectos de la regulacion de la transparencia: si todas las normativas deben
ser evaluadas, en mayor medida debe serlo ésta, por su caracter novedoso y revolucionario, y el ambito local
es un escenario ideal para hacerlo. Es, por ello, esencial continuar realizando analisis rigurosos sobre este
tema, contemplando términos de evaluacion mas amplios, que ademas nos posibiliten comparaciones y me-
dicién de tendencias, con objeto de crear una linea de estudios consolidados sobre la efectividad practica de
la transparencia, una cuestion esencial para una Administracion que funciona con estandares nuevos, para
una ciudadania cuyas demandas son asimismo diversas.
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