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A Aitana y Jimena, un pasito mas.



RESUMEN

Esta tesis plantea un analisis de las politicas de transparencia en el ambito publico
desarrolladas en Espafia desde la aprobacion de la Ley de transparencia, acceso a la
informacion y buen gobierno aprobada en 2013. La pregunta principal de la
investigacion es qué impacto tiene en el desarrollo de politicas de transparencia de las
instituciones publicas la inclusion de diferentes y nuevos actores, incluida la sociedad
civil, y en los procesos de toma de decisiones de lo ptblico. Para poder responder a esta
pregunta se aborda el estudio de las diferentes normas que han desarrollado la
transparencia en Espafia a nivel estatal, regional y municipal, asi como el estudio de
otras medidas que complementan este tipo de regulaciones como son la transparencia
del lobby. Al analizar cuantitativa y cualitativamente la implementacion de la
transparencia en Espafia los datos indican que ha existido un avance importante en esta
materia en Espafia, aunque siguen pendientes reformas legislativas que permitan
continuar el desarrollo de la transparencia.

Palabras clave: Transparencia, acceso a la informacion, gobierno abierto, rendicion de
cuentas.

ABSTRACT

This thesis presents an analysis of the transparency measures developed by public
institutions in Spain since the approval of Transparency, Access to Information and
Good Government Law approved in 2013. The main question of the research is what
impact the development of public transparency policies has in the inclusion of different
actors, including civil society, and in public decision-making processes. To answer this
question, we propose the study of the different regulations that have developed
transparency in Spain at the state, regional and municipal level. We also propose the
study of other measures that complement this type of regulation such as lobby
transparency. After analysing quantitatively and qualitatively the implementation of
transparency in Spain, the data indicate that there has been significant progress in this
matter in Spain, although legislative reforms are still pending to allow the development
of transparency to continue.

Keywords: Transparency, access to information, open government, accountability.

RESUM

Aquesta tesi planteja una analisi de les politiques de transparéncia a I'ambit public
desenvolupades a Espanya des de 1'aprovaci6é de la Llei de transparéncia, accés a la
informacio i bon govern aprovada el 2013. La qiiestio principal de la investigacid versa
sobre I’impacte que té en el desenvolupament de politiques de transparéncia de les
institucions publiques la inclusié de diferents i nous actors, inclosa la societat civil, i en
els processos de presa de decisions en I’ambit public. Per poder respondre aquesta
questid s’aprofundeix en I’estudi de les diferents normes que han desenvolupat la
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transparéncia a Espanya a nivell estatal, regional i municipal, aixi com l'estudi d'altres
mesures que complementen aquest tipus de regulacions com soén la transparéncia del
lobby. Quan s’analitza quantitativament i qualitativament la implementacié de la
transpareéncia a Espanya les dades ens indiquen que hi ha hagut avencos importants en
aquesta mateéria a Espanya, encara que segueixen pendent reformes legislatives que
permetin seguir el desenvolupament de la transparéncia.

Paraules clau: transparencia, accés a la informacion, govern obert, rendicié de comptes.
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Introduccion

INTRODUCCION

1. ANTECEDENTES, JUSTIFICACION DEL TEMA, OBJETIVOS,
PREGUNTAS DE INVESTIGACION

La demanda de una mayor profundizacion, crecimiento y desarrollo de los mecanismos
de transparencia en el siglo XXI no solo se ha convertido en una forma de resiliencia
democratica, sino en el pilar de supervivencia de las mismas. En este escenario, la
irrupcion del fendmeno de la transparencia y sus diferentes vectores y problematicas en
nuestra sociedad esta teniendo implicaciones a diferentes niveles. En cualquier caso, el
foco mas importante es que se trata de una cuestion de interés creciente que afecta a la

calidad democratica de las sociedades.

Como sefala Byung-Chul Han, “quien refiere la transparencia tan solo a la corrupcion y
a la libertad de informacion desconoce su envergadura. La transparencia es una
coaccion sistémica que se apodera de todos los sucesos sociales y los somete a un
profundo cambio” (Han, 2012, p.12). Esta reflexion de Han (2012) es el punto de
partida de esta investigacion, la cual plantea las siguientes preguntas: ;Qué ocurre
cuando se desarrollan sistemas de transparencia en la gestion de lo publico?, ;qué
cambios puede generar éstos? y, ;qué mecanismos son los adecuados para conseguir los

cambios esperados?

A lo largo de este trabajo, me centro en analizar el impacto de la transparencia en las
instituciones publicas y en analizar de qué manera estas pueden integrar a mas actores
en la definicién de las politicas publicas (Subirats Humet y Dente, 2014; Pérez Durén,
2016). En concreto, me centro en analizar qué impacto ha tenido la aprobacion de la Ley
19/2013 de Transparencia, Acceso a la Informacion y Buen Gobierno en el desarrollo
de la accion de la sociedad civil en Espana. El objeto de estudio de esta investigacion es

analizar la transparencia de la gestion y administracion publica.

Desde un punto de vista personal, el motivo principal de la eleccion del tema ha sido el

haber estado activamente involucrada en el desarrollo practico y legislativo de esta
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materia en Espafia. En primer lugar, como investigadora y coordinadora de proyectos
en Access Info Europe, participé como una de investigadoras principales del Global
Right to Information Index', el unico indice que mide la calidad de las leyes de
transparencia en el mundo. Ademas de disefiar el desarrollo metodoldgico de las
preguntas que formaron parte del propio indice, fui la investigadora encargada de

analizar todas las leyes de acceso a la informacion europeas.

También he trabajado como directora del Proyecto de Transparencia de la Ciudad de
Madrid. Este proyecto ha sido determinante para abordar el trabajo que aqui se presenta
ya que, en diversos capitulos de esta investigacion, el analisis de la implementacion de
las politicas de transparencia de la Ciudad de Madrid ha servido como caso practico
para analizar y estudiar si las medidas que en teoria se deben poner en marcha para
conseguir la transparencia de la gestion publica son realizables y si tienen los efectos
esperados. Estos trabajos, y sus correspondientes experiencias adquiridas, me han
permitido tener una idea mas clara, global y, sobre todo, un conocimiento practico de la
implementacion de la transparencia. Desde esta experiencia previa, quiero plantear un

analisis que incorpore las lecciones aprendidas y las principales asignaturas pendientes.

El hecho de poder combinar un marco académico y otro practico a la investigacion
resulta fundamental para intentar describir, estudiar y proponer alternativas a una
cuestion de creciente relevancia en el mundo académico y combinarlo con un analisis

del papel de la sociedad civil.

Objetivos

El objetivo principal de este trabajo es analizar qué impacto han tenido y tienen las
politicas publicas de transparencia en la participacion o intervencion de la sociedad civil
en el desarrollo de las politicas publicas en Espafia, principalmente en la tltima década.
Para poder alcanzar este objetivo necesitaremos abordar otros objetivos secundarios

COmo.:

"'Véase: https://www.rti-rating.org/
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- Estudiar el concepto de transparencia de las instituciones publicas durante los
ultimos anos/décadas.

- Analizar la implementacion de la Ley de transparencia en Espafia y estudiar los
niveles de cumplimiento de ésta.

- Estudiar la evolucion de la transparencia en la toma de decisiones para entender
hasta qué punto la informacién que existe de los procesos de toma de decision es
realmente publica o depende de un acceso privilegiado a aquellos que toman las
decisiones.

- Analizar el papel que ocupa en este escenario el activismo de datos para
entender de qué manera el uso de datos publicos mejora la incidencia de la
sociedad civil.

- Por ultimo, nos marcamos como objetivo analizar qué impacto ha tenido la
implementacién de la Ley de transparencia en Espafia para el trabajo de la

sociedad civil.

Preguntas de investigacion

La pregunta fundamental que quiero investigar a lo largo de este estudio es qué impacto
tiene el desarrollo de politicas de transparencia de las instituciones publicas en la
inclusion de nuevos y diferentes actores, incluida la sociedad civil, y en los procesos de
toma de decisiones de lo publico. Para poder responder a esta pregunta necesitaremos
contestar durante el estudio a otras preguntas como son en qué medida las politicas de
transparencia estan integradas o tienen un rol especifico en la definicion de politicas
publicas o en qué medida la definicion actual del derecho de acceso a la informacion es

suficiente para asegurar una definicion de politicas publicas abierta e inclusiva.

Estas preguntas pretenden culminar con otra que concentra el andlisis académico y
social del mundo de la transparencia y la rendicion de cuentas: ;En qué medida politicas
de publicidad activa y las politicas de datos abiertos pueden contribuir a una mayor

inclusion de actores sociales en la toma de decisiones publicas?
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2. METODOLOLOGIA

El tipo de caso de estudio y la complejidad metodoldgica que requiere la realizacion de
una tesis doctoral establecia la necesidad de ajustar diferentes técnicas de investigacion.
Para la realizacion de este trabajo, a lo largo de los capitulos aqui presentados, se ha
utilizado la combinacion de diversas técnicas documentales y cualitativas que proveen
una vision mas exhaustiva de las distintas aristas que se integran en la cuestion de

estudio.

En primer lugar, se ha partido del andlisis sistematico de la literatura académica
existente para definir el objeto de estudio, los distintos enfoques, retos y déficits
identificados por la comunidad académica y las metodologias previamente utilizadas

para abordar la cuestion.

En segundo lugar, se ha analizado la Ley de transparencia acceso a la informacion y
buen gobierno (en adelante LTAIBG) a la luz de distintas aproximaciones que ya se han
hecho desde la sociedad civil y la academia. Este analisis nos ha permitido extraer las
carencias que plantea esta norma en su definicion y nos ha ayudado a responder a la
pregunta de si las normas aprobadas a posteriori en las comunidades auténomas han

mejorado lo planteado a nivel estatal.

En tercer lugar, se ha realizado un andlisis legislativo con el objetivo de examinar la
evolucion politica y social de la cuestion. En este trabajo se plantea el anélisis y revision
documental de las distintas normativas de transparencia aprobadas en Espana desde la
aprobacion de la LTAIBG del 9 de diciembre de 2013. En concreto se ha planteado una
comparativa de las quince leyes autondmicas de transparencia que hay vigentes en

Espania.

Para finalizar este andlisis normativo, se han revisado ejemplos de las ordenanzas
municipales sobre regulacion de la transparencia en Espana que han seguido
desarrollando las legislaciones existentes. En concreto se ha revisado, por un lado, la

Ordenanza tipo de la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias y, por otro lado,
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las ordenanzas de transparencia de Madrid y de Zaragoza que aportan variaciones

interesantes a la materia.

Por otra parte, la investigacion también ha utilizado metodologia cualitativa con
entrevistas a expertos. El objetivo es incorporar su experiencia sobre el tema, asi como
las diferentes problematicas a las que han tenido que responder con las leyes de
transparencia (Ruiz, 1999, p. 165). La realizacion de entrevistas permitid obtener
informacion sobre el impacto de la Ley de transparencia en el trabajo de incidencia
politica de la sociedad civil en Espana. Estas entrevistas se realizaron a profesionales
expertos en transparencia de distintos ambitos (miembros de la sociedad civil,

funcionarios especializados en transparencia y periodistas de datos).

Los cuestionarios se han elaborado siguiendo las pautas marcadas por De Miguel
(2005). En primer lugar, se realizd una tabla que recogia las entrevistas deseadas.
Posteriormente, se contactd con las personas seleccionadas. Se envid un correo
electronico a cada uno de ellos exponiendo el tema de investigacion y solicitando su
ayuda, dada su experiencia profesional. Tras ese primer contacto, se concertd la cita
para realizar la entrevista y, en algunos casos, se envid el cuestionario para ser

contestado por el mismo medio.

Desde esta perspectiva, la variedad de técnicas metodoldgicas no s6lo buscaba tener una
vision global y plural del objeto de estudio sino, y, sobre todo, de las posibles

deficiencias y soluciones identificadas por actores tan diversos.

3. ESTRUCTURA DEL TRABAJO

Este trabajo se estructura en cinco capitulos a través de los cuales planteo analizar el
concepto de transparencia, su desarrollo en Espafia y el rol de la sociedad civil en este

Pproceso.

En el primer capitulo presento el marco tedrico desde el que analizo el concepto de
transparencia a lo largo de esta investigacion. Planteo la definicion que utilizaremos del

concepto de transparencia, asi como las consecuencias o efectos que produce su
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aplicacion. Ademas de estudiar este aspecto, profundizo en el andlisis de las leyes de
transparencia como un mecanismo que permite hoy en dia poner en marcha la

transparencia en la gestion de lo publico.

En el segundo capitulo analizo la puesta en marcha de las politicas legislativas de
transparencia en Espafia y qué resultados han dado después de diez afios de su
implementacion normativa. Para hacerlo describo en primer lugar qué deficiencias
contiene la Ley 19/2013, de Transparencia, Acceso a la Informacion y Buen Gobierno a
la luz del analisis planteado en el primer capitulo y retomando las valoraciones que se
han hecho desde la academia y la sociedad civil. También estudio las leyes que se han
ido aprobando en las comunidades autonomas y algunas de las que se han aprobado a
nivel municipal para ver de qué manera han complementado el sistema de transparencia
puesto en marcha por la ley estatal. En este capitulo también se aborda la evaluacion de
la transparencia en Espafia para entender si se ha avanzado en estos diez afios de
implementacién, o si por lo contrario las medidas no han sido correctamente

implementadas.

En el tercer capitulo analizo la transparencia de la toma de decisiones, y examino de qué
manera las leyes de transparencia incluyen medidas que permitan implementar dicha
transparencia. Ademas, estudio otros mecanismos para conseguir una toma de
decisiones abierta. En este capitulo se profundiza en el caso de la Ciudad de Madrid
como ejemplo para observar de qué manera se ha implementado la transparencia de la

toma de decisiones en la practica.

En el cuarto capitulo estudio el concepto de activismo de datos, analizo sus distintas
definiciones, aristas y enfoques y de qué manera la transparencia de lo publico puede
ayudar a que las organizaciones de la sociedad civil desarrollen su trabajo de incidencia

politica.

Por tultimo, en el quinto capitulo busco responder a la pregunta de si la Ley de
transparencia en Espafia ha conseguido realmente integrar a la sociedad civil en la toma
de decisiones o al menos en la definicion de las politicas publicas. Para ello realizo un

repaso de qué organizaciones han sido protagonistas en la aprobacion e implementacion
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de la Ley de transparencia en Espafia y analizaremos casos reales a los que se han
enfrentado a la hora de utilizar las medidas de transparencia existentes. Completo este
capitulo con el andlisis de una encuesta realizada a expertos en materia de transparencia
para intentar responder a la pregunta de si las medidas de transparencia en Espafa han
conseguido integrar en mayor medida a la sociedad civil en la definicion de politicas

publicas.

15



Capitulo 1: El concepto de transparencia de lo publico

CAPITULO 1: EL CONCEPTO DE TRANSPARENCIA DE LO

PUBLICO

1.1. INTRODUCCION

Este trabajo utiliza el concepto de transparencia como aquel mecanismo por el cual se
pone a disposicion de la sociedad, por parte de las instituciones publicas, la informacion
necesaria para comprender e interactuar en la definicion de la esfera publica (De Fine
Licht and Naurin, Gerring, 2016; Grimmelikhuijsen, 2012). En ese sentido intentaremos
describir como las leyes de acceso a la informacion son la herramienta adecuada para

conseguir dicho objetivo.

Con el repaso de la literatura y las distintas definiciones de transparencia, se pretende
entender si algunas utilidades y usos que se atribuyen a la transparencia como son la
rendicion de cuentas (Pérez-Durdn, 2023; Pérez-Duran y Rodriguez-Menés, 2017), el
aumento de la legitimidad o como herramienta de lucha contra la corrupcion han
quedado de alguna manera avalados por otros autores y cudles han sido los principales

argumentos, ideas y relaciones propuestas.

Es importante destacar en este punto que, si bien el concepto de transparencia es a priori
aplicable a cualquier sujeto (institucion publica o persona privada), nuestra
investigacion se centrard en la transparencia aplicada a las instituciones publicas
dejando por lo tanto fuera de nuestro andlisis el impacto que estd teniendo la

transparencia que aporta la integracion de internet y redes sociales en la esfera privada.

Este repaso se centra por tanto en la transparencia aplicada a las instituciones publicas y
en la materializacion de este concepto en mecanismos concretos para transparentar las
mismas, como son las leyes de transparencia. Este ultimo punto si tendrad algunas
recomendaciones fruto de la investigacion que se orientaran en torno a los tipos de
informacion que pueden favorecer la integracion de mas actores en la definicion de

politicas publicas.
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Parece haber consenso entre los autores sobre la relevancia y el estatus que ha adquirido
el concepto de transparencia a nivel global y la necesidad de analizarlo para comprender
su impacto (Christensen y Cornelissen, 2015; Hood, 2011; Koivisto, 2016; Wyatt,

2018). No hay sin embargo tanto acuerdo a la hora de definir el mismo.

Una de las metaforas a las que se recurre con mayor frecuencia para definir este
concepto es la de la transparencia como un cristal o una ventana que nos permite ver a
través de ella (Bianchi, 2013). Sin embargo, éste solo seria el punto de partida.

Wyatt apunta a un concepto relacional que necesita de otras materias para cobrar sentido
(Wyatt, 2018). En la misma linea, Claire Birchall describe la transparencia como un
significante cultural de neutralidad, algo que no es en si mismo sino como un medio

invisible a través del cual ciertos contenidos se ponen a disposicion del publico

(Birchall, 2011).

Ante las dudas sobre el significado, Koivisto (2016) pone en duda el mito de la
transparencia (Christensen & Cornelissen, 2015) y llama nuestra atencidon sobre el
impacto de ésta en distintos campos en los que las consecuencias varian de manera
considerable (Koivisto, 2016). Wyatt, por su parte, propone analizar el impacto, los
efectos y las relaciones que crea la transparencia para poder entender y sobre todo
verificar si son reales las bondades que se predican del mismo. En este sentido
Michener (2019) recuerda que hay una tendencia por parte de los autores a destacar las
consecuencias no previstas y los peligros que se esconden detras de “demasiada”

transparencia.

En este primer capitulo queremos plantear el marco tedrico para situar nuestro objeto de
estudio. Para ello, se presenta en un primer lugar el estado de la cuestion haciendo un
repaso de la literatura en materia de transparencia. Este andlisis se ha desarrollado en
dos partes: ademas de analizar el concepto de transparencia, prestando especial atencion
a la definiciéon de transparencia como la puesta a disposicion de informacion, nos
detendremos a analizar los efectos que, segun los distintos autores, tiene la transparencia

aplicada a las instituciones publicas.
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Para hacerlo, nos apoyaremos en el trabajo que plantean Cucciniello et al. (2016) en su
estudio 25 Years of Transparency Research: Evidence and Future Directions. En este
trabajo vemos como se propone la division de los resultados de la transparencia en dos
clasificaciones:
- Los efectos sobre la ciudadania, que serian los siguientes: legitimidad,
participacion, confianza en el gobierno y satisfaccion.
- Los efectos sobre los gobiernos, que serian los siguientes: rendicion de cuentas,
corrupcion, resultados, procesos de toma de decisiones, gestion financiera y

colaboracion entre gobiernos (Cucciniello et al., 2016).

En un segundo lugar, se plantea de qué manera se ha desarrollado la transparencia de las
instituciones publicas en la practica, analizando las leyes de transparencia y su
desarrollo a nivel global. Este analisis nos permitira empezar a despejar incognitas sobre
de qué manera han elegido los distintos gobiernos materializar la puesta a disposicion
de su informacién y si ésta nos acerca o nos aleja de la inclusiéon de mas actores en la

toma de decisiones.

1.2 MARCO TEORICO: EL CONCEPTO DE TRANSPARENCIA

1.2.1. DEFINICION DE TRANSPARENCIA

La transparencia: un cristal que permite ver.

La Real Academia de la Lengua Espariola define transparencia como la cualidad de ser
transparente; de este adjetivo, la RAE arroja mas significados que pueden hacernos
intuir muchos de los matices que los autores plantean cuando se utiliza la metafora de
un cristal o una ventana para explicar el concepto de transparencia:

1. adj. Dicho de un cuerpo: Que permite ver los objetos con nitidez a través de él.

2. adj. Dicho de un cuerpo: traslucido.

3. adj. Que se deja adivinar o vislumbrar sin declararse o manifestarse.

4

. adj. Claro, evidente, que se comprende sin duda ni ambigiiedad.
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Si bien la mayoria entendemos como transparente algo que nos permite ver, la pregunta
que se hacen los autores es si esta transparencia puede ser realmente total. De este

modo, se plantean el debate entre nitidez o traslucidez (Koivisto, 2016).

Cuando se utiliza la metafora de algo que nos permite ver, los autores coinciden en
atribuirle las siguientes caracteristicas:
- Que hay un observador.
- Que algo que es observado.
- Que hay un cristal que permite ver otro espacio, es decir que hay algo que separa
al observador del objeto que se quiere hacer transparente.
- Que se podria convertir en oscuridad (Bianchi, 2013; Wyatt, 2018; Koivisto,
2016).

Esta metafora aplicada al objeto de nuestro estudio, la transparencia de las instituciones
publicas nos ubicaria en la siguiente situacion:

- Hay un observador: El ciudadano, por ejemplo.

- Hay un objeto observado: Una institucion publica.

- Hay un mecanismo de transparencia que permite al ciudadano ver cierta
informacion sobre la gestion realizada por la institucion publica. Estos
mecanismos podrian ser las leyes de transparencia, los portales de transparencia
o los portales de datos abiertos.

- Segun qué mecanismo se pone en marcha, esta situacion es reversible (retirar

una informacion ya publicada, por ejemplo).

Al hacer este ejercicio, una de las primeras problematicas que surgen es discernir si esa
transparencia que separa al observador del objeto observado es realmente algo nitido o
si por el contrario incluye filtros que ofrecen una imagen alterada del objeto observado.
En general los autores tienden a reconocer que no estariamos hablando de una

transparencia absoluta, que no seria posible (Koivisto, 2016).

Trasladado a nuestro objeto de estudio, este andlisis nos obliga a plantearnos si los
mecanismos que utilizamos para la puesta a disposicion de la informacion por parte de

las instituciones son realmente suficientes para hacernos una idea de la institucion o al
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menos para poder entablar la relacion que deseamos. En nuestro caso, ser un actor en el
proceso de toma de decisiones de lo publico. En este sentido se hace necesario entender
qué mecanismos utilizan las instituciones publicas para transparentar su gestion y si

estos son realmente suficientes.

La transparencia definida como acceso a la informacion

En su andlisis sobre las dimensiones de la transparencia, Wyatt apunta a que hay autores
que directamente hablan de transparencia como la puesta a disposicion por parte de un
actor u organizacion de informacion sobre sus procesos internos o decisiones (de Fine
Licht and Naurin, 2014). En la misma linea, Gerring y Thacker (2004) destacan que la
transparencia debia ser entendida como la puesta a disposicion o la accesibilidad a
informacion relevante sobre el funcionamiento de una politica. Mitchell (1998), por su

parte, define la transparencia como la puesta a disposicion de informacion relevante.

En esta linea, la escuela de Utrecht -una de las escuelas mas relevantes en el estudio de
la transparencia- define la transparencia como la disponibilidad de informacion sobre un
actor que permite monitorizar sus acciones y decisiones (Meijer, 2013). En cuanto a la
puesta a disposicion de la informacion es importante destacar que ésta no es sencilla ni
neutra, segin los mecanismos que se pongan en marcha se conseguira o no el objetivo
que se persigue; por otro lado, la mera puesta a disposicion de la informacidon no
asegura dicho resultado ya que hay otros condicionantes. Por otra parte, como
sefialdbamos, el alcance de la transparencia en cuanto a la puesta a disposicion de
informacion tiene distintas consecuencias segun el nivel de publicacion. Para Wyatt esta

seria una distincion posible:

- La transparencia racional: Seria aquella relacionada con procedimientos,
informacion, razones y hechos sobre los que se basan las decisiones. El autor
cita el ejemplo del Tribunal Supremo de Estados Unidos donde las
deliberaciones internas son secretas, pero los hechos y las razones por las que se
toma la decision son publicos.

- La transparencia del proceso: Hace referencia a las deliberaciones y

negociaciones de organismos relevantes de toma de decisiones que incluiria el
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sentido de los votos. Seria la relacionada con mecanismos de transparencia en
tiempo real o la publicacion de toda la informacidn que seguiria a un proceso de
toma de decisiones como puede ser el acta de la reunidn; el autor utiliza la

metafora de la pecera para este caso.

Segiin Wyatt la distincidon entre estos tipos de transparencia seria importante porque
podrian tener impactos diferentes y potencialmente significativos sobre el proceso de
toma de decisiones y su resultado final (Wyatt, 2018). La pregunta que se puede
formular entonces seria: ;Se darian las mismas deliberaciones si los debates que las

provocan fueran publicos?

Por otro lado, la puesta a disposicion de la informacion por si sola no asegura la
consecucion de un objetivo ya que estariamos presuponiendo que la audiencia lo
entiende, sino que existiria la necesidad de introducir un relato o de formar al oyente.
Esta seria -segin Wyatt- la teoria de Etzioni que indica que la transparencia asume que
aquellos que reciben la informacion publicada por los productores de esa informacion
pueden procesarla y que sus conclusiones les llevardn a una accion razonable (Wyatt,

2018).

Ademas de la metodologia elegida para transparentar la informacion y de la puesta en
contexto o no de la misma, los autores Cucciniello et al. (2016) hablan de tres tipos de
transparencia:

- Transparencia administrativa.

- Transparencia politica.

- Transparencia presupuestaria.

Estos tipos de transparencia pondrian a su vez el foco en distintas actividades:
- La transparencia de la toma de decisiones.
- La transparencia politica.

- Los resultados de las politicas implementadas (Cucciniello et al., 2016).

Teniendo todos estos factores en cuenta y volviendo a recordar nuestro objeto de

estudio, el reto que se plantea es saber si los mecanismos con los que hoy en dia se
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publica la informacion de los gobiernos cubren todas estas variables -sin las que, segiin

los autores citados, no conseguiriamos la transparencia deseada-.

1.2.2. LAS CONSECUENCIAS DE LA TRANSPARENCIA

Los objetivos que se persiguen con la transparencia son variados y los resultados que se
pretenden alcanzar también lo son: luchar contra la corrupcion, la existencia de una
rendicion de cuentas, mejorar las politicas publicas y el funcionamiento de la propia
administracion, mejorar la participacion ciudadana, reforzar la confianza de las personas
en las instituciones publicas y la legitimidad de estas a la hora de tomar decisiones
(Hood, 2006; Birkinshaw 2006; Villoria, 2012, Grimmelikhuijsen et al, 2013).
Retomando el estudio de Cucciniello et al, 25 Years of Transparency Research:
Evidence and Future Directions, en el que se analiza la literatura que ha estudiado la
transparencia durante este periodo de tiempo, vemos cémo dividen los resultados de la
transparencia en dos clasificaciones:

- Los efectos sobre los gobiernos: rendicion de cuentas, corrupcion, resultados,
procesos de toma de decisiones, gestion financiera y colaboracion entre
gobiernos.

- Los efectos sobre la ciudadania: legitimidad, participacion, confianza en el

gobierno y satisfaccion (Cucciniello et al, 2016).

Una de las conclusiones que hace este estudio es que, en practicamente todos los textos
sobre la transparencia analizados, los resultados son mayoritariamente positivos con
relacion al objetivo que perseguian. Utilizando la clasificacion de los resultados que
puede provocar la transparencia que se hace en el citado estudio, pasamos ahora a
analizar qué opinan el resto de los autores sobre la relacion entre la transparencia y los

distintos resultados que se esperan obtener con la misma.

1.2.2.1 EFECTOS DE LA TRANSPARENCIA SOBRE EL GOBIERNO

La transparencia como herramienta de lucha contra la corrupcion

En la practica, el derecho de acceso a la informacion -entendido como el derecho de

cualquier persona a solicitar informacion a las instituciones publicas- tiene un efecto
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disuasorio y preventivo sobre la corrupcion; asi lo reconocen por ejemplo tratados
internacionales de lucha contra la corrupcién como son la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupcion que en su capitulo segundo expone las medidas de
prevencion de la corrupcion e incluye en su articulo 10 la exigencia a los estados de

aprobar medidas de transparencia para combatir la corrupcion (Anderica, 2020).

Los autores que han estudiado la transparencia como elemento necesario o como
mecanismo de lucha contra la corrupcion son numerosos y los ejemplos empiricos de
cémo mecanismos de transparencia han resultado en descensos significativos en los
niveles de corrupcion o han conseguido directamente destapar casos de corrupcion
también lo son. Manuel Villoria define la corrupcion como un abuso de posicion por un
servidor publico, con un beneficio extraposicional directo o indirecto (para el corrupto o
los diferentes grupos de los que puede formar parte éste), con incumplimiento de
normas juridicas que regulan el comportamiento de los servidores publicos (Villoria y
Jiménez, 2012). José Luis Pellicer Garcia, por su parte, sefiala que debemos entender
como corrupcidon aquellas acciones u omisiones que tienen que ver con el mal uso y
destino de los recursos publicos para beneficios particulares, a través de transacciones
irregulares que implican la violaciéon de algin modelo de comportamiento (Pellicer

Garcia, 2017).

Segtin las Naciones Unidas, hay un consenso general de que la transparencia -entendida
como la situacién que se da cuando un proceso de toma de decisiones se hace publico y
en consecuencia pueden ser facilmente verificadas tanto las decisiones que se toman
como las identidades de los tomadores de esas decisiones- incrementa las
probabilidades de detectar la corrupcién y reduce la posibilidad de que se dé una
conducta corrupta porque -al abrir la barrera de la informacioén- permite el escrutinio y
el monitoreo. Ademas, la transparencia también reduce la corrupcion en tanto en cuanto

aumentan las probabilidades de ser descubierto?.

2 Notas de Naciones Unidas sobre transparencia y corrupcion:
https://www.unodc.org/e4j/en/anti-corruption/module-6/key-issues/transparency-as-a-precondition.html
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El hecho de que haya varias voces que sefialan a la transparencia como el instrumento
indicado para esta lucha contra la corrupcion se debe a la relacion directa existente entre

la transparencia y el control de la corrupcién (Dabbagh Rollan, 2016).

Quedando esta relacion clara, algunos autores apuntaban a la falta de estudios empiricos
que demuestren directamente que a mayor transparencia menos corrupcion (Everett et
al., 2007; Benito et al., 2015; Sargiacomo et al., 2015; Brusca et al., 2018). Sin
embargo, en 2018 Brusca ef al. plantean un estudio para demostrar empiricamente esta
relacion y estas son las conclusiones al respecto:

- Que la transparencia tiene un efecto positivo y una influencia significativa en los
rankings que miden la corrupcion en el sistema politico, mejorando los
resultados.

- Estos resultados apoyan por lo tanto las recomendaciones internacionales
(provenientes del Banco Mundial, del Fondo Monetario Internacional o de la
OCDE) que animan a mejorar la transparencia y la rendicién de cuentas como un

mecanismo interno de lucha contra la corrupcion (Brusca et al, 2018).

La puesta a disposicion de informacion sobre la gestion de los asuntos publicos
(contratacion publica, presupuestos de las instituciones publicas, financiacion de
partidos politicos, transparencia sobre los actores y su relacion entre ellos, etc.)
permitiria controlar a priori que las decisiones y el gasto publico se ajustan a derecho.
Asi, Manuel Villoria apuntaba que las leyes de transparencia serian un buen mecanismo
para conseguirlo:

“La Ley de transparencia se ha considerado como un buen antidoto contra la

corrupcioén, sobre todo porque permitiria detectar mejor los casos de corrupcion

existentes y, con ello, desincentivaria las actividades corruptas, especialmente si

la persecucion y sancion siguen a la deteccion previa” (Villoria, 2014).

Dicho esto, son muchos los autores que destacan que la promulgacién de una ley de
transparencia no implica necesariamente la destruccion de la corrupciodn, sino que serian
necesarias muchas otras medidas para conseguir este objetivo; para empezar una actitud
ética y un deseo de acabar con la corrupcion que debe llevarse a la practica (Manfredi,

2013). En la practica son muchos los ejemplos de paises donde gracias a la publicacion

24



Capitulo 1: El concepto de transparencia de lo publico

de informacion sobre la gestion de lo publico se han destapado casos de corrupcion. La
acumulacion de estos casos provoca lo que los expertos llaman el efecto disuasorio de

la transparencia.

Uno de los casos mas conocidos y mediaticos en los que las leyes de transparencia
ayudaron a destapar un caso de corrupcion, fue el llamado “MP expenses scandal”, que
tuvo como protagonistas a diputados y lores del Parlamento y la Camara de los
Comunes britanicos. En febrero de 2008, se solicitd mediante la ley de acceso a la
informacion publica el detalle de los gastos que parlamentarios y lores habian solicitado
en concepto de dietas. Tras un largo tramite para conseguir los datos, la informacion fue
publicada por el diario britdnico The Telegraph, desde donde se destapd el mal uso que
se hizo durante afios de los fondos publicos. Entre las actividades ilicitas se compraron
muebles para casas que no eran de los representantes publicos, se evadian impuestos, se
pagaban casas que no eran las que se utilizaban para desarrollar su trabajo como

representantes publicos, etc.?

Este es solo uno de los muchos casos que existen en todo el mundo y quizas uno de los
mas exoticos, pero la transparencia de la contratacion publica ha permitido por ejemplo
saber que las instituciones publicas contrataban empresas de familiares o amigos,
conocer sobrecostes indebidos en obras y servicios publicos o destapar incluso obras o
servicios no realizados. En estos casos se plantean ejemplos de la transparencia como
mecanismo para revelar casos de corrupcion que ya han ocurrido. Sin embargo, a las
leyes de transparencia también se le otorga la cualidad de herramienta preventiva de
lucha contra la corrupcién, entendiendo que con la implementacion de sistemas de

transparencia se dardn menos casos y se desincentivaria la corrupcion.
La transparencia como mecanismo de rendicion de cuentas.

La rendicion de cuentas implica que aquellos a los que se le confiado el dinero publico
deben rendir cuentas sobre como han gestionado dichos recursos y qué resultados han

obtenido con su gestion. Hopper, al respecto, plantea como el publico necesita acceso a

* En cuanto a datos curiosos, en materia de adquisicion de bienes, distintos miembros de las cAmaras de representante
adquirieron con dinero publico una casa para un pato o un inodoro de oro.
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la informacion para acceder a los resultados y la transparencia iria de la mano de la
rendicion de cuentas (Hopper et al., 2009). Segiin Wyatt, la transparencia forma parte de
la rendicion de cuentas ya que, analizando las aportaciones de Meijer a la definicion de
transparencia, coincide en que la disponibilidad de informacion sobre un actor permite a
otro actor monitorizar el trabajo y los resultados del primero (Wyatt, 2018). Wyatt, en
cualquier caso, concluye que la transparencia serd un elemento necesario en un proceso

de rendicion de cuentas (si bien no necesariamente un prerrequisito).

Por su parte, Font y Pérez-Durdn asumen que la transparencia (la provision de
informacion) seria una condicion esencial y una fase en el proceso de rendir cuentas vy,
en su estudio sobre las agencias europeas, se preguntan si la entrega de informacién
estaria afectada por el disefio institucional de las agencias (Font y Pérez-Duran, 2020).
Sin embargo, la relacidon entre transparencia y rendicion de cuentas si puede ser
entendida como un prerrequisito (Bovens, 2007), como una relacion de siameses
interdependientes, como elementos que se complementan o como una relacion extrafia

(Hood, 2010).

Al respecto, debemos subrayar que la transparencia se centra en la fase de la provision
de informacion, la cual es una fase central de la accountability. Si a la ecuacion
anadimos el resultado de reducir la corrupcion, los autores Lindset y Naurin (2010)
afirmaran que la rendicidon de cuentas seria un condicionante para que la transparencia

tenga un efecto en ese sentido.

La transparencia como mecanismo para la mejora de la gestion
economica

Organizaciones como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional o la OCDE
vinculan la idea de que tanto la transparencia como la disponibilidad de informacion
tienen efectos positivos en la gestion econdmica en tanto y en cuanto tienen el efecto de
reducir la corrupcion. En concreto, el Banco Mundial destaca la idea de que la
corrupcién limita el desarrollo porque impide gobernar eficaz y eficientemente y es por
ello el mayor obstaculo al avance econdomico y social (World Bank, 2006). Ahondando

en esta idea, Brusca et al. inciden en que la disponibilidad de informacion puede
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efectivamente prevenir los sobornos y el fraude y permite de alguna manera identificar

los posibles problemas que puedan tener las instituciones (Brusca et al, 2018).

En esta linea, Benito y Bastida (2009) en su estudio internacional sobre transparencia
presupuestaria concluyen que cuanta mas informacién sobre el presupuesto se publica,
menos oportunidades hay de que los politicos utilicen los déficits fiscales para conseguir

fines oportunistas, mejorando por lo tanto la gestion financiera.

Manuel Villoria, al respecto, habla de la transparencia como un valor instrumental con
un impacto positivo en la economia, fomentando su crecimiento. Entre otras
consecuencias, reduciria las incertidumbres del mercado sobre las preferencias de los
policy-makers generando mercados financieros mas eficientes y politicas monetarias
mas predecibles; también incrementaria la inversion, pues la opacidad y la informacioén
no confiable desincentiva a los inversores (Villoria, 2018). Al respecto, el estudio
mencionado anteriormente realizado en 2004 por el Banco Mundial establecia la
comparativa entre el ingreso per capita y los niveles de transparencia de cada pais y

describia una correlacion interesante para seguir analizando.

Sobre esta correlacion, Dabbagh Rollan se preguntaba cual es la variable dependiente y
cual es la independiente y dudaba sobre si es la transparencia la que favorece el
desarrollo econdémico o, a la inversa, es el desarrollo econémico el que propicia una
mayor transparencia. El autor considera que se puede plantear que ambos aspectos se
retroalimentan y, por tanto, cada uno de ellos favorece el desarrollo del otro (Dabbagh

Rollan, 2016).

En el estudio desarrollado por Brusca et al. sobre la relacidén entre transparencia y
corrupcién, la conclusion es que habria una relacion directa entre la mejora de la
transparencia y la reduccion de la corrupcion; y, por lo tanto, destaca que el consenso en
la literatura sobre los efectos de la corrupcion sobre el desarrollo econdmico es
significativo, reduciendo por ejemplo las oportunidades de inversion que pueden
implicar una reduccidon del crecimiento econdémico. Desde esta perspectiva, la
transparencia seria en consecuencia un mecanismo importante para la mejora econdmica

(Brusca et al., 2018).
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1.2.2.2 EFECTOS DE LA TRANSPARENCIA SOBRE LOS CIUDADANOS

Como bien apuntaban Cucciniello et al. (2016), son muchos los autores que han
sefialado que la transparencia aplicada a los gobiernos puede tener un efecto sobre la
relacion que tiene la ciudadania con sus instituciones facilitando y mejorando la
participacion ciudadana, reforzando la confianza de las personas hacia sus gobiernos y
legitimando las decisiones que se toman en el ambito de lo publico (Rollan, 2016,

Brusca et al, 2018).

De nuevo distintas organizaciones internacionales (el Banco de Desarrollo Asiatico y la
OCDE, por ejemplo) sefialan que la transparencia es vital para cultivar la confianza en
el gobierno y es una herramienta esencial para que exista participacion de la ciudadania
en las decisiones publicas. Siendo esta una afirmacion extendida en el andlisis de la
transparencia, los efectos que tiene sobre aquellos que observan no ha recibido la misma
atencion por parte del andlisis teodrico y empirico (De Fine Licht et al., 2014). La
transparencia como mecanismo para conseguir estos objetivos (rendicién de cuentas,
legitimidad, mejores gobiernos, mejores decisiones) podria ser la base de lo que, segin
los autores, moveria a los gobiernos a realizar el esfuerzo de publicar informacion
(Wyatt, 2018; Cucciniello et al., 2016). Siguiendo la linea argumental que
presentdbamos, pasamos a analizar otra serie de efectos que segliin distintos autores

produce la transparencia, esta vez sobre los ciudadanos (Cucciniello et al, 2016).

La transparencia como mecanismo de legitimacion de las decisiones
publicas

Una de las motivaciones que segiin diversos autores hay detras de la puesta en marcha
de medidas de transparencia por parte de los gobiernos es la de dar legitimidad a sus
acciones (Curtin y Meijer, 2006). Comunicar la motivaciéon que hay detrds de una
decision podria incrementar la legitimacion y la confianza sobre el gobierno (Gandia

and Archidona, 2008).

El propio Convenio del Consejo de Europa sobre Acceso a Documentos Oficiales hace

referencia en su preambulo a esta relacion entre transparencia y legitimidad
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considerando que el ejercicio del derecho de acceso a los documentos publicos fomenta
la integridad, la eficacia, la eficiencia y la responsabilidad de autoridades publicas,
ayudando asi a que sea firme su legitimidad. El concepto de legitimidad como el
resultado de la aplicacion de un mecanismo de transparencia, no se referiria al derecho
de la persona que toma la decision de hacerlo, sino al efecto que tiene sobre las personas
que reciben la decisidn, y, concretamente, a la aceptacion de la decision. Esta aceptacion
seria importante ya que generaria la percepcion de que la autoridad en cuestion es

apropiada y justa (De Fine Licht et al, 2014).

Por su parte, Curtin y Meijer (2006) reconocen que aumentar la transparencia podria
ayudar a las instituciones a generar esa legitimidad. Esto seria especialmente importante
para aquellos que proponen la construccion de nuevas formas de gobernanza
democratica como puede ser la Union Europea. En esta linea, autores como De Fine
Licht, Naurin, Esaiasson y Gilljam concluian en su estudio empirico que pretendia
investigar si la transparencia genera realmente la legitimacion de las decisiones
publicas, que el tipo de transparencia que se escoge para hablar sobre el proceso de
toma de decisiones tendria efectos distintos a la hora de generar esa legitimidad (De

Fine et al, 2014).

Segun Villegas Coronas, la vision de Mark Bovens (2002) sobre esta cuestion seria
relevante ya que consideraba que “los grupos politicos que ocupan los cargos
gubernamentales visualizaron en la creaciéon de las instituciones de transparencia y
acceso a la informacion una oportunidad para una renovacion de sus discursos. A través
de herramientas y estrategias mas cercanas a la higiene publica, hicieron uso de la
transparencia para la legitimacion de sus acciones y no necesariamente como un
elemento para modificar las relaciones entre gobiernos y ciudadania en la era
informacional, e impulsar la participacion ciudadana y la rendicion de cuentas para el

logro de instituciones democraticas auténticas” (Villegas Coronas, 2018).

La transparencia como mecanismo de confianza

La falta de confianza en las instituciones publicas o la desafeccion esta en alza y la
corrupcion podria ser una de las causas detras de este fendmeno ya que erosiona la

confianza en el gobierno y la legitimidad de las instituciones politicas (Villoria y
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Jiménez, 2012). Pero no seria la tinica razon, segun Sanchez Ferndndez, “vivimos
momentos en los que la percepcion que los ciudadanos tienen de la sociedad y de las
instituciones parecen lastradas por la desconfianza. El desasosiego es permanente. Las
encuestas y los estudios de opinion reiteran que se acumula la falta de confianza en los
gobiernos, en los politicos, en las instituciones, y los mercados, los modernos oréaculos,

no confian” (Sanchez Fernandez, 2011).

Ackerman y Sandoval-Ballesteros sefialan que una de las lecciones centrales que se
extraen de los textos que analizan el fendémeno de la democratizacion es que las nuevas
democracias estan plagadas de problemas de rendiciéon de cuentas (Ackerman y
Sandoval-Ballesteros, 2006). De ahi que otra de las teorias mas refrendadas sobre el
porqué de la expansion de normativas sobre transparencia seria la necesidad de
recuperar la confianza de la ciudadania en las instituciones publicas a través de
mecanismos rendicion de cuentas (Grimmelikhuijsen, 2013). Sobre la relacién entre
transparencia y confianza en las instituciones habria tres tipos de opiniones:

- Que a mas transparencia mas confianza en las instituciones (Hood, 2006).

- Que la transparencia no provoca mas confianza en las instituciones publicas
(Brusca et al, 2018; Villegas Coronas, 2018) y que incluso puede generar
incertidumbre y confusion (O’Neill, 2002).

- Que la transparencia tiene efectos en la confianza pero que la clave para
determinar el tipo de efecto seria cultural y variaria segin los paises

(Grimmelikhuijsen et al, 2013).

La transparencia como mecanismo que facilita la participacion
ciudadana

La transparencia, entendida como elemento condicionante para que exista la
participacion ciudadana o como un elemento potenciador o facilitador de la
participacion ciudadana, es una referencia recurrente en la literatura que relata sus

efectos.

Una de las sentencias mas relevantes en cuanto al reconocimiento del derecho de acceso

como un derecho fundamental es la sentencia del Tribunal Europeo de Derechos
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Humanos en su sentencia Tdrsasag a Szabadsagjogokért’ vs Hungaryy Kenedi vs
Hungary® donde reconoce entre otras cosas que el Estado tiene un monopolio sobre la
informacion publica y que esta es esencial para asegurar la existencia de un debate
publico informado. En la misma linea el Convenio del Consejo de Europa sobre Acceso
a Documentos Oficiales en su preambulo también hace referencia al derecho de acceso a
la informacién como elemento esencial para formarse una opinioén sobre el estado de la

sociedad y las autoridades publicas.

Las formas por las que se plantea la participacion van desde la eleccion cada cierto
tiempo de un nuevo gobierno a través de elecciones hasta habilitar mecanismos
concretos para que los ciudadanos participen directamente en la toma de decisiones,
para ello seria necesario disponer de “informacion publica de calidad, cierta y veraz que
efectivamente posibilite una participacion ciudadana informada” (Luna Pla, 2013).
Villegas Coronas apunta en esta linea a que la transparencia y las leyes de acceso
posibilitarian que la ciudadania cuente con informacion publica para involucrarse en las
discusiones colectivas, evaluar el desempenio gubernamental y exigir mejores resultados

a sus representantes (Villegas Coronas, 2018).

Meijer, al respecto, destaca como a pesar de sus cambios y evolucion a lo largo del
tiempo, la transparencia ha sido un elemento esencial para participar de alguna manera
en los asuntos publicos. En concreto, habla de dos fases:

- La transparencia en las democracias representativas, accediendo a la
informacion mediante los medios de comunicacién como Unico medio de
monitorizar la accidon de los gobernantes.

- La transparencia en una democracia participativa: En esta fase, segun Meijer, la
transparencia no seria vista como un elemento para elegir a representantes sino

para participar de manera activa en los asuntos publicos (Meijer, 2015).

* Véase: Tarsasag a Szabadsdagjogokért v. Hungary (App no 37374/05), ECHR, 14 April 2009, paragraph 36,

http://cmiskp.echr.coe.int/tkp197/view.asp?action=html&documentld=849278 &portal=hbkm&source=externalbydoc

number&table=F69A27FDSFB86142BFOIC1166DEA 49.

3 Véase: Kenedi v. Hungary (Appl. no. 31475/05).
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Villegas Coronas también sitia a la transparencia como elemento clave para el logro de
instituciones democraticas acordes a la nueva realidad del siglo XXI y destaca que esta
no seria una realidad sin una ciudadania informada y participativa que vigile el poder
politico, exija cuentas y participe activamente en los asuntos publicos (Villegas
Coronas, 2018). Pero, ademas, la introduccion de nuevos actores en los procesos de
toma de decisiones implica necesariamente que las instituciones renuncien a ese
monopolio de la informacién que ha supuesto durante mucho tiempo el eje central de su

poder (Anderica, 2014).

1.3 LAS LEYES DE TRANSPARENCIA

1.3.1 DEL CONCEPTO DE TRANSPARENCIA A LA NORMA

En la actualidad, entendemos por transparencia de las instituciones publicas la
obligacion de éstas de publicar toda la informacién, registrada, archivada, elaborada,
recibida o en posesion de las instituciones publicas sea cual sea el formato®. Se trata de
explicar y dar cuenta de todo lo que afecte a una decision sobre lo publico: qué se hace,
quién lo hace, por qué se hace, como se hace y cuanto cuesta. Ademas, hoy en dia se
exige que esta informacion sea publicada en formatos abiertos que la hagan mas
accesible y reutilizable por cualquiera. Pero ;coémo hemos llegado a esta definicion de

transparencia?

El concepto de transparencia relacionado con la actividad de las instituciones publicas
estd directamente vinculado con el concepto de democracia. Wyatt seiala que la palabra
transparencia actualmente esta en la lengua del discurso moderno sobre gobernanza

(Wyatt, 2018).

Maarten Hillebrandt, por su parte, sefiala que se puede diferenciar la transparencia como

valor ético que nace durante la Ilustracion y la transparencia como normativa, como

¢ Definicion de informacion recogida en el Convenio del Consejo de Europa de Acceso a Documentos Publicos, hoy
por hoy el unico tratado internacional vinculante en materia de acceso a la informacion.
http: -info.or ments/A Docs/Advancin ncil_of Eur

cial Documetnts CofE. es.pdf
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deber concreto que evoluciona a partir de los afios 1970 (Hillebrandt, 2013). Desde esta
perspectiva, Helen Darbishire recuerda que la idea de transparencia de los estados no es
nueva, cita a Christopher Hood en su libro “What Happens When Transparency Meets
Blame-Avoidance?” quien recuerda que filésofos como Rousseau, Jeremy Bentham,
Immanuel Kant, y, antes que ellos, Baruch de Spinoza ya propusieron un concepto de
estado que incluia la nocion de gobierno abierto en el sentido de acceso a los

documentos en manos de las instituciones publicas (Darbishire, 2014).

La transparencia como valor ligado a la democracia y a la soberania popular, implica
que para que El Pueblo pueda tomar decisiones debe poder acceder a la misma
informacion con la que cuentan los gobernantes (Banisar, 2006). Esta es una idea que
refleja por ejemplo el Tribunal Europeo de Derechos Humanos en sus sentencias
Tarsasag a Szabadsagjogokért’ vs Hungary y Kenedi vs Hungary® donde reconoce que
el derecho de acceso a la informacion es un derecho fundamental ya que es esencial para

asegurar la existencia de un debate publico informado.

Esta linea de interpretacion ha sido mantenida por el tribunal en afios sucesivos en la
Gran Sala, de 8 de noviembre de 2016 caso Magyar. En la misma linea, son muchos los
organismos internacionales que también han reconocido el derecho de acceso a la
informacion como un derecho fundamental: el Comité de Derechos Humanos de las
Naciones unidas lo reconoce en sus observaciones generales’ al articulo 19 de la
Declaraciéon Universal de Derechos del Hombre y vincula el derecho de acceso a la
informacion a la libertad de expresion; la Corte Interamericana de derechos humanos

también lo reconoci6 en la sentencia del Caso Claude Reyes vs Chile'’.

" Véase: Tarsasag a Szabadsdgjogokért v. Hungary (App no 37374/05), ECHR, 14 April 2009, paragraph 36,

8 Véase: Kenedi v. Hungary (Appl. no. 31475/05).

° Véanse los puntos 18 y 19 de las observaciones generales del Comité de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas:

https://conf-dts1.unog.ch/1%20SPA/Tradutek/Derechos_hum_Base/CCPR/00_2_obs_grales_Cte%20DerHum%20%5
BCCPR%5D.htmI#GEN34

10'Véase: http://www.derecho.uchile.cl/jornadasdp/archivos/tomas_vial solar.pdf
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Hoy en dia el concepto de transparencia de las instituciones publicas no es ajeno a
ninguna esfera publica, ni como valor asociado a una democracia moderna, ni como
norma necesaria para el buen funcionamiento de las instituciones publicas. En este
sentido, son muchas las teorias sobre por qué se ha desarrollado tanto en los ultimos

anos.

Amitai Etzioni sefialaba que la creciente expansion de este concepto y su
implementacidon en las politicas publicas de Estados de todo el mundo se debe sobre
todo al hecho de que una de las razones por las que estallo la crisis en 2008 fue la falta
de transparencia de nuestro sistema financiero. Etzioni afadia que estas politicas hacian
posible comprobar que las decisiones de lo publico buscaran realmente satisfacer el
interés general y no el de ciertos intereses privados, un problema que muchos

consideran la razén principal de la crisis econdémica (Etzioni, 2010).

Berliner al reflexionar sobre el porqué un gobierno aprobaria una norma que permitiera
hacer un control mas exhaustivo a la oposicion y a los ciudadanos concluye que es la
manera de asegurarse el acceso a la informacion cuando este sea oposicion ya que hasta
la fecha ningin gobierno ha revocado una ley de acceso a la informaciéon (Berliner,
2014). También, desde un punto de vista mas préactico, vemos como las nuevas
posibilidades que ofrecen los datos son una de las causas de la expansion de estas
politicas. Neelie Kroes, ex vicepresidenta de la Comisiéon Europea hacia estas
declaraciones en 2012 destacando el valor de la transparencia:
“Permitidme destacar una iniciativa que estoy apoyando para hacer que la
tecnologia trabaje al servicio de la gobernanza y la transparencia: la apertura de
datos publicos. En la era digital los datos se convierten en un nuevo valor y con
las nuevas tecnologias podemos hacer grandes cosas con ellos. La apertura de
datos no es s6lo buena para la transparencia, también estimula contenidos web
fantasticos, y proporciona el combustible para la economia del futuro. Esa es la

razoén por la que se habla de los datos como el nuevo petroleo de la era digital.
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Pocas maneras existen de estimular un mercado de 70 billones de euros al afio

sin gastar grandes presupuestos.”!.

En Europa, por ejemplo, un estudio de 2011 establecid que el mercado total de la
informacion del sector publico en 2008 ascendia a 35 mil millones de dolares. El mismo
estudio indicaba que las ganancias economicas globales derivadas de una apertura
mayor de la informacién del sector publico serian de unos 50 mil millones de dolares
anuales y las ganancias econOmicas totales, directas e indirectas, derivadas de las
aplicaciones y el uso de esta informacion publica en la economia de la Unién Europea

se situarian en torno a los 173 mil millones de délares anuales (Reyes y Noriega, 2014).

En 2019 el impacto econémico de los datos abiertos en Europa siguid creciendo,
consiguiendo un mercado de 184,45 billones de euros y 1,09 millones de empleos; la
prevision de la Union Europea sefiala que este mercado podria ser en 2025 de entre 199
y 334 billones de euros y se podrian generar entre 1,12 y 1,97 millones de empleos.
Este célculo de impacto econdmico se podria completar con el aumento de la eficacia de
los servicios publicos (servicio de emergencias mas rapidos, ahorro de tiempo y dinero
por la reduccion en el uso de transporte para acceder a los servicios publicos...) y el

ahorro de ciertos costes como los energéticos o los del sistema nacional de salud'?.

Al hablar de la transparencia como un elemento esencial en la creacion de democracias
participativas, son muchos los autores que destacan que la irrupcion de las tecnologias
de la informacion y de la comunicacion han incrementado el poder y las oportunidades
que ofrecen los sistemas de transparencia ya que cada vez resulta mas facil almacenar,

publicar y acceder a la informacién (Meijer, 2009).

Estas tecnologias han actuado como un catalizador para la transparencia hasta el punto

de que, aunque las leyes de transparencia sigan siendo la columna vertebral de los

'I'Se puede leer el comunicado de prensa completo en este enlace:

http://europa.eu/rapid/press-release SPEECH-12-149 en.htm Consultado en septiembre 2014. Consultado el 1 de
octubre de 2023.

12 Datos extraidos del Portal de Datos Europeo:
https://www.europeandataportal.eu/es/highlights/the-economic-impact-of-open-data
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sistemas de transparencia, estos ya no se entienden sin la intervencion de la tecnologia

(Grimmelikhuijsen et al 2013).

1.3.2 EVOLUCION DE LAS LEYES DE ACCESO A LA INFORMACION EN EL TIEMPO

Desde la aprobacion de la primera ley de acceso a la informacidén en Suecia en 1766
hasta hoy, la evolucion del concepto de transparencia ha ido acompafiado de cambios
legales que han transformado el sentido y objetivo de esta normativa. Especialmente
importante han sido los movimientos sociales que, en distintos momentos y con
distintas motivaciones, han presionado para conseguir cambios en las leyes de acceso a

la informacion y en su implementacion practica. Como indicaba Guichot:

“En la mayoria de las ocasiones, ha debido concurrir una labor activa de las
organizaciones no gubernamentales dedicadas a la promocion de la
transparencia; de las asociaciones de periodistas y de los medios de
comunicacion y, en un grado dificil de discernir, de la doctrina académica. Ni
siquiera esos factores han sido siempre suficientes, pues se ha necesitado, las
mas de las veces, un impulso politico nacido en contextos de crisis de
legitimacion democratica, sospechas de corrupcion y debilidad gubernamental
—el caso de Estados Unidos, y la “reactivacion” de la Ley tras la crisis del
Watergate, o de la Unién Europea, y la aprobacion del Reglamento 1049/2001
como respuestas a una opinidon publica especialmente critica en relacion con el
oscurantismo, la corrupcion y el déficit democréatico de las instituciones son
ilustrativos— o de nacimiento de nuevas democracias que tratan de distanciarse
de anteriores regimenes —véase la cronologia de su expansion en Latinoamérica,

Europa del Este o el resto del mundo—" (Guichot, 2011).

Segun Dabbagh Rollan fue a partir de la década de los setenta, y especialmente en la de
los noventa, cuando fueron surgiendo en el panorama internacional distintas leyes de
transparencia, la explicacion que este autor encontraba era que “poco a poco se habia
implantado en el conocimiento colectivo el convencimiento de que la transparencia es

una necesidad para cualquier pais desarrollado” (Dabbagh Rollan, 2016).
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La aprobacion de leyes de transparencia ha ido in crescendo sin seguir ninguna logica
desde el punto de vista del estado de desarrollo de un pais o del tipo de régimen politico
(Berliner, 2014). Sin embargo, aquellos elementos que iban definiendo lo que debia
constituir una buena regulacion del derecho de acceso a la informacion se consolidaban

y se reflejaban en las regulaciones que le seguian.

En este sentido, entender la evolucion del concepto de transparencia de las instituciones
publicas en el tiempo es importante ya que nos permite situar qué debates estdn

superados y cuéles quedan por definir y conquistar.

Desde nuestro punto de vista, se podria hacer una clasificacion en cuatro etapas para
analizar la evolucion del derecho de acceso a la informacién en el tiempo. Esta
clasificacion se hace utilizando los datos del Global RTI Rating, un proyecto de
investigacion de las organizaciones no gubernamentales Access Info Europe y el Centre
for Law and Democracy en el que se analiza la calidad de las leyes de acceso a la

informacion de todo el mundo.

Para proponer las etapas que se exponen a continuacion se ha observado que en general
las leyes que se aprueban en las correspondientes etapas cumplen con los requisitos que
definen dichas etapas. Sin embargo, se dan casos en los que no seria asi. Encontraremos
algunas leyes avanzadas a su época y leyes que no integran los estdndares ya

consolidados en épocas anteriores. Las etapas serian las siguientes:
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Tabla 1.1: Las etapas de las legislaciones de transparencia

Periodo

Caracteristica principal

1. Concepcitén

Algunos tratados internacionales de derechos humanos

del derecho

1766-1960 reconocen este derecho que no veremos plasmado en
del derecho -
normas estatales hasta los afios 50.
2. Rccgnocilrlnicnto El derecho de acceso a la informacién reconocido
como detechio 1950-1990 como un derecho administrativo.
administrativo
3. Consolidacién 1990-2010 Casi el 60% leyes de acceso a la informacidn que existen

hoy en dia, 73 de 128, se aprobaron en esta época.

4.La extensién
del derecho

2010-actualidad

Debate sobre los nuevos contenidos que estas leyes
deberian incluir para que los gobiernos sean
realmente transparentes.

Fuente: Elaboracion propia.

Primera etapa (1766 -1960): Concepcion del derecho

La fecha de inicio, 1766, la marca la aprobacion de la primera ley de acceso a la

informacion del mundo en Suecia. En esta época no se encuentran mas leyes de acceso a

la informacién. Sin embargo, vemos como algunos tratados internacionales de derechos

humanos reconocen este derecho que no veremos plasmado en normas estatales hasta

los afios 50.

La Declaracion Universal de Derechos Humanos aprobada en 1948 por la Asamblea

General de las Naciones Unidas, reconocia en su articulo 19 el derecho a la libertad de

opinién y de expresion que incluye el derecho a recibir informaciones y opiniones, y el

de difundirlas, sin limitacién de fronteras, por cualquier medio de expresion y en el que

el Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas ha incluido el derecho de

acceso a la informacion publica.
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Segunda etapa (1950-1990): Reconocimiento como derecho
administrativo

El derecho de acceso a la informacion reconocido como un derecho administrativo.
Durante esta etapa veremos como se van aprobando leyes de acceso a la informacion
publica que reconocen el derecho del administrado a acceder a la informacién
administrativa (Darbishire, 2015). En esta época las leyes todavia no dejan ver el
concepto de acceso a la informacién publica tal y como lo conocemos hoy en dia, sino

que, en su mayoria, se reconoce como un instrumento administrativo.

En esta época encontramos solo 13 leyes de acceso a la informacion publica aprobadas
y tienen de media una puntuacién de 79 sobre 150 en el Global Right to Information
Rating (esta puntuacion es actual, como veremos a continuacion, y algunas de estas
normas han mejorado con el tiempo). La ley de acceso a la informacion francesa, por
ejemplo, fue aprobada en 1978 y tiene como nombre, Ley de acceso a documentos
administrativos (con el tiempo se anadidé una modificacion que hace referencia a la
reutilizacion de la informacidn publica). La ley holandesa, aprobada en en el mismo afio
(1978), también hace referencia en su titulo al acceso a la informacion de la

administracion publica.

Muchas de las leyes que se aprobaron durante esta época han sufrido modificaciones y
se han ido adaptando a las mejoras que se iban consolidando en los estandares
internacionales. Es el caso de Finlandia por ejemplo que, aunque ya partia de un buen
nivel cuando aprobo su ley de acceso a la informacion en 1951, la modifico por tltima

vez en 2016 afiadiendo aclaraciones a la interpretacion de las excepciones.

Tercera etapa (1990-2010): Consolidacion del derecho.

Casi el 60% de las leyes de acceso a la informacion que existen hoy en dia, 73 de 128,
se aprobaron en esa época. La calidad de las leyes aumenta considerablemente pasando
de una puntuacién media en la época anterior de 79 sobre 150 a una puntuaciéon media
de 89 sobre 150. Ademas, el 32,8% de las leyes que se aprueban en esta época es
superior a 100 sobre 150, mientras que en la época anterior vemos que solo un 6,4%

superan dicha puntuacion.
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Segtin Ball, el concepto de transparencia solo cogio fuerza en el discurso politico y

social a mitad de los afios 90 y fue impulsado por organizaciones no gubernamentales

como Transparencia Internacional (Ball, 2009). Wyatt afiade a esto que la academia

puso el foco sobre la transparencia en la misma €poca cuando, segin defiende, todavia

se consideraba que el estudio de esta materia estaba en un estado incipiente con muchas

preguntas sobre este concepto y sus muchas dimensiones abiertas a debate (Wyatt,

2018).

Las razones historicas que podrian haber impulsado esta aprobacion masiva de leyes de

transparencia, podrian ser varias:

El cambio de régimen que se iba dando en paises que salian de periodos de
guerra o de dictaduras (Guichot, 2011; Darbishire, 2015).

La presion de la sociedad civil que exigia informacién publica para defender
otros derechos (FOIAnet, 2010).

La transparencia se empieza a considerar una herramienta fundamental para la
apertura econoémica (Villegas Corona, 2018).

El derecho de acceso a la informacion publica es reconocido como un derecho

fundamental por la Union Europea en 2001.

Como colofén a esta prolifica época de aprobacion de leyes de acceso a la informacion

publica, se dan dos hitos que acabaran de apuntalar este derecho a nivel global:

La sentencia del Caso Claude Reyes vs Chile de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos que es considerada una de las sentencias que mads
claramente hacen referencia al derecho de acceso a la informacion publica como
un derecho fundamental esencial para proteger los derechos humanos.

La aprobacion en 2010 de distintos de tratados internacionales de acceso a la
informacion publica: La ley Modelo de la organizacion de Estados Americanos
(142/150 puntos en el RTI Global Rating) y la Ley Modelo de la Union Africana
(142/150 puntos en el RTI Global Rating).
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Cuarta etapa (2010-actualidad): La extension del derecho

A partir de 2010 se han aprobado 41 de las 128 leyes de acceso a la informacion
aprobadas en todo el mundo. En esta época la puntuacion media es de 86 sobre 150
puntos (solo 3 puntos menos que la anterior etapa). Mientras a nivel de contexto en la
anterior etapa estdbamos en la fase de reconocimiento del derecho de acceso a la
informacion como un derecho fundamental, el debate que se da en la sociedad civil y en
la academia durante esta etapa ya no es la necesidad o no de aprobar dichas leyes, sino
los nuevos contenidos que éstas deberian incluir para que los gobiernos sean realmente
transparentes y para potenciar la obtencion de los resultados que hemos estudiado (la
lucha contra la corrupcién, el desarrollo de la participacion ciudadana, etc.). Estos
nuevos contenidos serian:
e El desarrollo de las obligaciones de publicidad activa.
e El formato como algo esencial en la definicion de transparencia y la inclusion de
menciones a los datos abiertos.
e Los procesos de toma de decisiones como un elemento esencial de la politica
publica que debe ser abordado de manera expresa en las regulaciones de

transparencia.

En esta época, el desarrollo de las tecnologias de la informacion tendra una influencia
muy importante y el movimiento de apoyo a los datos abiertos argumentara que de la
misma manera que los datos estan revolucionando el desarrollo del mercado, deberian

ser protagonistas en el desarrollo y mejora de las politicas y los servicios publicos.

1.3.3 DESGRANANDO LAS LEYES DE ACCESO A LA INFORMACION

Las leyes de acceso a la informacion publica o leyes de transparencia son -como
deciamos- la herramienta que permite la implementacion en la practica ese valor
democratico que se quiere alcanzar. Estas leyes van a definir qué informacion se pone
efectivamente en manos del publico para que este pueda conocer, examinar y controlar

el funcionamiento de los distintos gobiernos.
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Como veiamos, del mismo modo que el concepto de transparencia, las leyes que la
garantizan han ido evolucionando a lo largo del tiempo, se han ido estableciendo
obligaciones concretas de transparencia desde que se aprobo la primera ley de acceso a
la informacion en Suecia en 1766 y de manera mas generalizada a partir del afio 2.000
(92 de las 128 leyes de acceso a la informacién que existen se aprobaron después del

afio 2.000").

La base que debe definir un sistema de transparencia es que toda la informacioén en
manos de las instituciones publicas es publica a menos que pueda afectar a otro interés
legitimo protegido por ley, en tal caso habria que ponderar el interés a proteger con el
interés publico de conocer la informacion. Como dicta el lema de Access Info Europe
(organizacidbn no gubernamental especializada en materia de transparencia): “la

transparencia debe ser la norma y el secretismo la excepcion”.

Darbishire destaca que las primeras leyes de acceso a la informacion, aunque en muchos
sentidos servian para exigir una rendicion de cuentas a los gobiernos, estaban disefiadas
principalmente para regular las comunicaciones entre los ciudadanos y unas
administraciones cada vez mas grandes (Darbishire, 2015). Hoy en dia los estindares
internacionales en la materia establecen que estas normas deberian reconocer dos
vertientes del derecho de acceso a la informacidn para asegurar una garantia completa:
la obligacion de publicar proactivamente la informacion esencial y el derecho de toda
persona a solicitar informacion. Ambas vertientes deben ser aplicables a todos los tres

poderes del estado y a todos los organismos publicos, sin excepcion'?.

Sin embargo, el desarrollo del derecho de acceso a la informacién publica ha tendido a
prestar mas atencion a la regulacion del derecho a solicitar informacion que a las
obligaciones de publicidad activa cuyo reflejo normativo sigue siendo bastante escaso y
discreto (Cotino Hueso, 2017). A pesar de lo establecido en los estandares
internacionales, la mayoria de las leyes de acceso a la informacion se limitan a

reconocer el derecho a solicitar informacién y no entran a definir las obligaciones de

13 Véase: www.rti-rating.org

14 Esta valoracion se basa en los criterios de evaluacion que utiliza el RTI Global Rating, véase:
https://www.rti-rating.org/methodology/
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publicidad activa que deberian cumplir los gobiernos. De hecho, de las 128 leyes
existentes, solo 87 incluyen obligaciones de publicidad activa de informacién. Esto no
quiere decir que aquellos Estados cuyas leyes carecen de dichas obligaciones no estén
publicando informacién activamente, pero si puede reflejar que esta informacion no sea

facilmente accesible. Pongamos el ejemplo de Espana.

En 2013 el gobierno espafol aprobd su Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno. Esta ley reconocia el
derecho de acceso a la informacion publica y establecia unas obligaciones de publicidad

activa que deberian verse recogidas en el futuro Portal de la Transparencia.

Realmente este ultimo apunte era practicamente la Unica novedad en cuanto a la
transparencia; el hecho de que la informacion fuera a estar recogida en un solo portal, ya
que la mayoria de las obligaciones en materia de publicidad activa hacian referencia a
obligaciones ya existentes con anterioridad (véase por ejemplo la publicidad de la

contratacion publica o de los presupuestos generales del Estado).

A pesar de este hecho, en la practica el desarrollo de las nuevas tecnologias ha hecho
que sea cada vez mas importante la inversion que los estados hacen en sus politicas de
publicacién proactiva de informacion; es mas eficiente publicar la informacién y que
esté al alcance de todos que el hecho de que cada persona la solicite de forma
individual. Ademads, veremos también que la accesibilidad de la informacion serd un
factor fundamental en la integracién de nuevos actores en el desarrollo de las politicas

publicas.

Los beneficios de tener mas informacion publicada de manera proactiva son muchos,
también para el Estado. La publicacion de las leyes y de las decisiones publicas por
ejemplo es fundamental para su propio cumplimiento; publicar en detalle la
composicion y el funcionamiento de las instituciones facilita a las personas el acceso a
los servicios publicos y al cumplimiento de las obligaciones ligadas a la condicién de
ciudadano (como el pago de impuestos). Ademas, un buen sistema de informacion
activa mejora el flujo de informacion interno de las administraciones publicas y mejora

su eficacia (Darbishire, 2010).
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Como apuntdbamos previamente, si bien la publicidad activa todavia no encuentra un
reflejo armonizado en las leyes de acceso a la informacién publica, esta homogeneidad
de criterio si se da para la regulacion del derecho de acceso a la informacion publica. En
este contexto, las organizaciones Access Info Europe y el Centre for Law and
Democracy han establecido en el Global Right to Information Rating unos indicadores
para analizar las leyes de acceso a la informacidn, segun los cuales estas leyes deben
abarcar siete tipos de medidas:

e El reconocimiento del derecho de acceso a la informacion como un derecho
fundamental.

e Un alcance amplio de la ley: debe afectar a todas las instituciones publicas sin
excepcion y a todos los tipos de informacion.

e Un procedimiento de solicitud simple, gratuito y en el que no haya que explicar
por qué se solicita la informacion.

e Un listado de excepciones limitado por ley y en linea con lo establecido en los
estandares internacionales.

e Un sistema de recursos que incluya un recurso sencillo, gratuito y répido
especializado en el derecho de acceso a la informacion y con poder y mandato
que permita realmente proteger este derecho.

e Un sistema de sanciones que penalice a aquellos funcionarios que incumplan sus
obligaciones de transparencia.

e Una bateria de medidas que promocionen el derecho de acceso a la informacion

dentro de las instituciones publicas y entre el publico®.

Vemos que lejos de afectar tnicamente al sector publico, cada vez son mas las
exigencias de transparencia que se aplican al sector privado. La privatizacion de los
servicios publicos y el impacto de la actividad empresarial privada en la vida de las
personas hacen que ya no solo se hable de transparencia financiera de las empresas con

el objetivo de mantener la seguridad de los mercados, sino que en la Union Europea se

15 Véase: www.rti-rating.org
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debate sobre la regulacion del non-financial reporting'® de las empresas relacionadas

con el impacto social y medioambiental que tienen las mismas.

Demandas como la regulacion de los grupos de interés, la apertura de los registros
mercantiles o la publicacion de los beneficiarios ultimos de las empresas son mas
ejemplos del crecimiento de lo que engloba hoy en dia la transparencia de lo publico. El
concepto de transparencia mantiene un significado original, pero amplia su ambito de
actuacion a medida que se transforma el Estado, nuestro sistema politico y las demandas
de la sociedad civil que -al exigir un papel mas relevante en la toma de decisiones-

necesitan de mas informacion.

Son muchos los retos por alcanzar e incorporar a las leyes de transparencia. Desde esta
perspectiva, la comunidad internacional de datos abiertos - que pide la publicacion de
datos en formatos reutilizables- ha desarrollado un ranking de publicacion de datos'’, el
Open Data Index en el que pretende definir los minimos exigibles a las
administraciones publicas. En su estudio sobre “La transparencia, la imparcialidad y la
calidad de la democracia”, Manuel Villoria propone unos estdndares para medir la
politica de transparencia que van mas alla del analisis de las leyes de transparencia. El
profesor Villoria propone medidas que incluyen la buena gestion de los archivos
publicos, la incorporacion de los datos abiertos, la regulacion del lobby o la proteccion
de los denunciantes de informacion para tener un sistema de transparencia exhaustivo y

transversal, en linea con las demandas actuales de transparencia de la sociedad civil.

' Comunicado de prensa de la comision de la UE en el que se anuncia la pretension de avanzar en la transparencia de

las empresas http://europa.cu/rapid/press-release IP-13-330 en.htm

17 Véase: http://census.okfn.org/
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Tabla 1.2: Estandares de calidad de una politica de transparencia segin Manuel

Villoria.

Un sistema de archivos v de almacenamiento de decisiones eficaz.

Una simplificacién exigente de normas y procedimientos.

Una interoperabilidad eficaz entre los sistemas o0 componentes intra eintergubernamentales
para intercambiar informacion y utilizar 1a informacién intercambiada.

Reconocimiento del principio de maxima apertura.

Una garantia de agilidad, claridad y calidad en la provisién de informacién y en el tratamiento
y renovacion de la misma.

Una garantia de reutilizacién de los datos por todos los usuarios que lo deseen, gratis o a bajo coste.

Un sistema de sanciones eficaz de los incumplimientos.

Un procedimiento dgil de solicitud, demandas, quejas y recursos para el derecho de acceso.

Una formacién eficaz de los funcionarios afectados, técnica y en valores.

Un presupuesto suficiente.

Un 6rgano politico impulsor con relevancia y peso politico.

Un érgano de gestién del sistema con medios suficientes, independencia, transparencia,
que rinde cuentas y que asegura la integridad de sus miembros.

Un control piiblico de las agendas de los actores ptblicos relevantes y un sistema que permita
seguir 1a huella legislativa.

Proteccién a los denunciantes.

Un sistema de informacién de los inputs, outputs y outcomes, asi como de los procesos
para alcanzarlos (Heald, 2006, 30-32)

Un sistema de regulacién del lobby que permita conocer quién lo ejerce, para qué, con quién
se retine y con qué presupuesto.

Fuente: “La transparencia, la imparcialidad y la calidad de la democracia”

(Villoria, 2018).
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Aunque cada vez son mas los paises que defienden e intentan reconocer esta maxima en
sus leyes de acceso a la informacidn, todavia son muchos los retos que quedan para
conseguir un nivel de transparencia que permita a la sociedad civil tener la informacion

suficiente para plantear alternativas a las politicas publicas.

Uno de estos retos, como veiamos, es que la informacion esté disponible proactivamente
y que no sea necesario esperar lo que dura el proceso de acceso a la informacion para

poder acceder a la misma.

Otro de los retos que se plantean, como veremos a continuacion, es poder acceder a
aquella informacion que de momento parece estar excluida de los sistemas de
transparencia. Como es aquella relativa a la toma de decisiones o medidas -como las que
planteaba el profesor Villoria en sus estindares de calidad de una politica de
transparencia- sin las que hoy no se entiende completa una politica de transparencia de

lo publico.

1.4 CONCLUSIONES

La metafora de la transparencia como un cristal que permite ver o una ventana seria, a
pesar de las falacias que le acompaian, un buen ejemplo del sentido de la transparencia
ya que se espera poder ver las cosas claras a través de una ventana, se espera tener
acceso a la realidad (Bianchi, 2013). Sin embargo, la transparencia como cualquier
medio no es neutra, Koivisto argumenta que un medio no solo expone, sino que de

alguna manera crea parte del objeto que se ve (Koivisto, 2016).

De ahi que esta metafora trasladada a nuestro objeto de estudio, la gestion de lo publico
nos obliga a plantearnos si los mecanismos que utilizamos para la puesta a disposicion
de la informacion por parte de las instituciones publicas son realmente suficientes y qué
mecanismos siguen estando pendientes de incorporar. En ese sentido habria dos retos
sobre el como se publica la informacion que las politicas de transparencia deben abordar

antes de emprender la labor de publicar:
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e Definir cudles serian los mecanismos de transparencia adecuados. Como
senalaba Wyatt decidir qué mecanismos de transparencia o qué tipo de
informacion se publica sobre una decision seria importante porque puede acabar
en resultados diferentes (Wyatt, 2018).

e Por otro lado, y siguiendo a Etzioni, no se debe asumir que aquellos que reciben
la informaciéon publicada por los productores pueden procesarla y que sus

conclusiones les llevaran a una accion razonable (Etzioni, 2010).

Sobre los efectos que provoca la transparencia, hemos constatado que son muchos los
autores que han entendido que la publicacion de informaciéon sobre las instituciones
publicas, debidamente realizada, tiene un impacto real en la reduccion de la corrupcion,
en la mejora de la economia, en la rendicion de cuentas, en el aumento de la
participacion ciudadana o en la legitimacion de las decisiones publicas
(Grimmelikhuijsen et al, 2013; Villoria, 2014; Cucciniello et al, 2016; Dabbagh Rollan,
2016, Brusca et al, 2018)

Tenemos por lo tanto un concepto, el de la transparencia, que seria un medio que nos
permitiria acabar obteniendo unos efectos siempre y cuando se apliquen los mecanismos
adecuados. ;Se estan aplicando los mecanismos adecuados?

Veiamos coémo la evolucidn de las leyes de transparencia ha consolidado a nivel global
el derecho de acceso a la informaciéon como un derecho fundamental que estd
permitiendo a periodistas y sociedad civil exigir rendicién de cuentas sobre las politicas
que desarrollan; ahora bien, las politicas de transparencia ya no solo se definen en torno

a este derecho.

La publicidad activa -la otra pata del derecho de acceso a la informacion- también ha
evolucionado a lo largo del tiempo, pasando en sus inicios a publicar normas y
decisiones para asegurar su cumplimiento a la publicacion de informaciéon como
mecanismo de rendicién de cuentas (Darbishire, 2010). En el escenario actual, la
evolucion de las tecnologias de la informacion nos dice que la transparencia puede ser
todavia mas completa y efectiva. La incorporacion de los datos abiertos como una
medida mas que define una buena politica de transparencia abre posibilidades que

potencian todavia mas los efectos de la transparencia que hemos analizado.
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La publicacion de informacion sobre la contratacion publica nos permite, por ejemplo,
saber que las instituciones publicas contrataban empresas de familiares o amigos, pero,
su publicacion en formatos abiertos combinada con la publicacion de registros
mercantiles, ha permitido a la Fundacion Ciudadana Civio a través de su proyecto
“Quién cobra la obra” analizar todo el sistema de contratacion publica espafiol y llegar a
conclusiones que arrojan irregularidades sistematicas en la contratacion publica

espafiola y a la vez proponen y provocan mejoras en dicho sistema'®.

En ese sentido y aunque las leyes de transparencia siguen siendo la columna vertebral
de los sistemas de transparencia que parten del reconocimiento de un derecho
fundamental, las nuevas obligaciones transparencia que estd demandando la sociedad
civil son esenciales para consumar la creacion de sistemas de transparencia transversales

que aseguren los efectos que esperamos de la transparencia. Estas medidas serian:

i.  El desarrollo de las politicas de transparencia activa para incorporar contenidos
basicos que ayuden a entender el desarrollo y los resultados de las politicas

publicas.

ii.  La incorporacion definitiva de los datos abiertos a las politicas de transparencia

haciendo obligatorio el uso de estos formatos en la publicacion de informacion.

iii.  La incorporacion de la trazabilidad de la toma de decisiones en las politicas de
transparencia a través del desarrollo de mecanismos como la regulacion de los

grupos de interés, la huella normativa o la publicacioén de agendas.

En los siguientes capitulos veremos como se han desarrollado estas cuestiones en
Espana y de qué manera su desarrollo puede ayudar a la incorporacion de mas actores

en los procesos de elaboracion de politicas publicas.

'8 Web del proyecto quien cobra la obra de la Fundacion Ciudadana Civio: https:/civio.es/quien-cobra-la-obra/
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CAPITULO 2: LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA DE

TRANSPARENCIA EN ESPANA

2.1 INTRODUCCION

En la actualidad entendemos por transparencia de las instituciones publicas la
obligacioén de publicar toda la informacioén, registrada, archivada, elaborada, recibida o

en posesion de ésta sin importar el formato que tengan.

En general, se trata de explicar y dar cuenta de todo lo que afecte a una decision sobre lo
publico: qué se hace, quién lo hace, por qué se hace, como se hace y cuanto cuesta.
Ademas, hoy en dia se exige que esta informacion sea publicada en formatos abiertos
que la hagan mas accesible y reutilizable por cualquiera. Esta definicion suele estar
incluida en las leyes de transparencia de las que se dotan los gobiernos para permitir el

acceso a la informacion.

Espafia aprobod su Ley 19/2013 de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y
Buen Gobierno el 9 de diciembre de 2013 sumandose asi a los entonces cien paises que
contaban con una ley de transparencia'®. La ventaja de llegar tarde -en 2013, en Europa,
unicamente Luxemburgo, Malta y Espafia no contaban con una ley de transparencia-,
era que se podia incorporar la experiencia acumulada de leyes con recorrido y contar

con los estandares mas avanzados.

Esta ley era sin duda una buena noticia y planteaba las mejoras necesarias en un
contexto en el que los casos de corrupcion resonaban en las noticias diarias con cada vez
mas asiduidad y normalizacidén de conductas. Como recordaba Ruiz-Rico, “en respuesta
a las actuales disfunciones del sistema democratico y al progresivo deterioro
institucional, se ha regulado recientemente la transparencia como cauce legal destinado
a impulsar el control social. A través de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de

Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno, se institucionaliza

1 Right to Information Global Rating: www.rti-rating.org
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un marco juridico para el conocimiento por la ciudadania de la actividad publica”

(Ruiz-Rico Ruiz, 2014).

Sin embargo, Espafia no consiguié ponerse a la cabeza en materia de transparencia con
su legislacion, sino que aprobd una normativa de menor alcance. En el momento de su
aprobacion, la ley espafiola de transparencia se situaba en la posicion 68 de 100 paises
con leyes de transparencia, obteniendo 73 puntos, lejos de los 150 que segln el Right to
Information Global Rating tienen las leyes que garantizan plenamente el derecho de
acceso a la informacion. En septiembre de 2023 el texto espafiol se situa en la posicion

94 de 136 leyes en todo el mundo.

Tabla 2.1: Posicion de Espaiia en el Right to Information Global Rating®’

Ranking Country Date  hihe, SCOPE ot Chouon Appeals gmciors Bromotoml o)
92 |Morocco| 2018 4 20 11 15 12 3 8 73
93 |Portugal | 1993 4 2 19 10 14 0 4 73
94 |Spain | 2013 0 14 13 20 12 0 14 73
95 |Tanzania| 2016 3 19 15 21 7 5 3 73
96 | Zimbabwe| 2002 4 15 13 18 17 2 4 73
g7 | Cook 2008 4 15 16 16 15 3 P 71
Islands
Costa

9% | g 2017 3 23 19 2 16 4 4 71
1ca

Fuente: Right to Information Global Rating

Desde 2004 se encuentran referencias a la posible aprobacion de una ley de
transparencia en los programas electorales de los partidos politicos en Espafia. En 2011
la mayoria de los partidos politicos que se presentaron a las elecciones generales

incluian en sus programas electorales la promesa de aprobar una ley de transparencia.

20 Consultado el 01/10/2023.
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En dichos programas veiamos como los partidos mas minoritarios prometian el
reconocimiento del derecho de acceso a la informacion como un derecho fundamental y
pretendian promover una ley mas garantista, mientras que los partidos con mas
representacion 'y mdas poder acumulado se limitaban a pedir transparencia
administrativa, dejando fuera mucha informacion sobre la toma de decisiones.
Finalmente se aprobd la ley propuesta por el Partido Popular que planteaba, como
veremos a continuacion, un modelo menos garantista del derecho de acceso a la

informacion (Anderica, 2011).

El caso de Espafia resulta interesante por no haber seguido los mismos patrones que
otros paises -de América Latina o Europa del Este, por ejemplo- que apostaron por este
tipo de legislacion al salir de regimenes totalitarios, como una herramienta fundamental
para la consolidacion de la democracia y como garantia para que todos puedan conocer
el pasado, para que se puedan depurar responsabilidades y para que no se olviden los

errores ni vuelvan a ocurrir (Darbishire, 2015).

Desde esta perspectiva, es destacable que 5 de las 10 mejores leyes de acceso a la
informacion publica del mundo se pueden encontrar en estos paises: México, Serbia,

Eslovenia, Albania, Croacia®..

Otra de las peculiaridades que tiene el caso espafiol es que la ley estatal se ha visto
complementada por una serie de normas autondmicas y locales que han mejorado en
muchos casos el punto de partida y han ayudado a impulsar la transparencia en Espafa y

a avanzar hacia la llamada cultura de la transparencia.

2! Dato extraido del RTI Global Rating el 02 de septiembre de 2023. https://www.rti-rating.org/country-data/
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Grafico 2.1: Las fases en el desarrollo de la transparencia en Espaiia.

FASES EN EL DESARROLLO

DE LA TRANSPARENCIA EN ESPANA

2l & 34

[AY Y

2011-2013  2013-2015 _ 2015-2019 2019-xxx

APROBACION DE IMPLEMENTACION EXTENSION  CONSOLIDACION

LANORMA 2013- 2015 2015-2019 2019- En adelante
2011-2013
Entrada en vigor Las CCAA Etapa de
Debate publico y de la ley de desarrollan sus consolidacion y
aparicién de transparencia propias leyes de solidificacion de
diferentes textos escalonada en dos transparencia. las medidas.
legislativos sobre afos.
transparencia.

Fuente: Elaboracion propia.

En este contexto, y pasados diez afos desde su aprobacion, nos planteamos de qué
manera ha evolucionado la transparencia en Espafia desde la aprobacion de su Ley de
transparencia en 2013. Al respecto, la pregunta de investigacion que se plantea es la

siguiente: ;/Se puede afirmar que hemos avanzado en transparencia en Espafa?

Para poder responder a esta pregunta, vamos en primer lugar a analizar el punto de
partida, cuales son las deficiencias que plantea esta norma en su redaccion y puesta en

marcha.

En segundo lugar, analizaremos la evolucion legislativa y practica de la transparencia en

Espafia desde la aprobacion de la Ley 19/2013 hasta el dia de hoy. En esta seccion
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analizaremos de qué manera ha evolucionado la transparencia en Espaia en los distintos
niveles administrativos (Administracion General del Estado, Comunidades Autonomas
y Entidades Locales), preguntandonos qué aportan las leyes de transparencia aprobadas
por las Comunidades Auténomas y las ordenanzas de transparencia que han aprobado

algunas entidades locales.

Por ultimo, analizaremos los mecanismos de evaluacion existentes para intentar
responder a la pregunta sobre el cumplimiento de las obligaciones de transparencia y su
evolucion en estos 10 afnos de vida de la Ley de transparencia en Espaiia. Para ello se
analizara por un lado el papel del Consejo de Transparencia en la implementacion de la
transparencia en Espaiia y, por otro lado, se analizara los mecanismos de evaluacion de
los que se ha dotado Espafia para medir y hacer seguimiento del cumplimiento de las

obligaciones de transparencia.

2.2 METODOLOGIA

2.2.1 EL CASO DE ESTUDIO

El caso de estudio de este trabajo es de Espafia. Se ha elegido este pais por haber
aprobado su Ley de transparencia en 2013; el hecho de que sea tan reciente hace mas
sencillo estudiar la evolucién de su implementacion por la cantidad de informacion

disponible.

Otra particularidad que tiene el caso espaiol es que la amplia descentralizacion de su
administraciéon publica hace que las comunidades auténomas e incluso muchas
entidades locales hayan desarrollado su propia legislacion en materia de transparencia -y
con notables diferencias entre ellas-. El estudio de estas diferencias permite evaluar qué
tipo de medidas de transparencia aplicadas a las instituciones publicas tienen mayor

impacto.

Desde el punto de vista metodoldgico, y a través de la combinacion de técnicas

cuantitativas y cualitativas, se ha partido de una revision de la literatura sobre la
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cuestion, el andlisis legislativo y comparativo de las leyes de acceso a la informacion

publica y entrevistas a expertos en la materia.

2.2.2 RECOPILACION DE INFORMACION

Para analizar el caso espanol he realizado en primer lugar un andlisis normativo,

documental y cualitativo.

Se plantea el andlisis y revision documental de las distintas normativas de transparencia
aprobadas en Espafia desde la aprobacion de la Ley de transparencia, acceso a la
informacion y buen gobierno (en adelante LTAIBG) aprobada el 9 de diciembre de
2013.

En concreto se propone iniciar con el analisis de las carencias encontradas en la
LTAIBG. Para ello he revisado el trabajo realizado por distintos actores relevantes en la
materia:

- El andlisis que se hace en el Right To Information Global Rating, este ranking es
el Unico ranking que existe en materia de leyes de acceso a la informacion
publica. Impulsado por las organizaciones pro-transparencia Access Info Europe
y Centre for Law and Democracy, plantea una metodologia para analizar las
leyes de acceso a la informacion que ha sido avalada por expertos mundiales en
la materia.

- Para conocer la opinion de la sociedad civil hemos contrastado la norma con los
diez principios que propone la Coalicion Pro Acceso, red de organizaciones y
personas a favor de la regulacion del derecho de acceso a la informacion en
Espana.

- Para profundizar en la opinién que tiene la sociedad civil sobre la LTAIBG se
han estudiado las notas de prensa que publicaron las organizaciones mas activas
en materia de transparencia en Espafa al aprobarse la Ley de transparencia
(Access Info Europe, la Fundacion Ciudadana Civio y Transparencia

Internacional Espafia);
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- Hemos revisado los distintos anélisis realizados por académicos especializados

en la materia (Emilio Guichot, Lorenzo Cotino Hueso y Manuel Sanchez de

Diego, entre otros).

Para completar el andlisis del marco normativo espafiol en materia de transparencia, se
plantea el estudio de las leyes autondmicas de transparencia. Se ha realizado un anélisis
comparativo entre las 15 leyes de transparencia autondémicas vigentes, con el que se
pretende verificar si las leyes autondmicas aprobadas tras la aprobacion de la ley
19/2013 de transparencia mejoraban o no la normativa aprobada por el estado. Sabiendo
que la ley estatal establece limites que las leyes autondmicas deben respetar y que
muchas de las carencias que se han enumerado sobre esta norma no podran ser
mejoradas por los gobiernos autondémicos, nos hemos preguntado si estas leyes avanzan
en materia de publicidad activa, datos abiertos, etc., mejoran los mecanismos de
revision y si aportan avances en la transparencia de la trazabilidad de la toma de

decisiones.

Por ultimo, se propone analizar de qué manera han venido a completar las ordenanzas
municipales la regulacion de la transparencia en Espaiia. Para ello se plantea por un lado
el analisis descriptivo de la Ordenanza tipo de la Federacion Espanola de Municipios y
Provincias, norma en la que se basan la mayoria de las ordenanzas municipales en la
materia, asi como las ordenanzas de transparencia de Madrid y de Zaragoza que aportan

variaciones interesantes a la materia.

Para medir la evolucion de la transparencia en Espafia se han analizado los siguientes
datos:
- Encuestas del CIS sobre transparencia.
- Datos del uso del portal de transparencia de la Administracion General del
Estado.
- Datos de reclamaciones del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.
- Revision de las memorias anuales del Consejo de Transparencia.

- Encuesta de transparencia del Consejo de Transparencia y buen Gobierno.
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Ademas de esta revision, se han realizado entrevistas a tres altos cargos del Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno, para entender el rol que ha jugado o esta jugando el
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno en la implementacion de la transparencia en

Espana.

23 LA LEY 19/2013 COMO PUNTO DE PARTIDA:
ANTECEDENTES Y PRINCIPALES CARENCIAS

Como ya apuntdbamos en la introduccion, la Ley 19/2013 de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno (LTAIBG) nace con numerosas carencias. Estas
limitaciones se confirman contrastando esta regulacion con los estandares
internacionales basicos en la materia y se refleja también en la literatura que diversos
expertos han publicado al respecto. En el momento de la aprobacion de la norma, hubo
consenso por parte de la academia y de la sociedad civil a la hora de destacar la falta de
ambicion de dicha norma, estos actores también coincidian en los principales problemas

que planteaba la ley espafola en materia de transparencia.

Para analizar las carencias que se encuentran en la ley espafiola de transparencia hemos
revisado en un primer lugar el andlisis que se hace en el Right To Information Global

Rating®.

En un segundo lugar, y para conocer la opinidon de la sociedad civil, hemos contrastado
la norma con los 10 principios que propone la Coalicion Pro Acceso® asi como con las
notas de prensa de las organizaciones mas activas en materia de transparencia en Espafia
(Access Info Europe, la Fundacion Ciudadana Civio y Transparencia Internacional
Espafia); por ultimo, hemos revisado los distintos andlisis realizados por académicos

especializados en la materia.

2 Ranking mundial de leyes de acceso a la informacion pablica: www.rti-rating.org

% Coalicion que retine a mas de 60 organizaciones de la sociedad civil en Espafia que piden la aprobacién de una ley
de transparencia en Espafia Pagina web de la Coalicion Pro Acceso: https://www.proacceso.org/
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La siguiente tabla plantea un resumen de los problemas mas destacados por las fuentes
citadas y describe si estos problemas han sido reconocidos por las distintas fuentes

analizadas.

Tabla 2.2: Principales problemas encontrados en la ley espaiiola de transparencia segin la sociedad

civil y academia espaiiolas.

Principales . Cumple con ;Cumple con lo
problemas los principios . Cumple con .Cumple con lo establecido por
encontrados enla  establecidos en los 10 principios  establecido por las principales

ley espanola de RTI Global de la CPA? la academia? organizaciones
transparencia Rating? pro-transparencia?

El no reconocimiento

del derecho de

ala hforn;eié:c::::o X X X X
un derecho fundamental.

Un al limitade

aljjim]‘;?::)c:duﬁ.rﬁsu'aﬁvo. X X X X

La exclusién de

diferentes tipos de X X X X

informacién.

Un érgano de revisién
cuya mdependencia no
queda asegurada y carente

de funciones esenciales X X X X
para el correcto desarrollo
de su labor.

Los limites al acceso

a la informacién en X X X X

la practica

Fuente: Elaboracion propia.

Pasamos a continuacién a analizar uno a uno estos problemas y describir sus

caracteristicas.
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El no reconocimiento del derecho de Acceso a la informacion como un

derecho fundamental.

La transparencia como valor ligado a la democracia y a la soberania popular, implica
que para que “el/ Pueblo” pueda tomar decisiones debe poder acceder a la misma

informacion con la que cuentan los gobernantes (Banisar, 2006).

Esta es una idea que refleja por ejemplo el Tribunal Europeo de Derechos Humanos en

t24

sus sentencias Tarsasdg a Szabadsagjogokért’ vs Hungary y Kenedi vs Hungary®
donde reconoce que el derecho de acceso a la informacion es un derecho fundamental

ya que es esencial para asegurar la existencia de un debate publico informado.

Esta linea de interpretacion ha sido mantenida por el tribunal en afios sucesivos en la
Gran Sala, de 8 de noviembre de 2016 caso Magyar. En el mismo sentido, son muchos
los organismos internacionales que también han reconocido el derecho de acceso a la
informacion como un derecho fundamental: el Comité de Derechos Humanos de las
Naciones unidas lo reconoce en sus observaciones generales®® al articulo 19 de la
Declaracion Universal de Derechos del Hombre y vincula el derecho de acceso a la
informacion a la libertad de expresion; la Corte Interamericana de derechos humanos

también lo reconocio en la sentencia del Caso Claude Reyes vs Chile?’.

Sin embargo, en Espafia tal y como sefiala Manuel Sanchez de Diego, la Ley de
transparencia ha configurado un derecho de acceso a la informacidon publica de
naturaleza puramente administrativa. Para Sanchez de Diego, es un error anclar la Ley

de transparencia s6lo en el articulo 105.b) de la Constitucion Espafola, cuando dicho

2 Véase: Tarsasag a Szabadsdagjogokért v. Hungary (App no 37374/05), ECHR, 14 April 2009, paragraph 36,

3 Véase: Kenedi v. Hungary (Appl. no. 31475/05)

26 Véanse los puntos 18 y 19 de las observaciones generales del Comité de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas:

https://conf-dts1.unog.ch/1%20SPA/Tradutek/Derechos_hum_Base/CCPR/00_2_obs_grales_Cte%20DerHum%20%5
BCCPR%5D.htmI#GEN34

¥ Véase: http://www.derecho.uchile.cl/jornadasdp/archivos/tomas _vial solar.pdf

59


http://www.derecho.uchile.cl/jornadasdp/archivos/tomas_vial_solar.pdf
https://conf-dts1.unog.ch/1%252520SPA/Tradutek/Derechos_hum_Base/CCPR/00_2_obs_grales_Cte%252520DerHum%252520%25255BCCPR%25255D.html#GEN34
https://conf-dts1.unog.ch/1%252520SPA/Tradutek/Derechos_hum_Base/CCPR/00_2_obs_grales_Cte%252520DerHum%252520%25255BCCPR%25255D.html#GEN34
http://cmiskp.echr.coe.int/tkp197/view.asp?action=html&documentId=849278&portal=hbkm&source=externalbydocnumber&table=F69A27FD8FB86142BF01C1166DEA398649
http://cmiskp.echr.coe.int/tkp197/view.asp?action=html&documentId=849278&portal=hbkm&source=externalbydocnumber&table=F69A27FD8FB86142BF01C1166DEA398649

Capitulo 2: La implementacion de la politica de transparencia en Espafia

precepto se encuentra dentro del titulo IV, referido al Gobierno y la Administracion

(Sanchez de Diego, 2014).

Por su parte, y como apunta Cotino Hueso (2017):
“Que el derecho de acceso a la informacion publica se ha conformado
internacionalmente como un derecho fundamental, no hay duda. Que ello aun no
se ha consolidado en Europa y especialmente en Espana, tampoco. Entiendo que
el atractivo de este proceso de consolidacion como derecho y fundamental va
mas alla del interés concreto por este nuevo e importante derecho para nuestras

sociedades democrdaticas” (Cotino Hueso, 2017, p.279).

De igual forma Olmedo Palacios manifiesta que:
“El derecho de acceso es un derecho fundamental y no un derecho
administrativo. El derecho de acceso a la informacion publica es un presupuesto
capital de formacion de la opinion publica, base fundamental del
funcionamiento democrdtico de una comunidad politica, al mismo nivel que la
libertad de informacion y de la que forma parte segun los textos internacionales
en la materia y la jurisprudencia del TEDH. Su regulacion como derecho
meramente administrativo lo deja huérfano de la proteccion y garantias propias
de los fundamentales, y prejuzga en su contra la ponderacion de intereses que
debera realizarse administrativa y judicialmente para resolver los previsibles

conflictos con otros derechos y bienes juridicos” (Olmedo Palacios, 2014).

En cuanto a la postura de la sociedad civil en este aspecto, destaca:

e La Coalicion Pro Acceso establece en su primer principio que el derecho de
acceso a la informacion es un derecho fundamental de toda persona.

e El Right to Information Global Rating valora con dos puntos de un total de 150
puntos el reconocimiento del derecho de acceso a la informaciéon como un
derecho fundamental.

e [a Fundacién Ciudadana Civio y Access Info Europe denunciaban asi el no
reconocimiento del derecho de acceso a la informacion como un derecho
fundamental: “El Gobierno ha dejado clara su intencion de no reconocer el

derecho de acceso a la informacion como un derecho fundamental. Se sostiene
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para ello en valoraciones del Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo
anteriores a 2003 que, segun nuestros analisis, no tratan en profundidad el
asunto de si la Constitucion incluye, en el ambito de la libertad de expresion, el
derecho de acceso a la informacion. Asi ha sido reconocido en muchos paises de
nuestro entorno y en entidades internacionales de Derechos Humanos. De
hecho, esta postura nos situa por debajo de los estandares internacionalmente
reconocidos que rigen la transparencia y el derecho a la informacion, cuyo
reconocimiento mds reciente como derecho fundamental se produjo el pasado 25

de junio por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos %,

En este sentido, parece evidente que tanto academia como sociedad civil consideraban
que el derecho de acceso a Ila informacion publica ha sido reconocido
internacionalmente como un derecho fundamental y que en Espafia no haberlo hecho

constituye hoy por hoy una deficiencia del sistema de transparencia.

Un alcance limitado al ambito administrativo.

De acuerdo con lo que establecen los estindares internacionales en la materia®, las
leyes de acceso a la informacion deberian incluir en su alcance de manera integra a

todas las instituciones publicas de un estado.

En el caso de Espana, la ley 19/2013 limita el alcance de ésta a aquellas materias sujetas
a derecho administrativo dejando fuera -entre otras cuestiones- el poder judicial o el

desarrollo legislativo.

Al respecto, Cotino Hueso sefalaba al analizar el alcance de las leyes de transparencia
que: “Internacionalmente es amplio el concepto de quiénes son los sujetos obligados
por el derecho de acceso a la informacion, si bien con particularidades especialmente

con el poder legislativo y ejecutivo. Los influyentes Principios de 1999 de la

28 Las orgamzac10nes pro transparencia denunc1amos la tibieza de una ley totalmente 1nsuﬁ01ente

mente-insuficiente/

» Véase el ranquin internacional de leyes de acceso a la informacién www.rti-rating.org
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organizacion «Articulo 19» ya incluyeron como obligado a todo poder publico
(incluidos legislativo o judicial, principio n° 4). Ello se ratifica en la Observacion

general n°34 de 2011 del CDH (§ 18)” (Cotino hueso, 2017).

Por su parte, el Right to Information Global Rating valora con hasta doce puntos de un
total de 150 puntos que las leyes de acceso a la informacion se apliquen tanto al poder

ejecutivo como al poder judicial y legislativo, incluyendo todo tipo de informacion.

En esta linea, la Coalicion Pro Acceso establece en su segundo principio que el derecho
de acceso a la informacion se aplica a todas las entidades publicas, a todos los poderes

del Estado y a todas aquellas entidades privadas que realicen funciones publicas.

Al ser aprobada la Ley de transparencia denunciaban que -entre otras carencias- la ley
no incluia a todas las instituciones publicas; en concreto, excluye al poder judicial al
completo y las empresas privadas que gestionan servicios publicos no tienen las mismas
obligaciones de transparencia que las instituciones publicas, solo tienen que publicar

una serie de informaciones de manera proactiva®.

La exclusion de diferentes tipos de informacion.

El articulo 18 de la Ley 19/2013 establece una serie de causas de inadmision entre las
que se encuentran: las solicitudes referidas a informacion que tenga caracter auxiliar o
de apoyo como la contenida en notas, borradores, opiniones, resumenes,

comunicaciones ¢ informes internos o entre 6rganos o entidades administrativas.

Esta exclusion, ademds de no estar reconocida en ninguna otra ley de acceso a la
informacion de las 139 que existen en el mundo hasta el momento®', establece un limite
que resulta arbitrario al no existir una definicion juridica de los conceptos que desarrolla
el articulo y quedar su interpretacion por lo tanto sujeta a la consideracion de cada

gestor.

30 La Coalicion Pro Acceso critica las graves carencias con las que entra en vigor la Ley de transparencia:
https: -info.or. 12

31 Véase: http://www.rti-rating.org/country-data/
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El Comité de Derechos Humanos de la ONU en su Observacion general n° 34 de 2011
afirma al definir qué tipos de informacion a la que da derecho el derecho de acceso a la
informacion que: «Esta informacion comprende los registros de que disponga el
organismo publico, independientemente de la forma en que esté almacenada la
informacion, su fuente y la fecha de produccion» (§ 18). No establece por tanto ninguna

exclusion absoluta como si hace la legislacion espafiola.

Al respecto, Cotino Hueso destacaba especialmente esta circunstancia como una de las
principales carencias de la ley espafiola de transparencia: “Las carencias de la Ley
19/2013 no son pocas, especialmente por cuanto a las causas de inadmision (art. 18) o
la ponderacion con el derecho de proteccion de datos (art. 15). A falta de un legislador
adecuado, las autoridades de transparencia primero y los tribunales después, son los
principales encargados de digerir el estado internacional del acceso a la informacion”

(Cotino Hueso, 2017).

Por su parte, la Coalicion Pro Acceso establece en su tercer principio que el derecho de
acceso a la informacidon se aplica a toda la informacién elaborada, recibida o en
posesion de las entidades publicas, sin importar como esté almacenada. Al aprobarse la

Ley de transparencia denunciaban lo siguiente:

“Definicion de informacion inaceptable: Esta ley excluye mucha informacion lo
que choca directamente con el Convenio del Consejo de Europa sobre Acceso a
Documentos Publicos que con esta ley Espana no podra ratificar. En primer
lugar, el articulo 18 es inaceptable ya que excluye tipos de informacion, en
concreto la informacion auxiliar (notas, borradores, opiniones, resumenes,
comunicaciones e informes internos de organos o entidades administrativas),
imprescindibles para entender por qué se toman las decisiones. En segundo
lugar, la disposicion adicional primera establece que esta ley tiene un caracter
supletorio para aquellas materias que tengan previsto un régimen juridico
especifico de acceso a la informacion. Y por ultimo la definicion de informacion

no menciona toda informacion sera accesible, sin importar el formato, algo
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fundamental entre otras cosas, para el movimiento Open Data, muy

desarrollado en Esparia.”.

Un organo de revision cuya independencia no queda asegurada y carente

de funciones esenciales para el correcto desarrollo de su labor.

La Ley 19/2013 de Transparencia, Acceso a la Informacion y Buen Gobierno establece
la creacion del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno y crea un 6rgano que estaria
dedicado a velar por el correcto cumplimiento de las obligaciones recogidas en la

misma.

Las criticas a este Organo se centran en primer lugar en el tipo de designacion del
presidente del Consejo que, si bien es nombrado por mayoria simple en el Congreso,

esta designado por el Ministerio de Hacienda.

En segundo lugar, las funciones y los poderes que tiene para desarrollarlas serian
insuficientes, concretamente solo resuelve en materia de derecho de acceso a la
informacion publica, quedando fuera las obligaciones de publicidad activa y no tiene

capacidad para imponer sanciones o revisar la documentacion en caso de ser denegada.

Sobre este extremo, Joaquin Meseguer, destacaba que ‘“en una estrategia de
fortalecimiento de la ética publica no debemos olvidarnos de trabajar para superar los
déficits con los que han nacido las instituciones de control de la transparencia y para
reconocerles capacidades inspectora y sancionadora. Desvincularlas a todos los niveles
del poder ejecutivo -lo que han demostrado ya con sus resoluciones- y dotar a sus
decisiones de mayor impacto, incluso presupuestario, ayudaria indudablemente a la

consolidacion de la transparencia” (Meseguer, 2018).

Del mismo modo, buena parte de la doctrina coincide con dicha percepcion. Como bien

ha indicado el profesor Guichot Reina:

2 La Coalicion Pro Acceso critica las graves carencias con las que entra en vigor la Ley de transparencia:
https://www.access-info.org/esp/12738
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“Hubiera sido mds acertado exigir una mayoria mas cualificada para el
nombramiento del presidente, forzando, asi, el acuerdo entre los grupos
parlamentarios. Y es que al ser él quien concentra los “auténticos poderes
ejecutivos en esta materia politica y juridicamente compleja”, se debe extremar
“el cuidado en la eleccion de una persona muy cualificada y con garantias de
independencia de criterio”. Ademas, no ve con buenos ojos que la separacion
del cargo pueda ser acordada por el Gobierno “sin siquiera audiencia de la
Comision y sin intervencion alguna del Congreso de los Diputados, por mucho

que las causas sean tasadas [...]” (Guichot Reina, 2014, 30-31).

Por su parte, la Coalicion Pro Acceso establece en su décimo principio que el derecho

de acceso a la informacion debe ser garantizado por un 6rgano independiente.

Al aprobarse la Ley de transparencia denunciaba que el Consejo de Transparencia y

Buen Gobierno no era independiente; en concreto el presidente es nombrado por el

Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, y segun apuntaba la propia

Coalicion Pro Acceso, esto hace que este organismo sea juez y parte a la hora de decidir

sobre un conflicto®.

La organizacioén Access Info Europe destaca que:

“El organismo de revision es un organismo no independiente y muy politizado.
No se especifican qué poderes tendra para conocer de las reclamaciones que
reciba, no sabemos si tendra poder vinculante y teniendo en cuenta que habra
una persona encargada de responder las reclamaciones (el presidente) es
claramente insuficiente y augura que se hara mucho uso del silencio negativo

doble, porque también hay silencio negativo cuando se reclama™*.

33 La Coalicion Pro Acceso critica las graves carencias con las que entra en vigor la Ley de transparencia:

https:

-info.or 12

** Espafia ocupard el lugar 72 de 96 en leyes de transparencia: https://www.access-info.org/es/esp-es/13899
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La propia Comisiéon Europea consideraba que la Ley de transparencia no garantizaba la
independencia del Consejo de transparencia en el Anexo Espafia al Informe de lucha

contra la corrupcion en la UE de 3 de febrero de 2014:

“Establece un mecanismo de control mediante la Comision de Transparencia y
Buen Gobierno, cuyo presidente es nombrado por el Gobierno, requiriendo su
refrendo unicamente una mayoria simple en el Parlamento. No obstante, la
nueva Ley no ha previsto garantias suficientes para la independencia de su
mecanismo de control independiente, y podria haberse dado mds consideracion
a la mejora del régimen de sanciones y a la limitacion de las excepciones al

principio de acceso a la informacion”.

Ademads de estas carencias, la ley da la opcion a las comunidades autdnomas de que
creen su propio organo de revision, opcidon por la que han optado once de las diecisiete
comunidades auténomas (todas menos Asturias, Cantabria, La Rioja, Castilla La
Mancha, Extremadura y las Islas Baleares que tienen un convenio firmado con el
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno). La existencia de multiples organismos de
revision para una misma materia plantea el riesgo de que existan diferentes

interpretaciones ante situaciones idénticas.

En este sentido la que fuera la primera presidenta del Consejo de Transparencia, Esther
Arizmendi, reconocia en una entrevista que el Consejo actia con plena independencia y
sin injerencias del ejecutivo y destacaba que dos de los principales retos a los que debe
enfrentarse son establecer criterios compartidos para todas las Comunidades Autonomas
y desarrollar un sistema de evaluacion comin bdsico “que recoja matices, no
percepciones”, con una primera evaluacion por la propia instituciéon y otra externa
realizada por el propio Consejo (Arizmendi, 2015). Desde su punto de vista, sin la
implicacion de la sociedad civil para hacer “la revolucion de la transparencia”, ésta

“quedara coja”™.

3 Entrevista a Esther Arizmendi, presidenta del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno. (2015). Revista espafiola
de la transparencia, (1), 60-69. Recuperado a partir de https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=6130454
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Los limites al acceso a la informacion en la practica

El profesor Cotino Hueso, al definir como debia ser el derecho de acceso a la
informacion publica, declaraba que las barreras al acceso pueden ser consideradas
formas de censura. El procedimiento de acceso ha de ser agil, con garantias y sencillez

(Cotino Hueso, 2017).

En ese sentido, en la primera memoria anual realizada en 2015 por el Consejo de
Transparencia sobre el cumplimiento de las obligaciones de transparencia por parte del
Consejo, éste sefialaba lo siguiente sobre las trabas al derecho de acceso a la
informacion publica:
“Por lo que respecta al derecho a la informacion, y sin perjuicio de que, el
cumplimiento de la Ley ha sido muy positivo desde el punto de vista de la
resolucion de las solicitudes de los ciudadanos, las garantias procesales y la
organizacion y los medios puestos al servicio de la misma, debe destacarse
como conclusion principal que el sistema de identificacion electronico aplicado
con cardcter general a los procedimientos administrativos de la Administracion
General del Estado, que han demostrado su eficacia y utilidad en sus ambitos
especificos, para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion puede
interpretarse como una limitacion por los titulares del derecho”. Segun el propio
CTBG el sistema elegido por la Administracion General del Estado es complejo
en cualquiera de sus modalidades y discrimina a personas juridicas y personas

extranjeras (Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, 2015).

A todas las limitaciones ya citadas y que quedaron establecidas por ley, hay que sumar
un gran problema que el Estado ha creado en la practica: limites a la hora de solicitar

informacion.

Segun el Defensor del Pueblo, el Portal de Transparencia puede tener un efecto
disuasorio sobre el derecho de acceso a la informacion. En relacion con los mecanismos
y pasos para presentar una solicitud en el Portal de la Transparencia, el Defensor del
Pueblo considera que son complejos y muy largos, por lo que pueden incluso

convertirse en obstaculos para el ejercicio del derecho. Ademads, reconoce que algunas
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personas legitimadas por la ley como los extranjeros pueden ver dificultado o
imposibilitado el acceso a través del portal de la transparencia debido a los mecanismos

de registro’®.

Por su parte, la Coalicion Pro Acceso establece en su cuarto principio que realizar
solicitudes debe ser sencillo, rapido y gratuito. En concreto se establece que los
solicitantes deben tener el derecho de realizar las solicitudes de forma escrita u oral, en
los idiomas oficiales de su autonomia, y el Unico requisito debe ser proporcionar un
nombre, un domicilio y la descripcion de la informacién buscada, sin que se les exija

justificar el motivo de su solicitud.

Ante la denuncia por parte de Access Info Europe por las trabas que suponia el sistema
de acceso que habia planteado el gobierno, el Defensor del pueblo contestaba lo

siguiente:

e Reconoce que el portal no informa sobre otras vias para enviar solicitudes de
informacion e informara al Ministerio de la Presidencia al respecto, pero no
aprecia ninguna irregularidad porque la Ley de transparencia establece
claramente que se pueden enviar solicitudes por cualquier medio que permita
tener constancia de la identidad del solicitante.

e Sobre los mecanismos y pasos para presentar una solicitud en el portal de la
Transparencia, el Defensor del Pueblo considera que son complejos y muy
largos, por lo que pueden incluso convertirse en obstaculos para el ejercicio del
derecho. Ademas, reconoce que algunas personas legitimadas por la ley como
los extranjeros pueden ver dificultado o imposibilitado el acceso a través del

portal de la transparencia debido a los mecanismos de registro®’.

Otro de los problemas que se han generado con la puesta en marcha del derecho de
acceso a la informacion es la indefinicion legal sobre el momento exacto en el que se

inicia el tiempo de respuesta. Desde la entrada en vigor de la norma, la administracion

36 Véase: https://www.access-info.org/es/sin-categorizar/15451

37 El Defensor del Pueblo reconoce que el Portal de Transparencia puede tener un efecto disuasorio sobre el derecho
de acceso a la informacion: https://www.access-info.org/es/esp-es/15451
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aplicé el plazo de respuesta asumiendo que los treinta dias establecidos por ley se
iniciaban al recibir la solicitud el 6érgano que debe responder y no cuando el solicitante
realiza su solicitud, esta situacion ha hecho que los plazos se dilaten y lleguen en

muchos casos a duplicarse.

Sobre estas dos cuestiones se hacia especial hincapié en las conclusiones del Congreso
Internacional de Transparencia en 2019 que decian lo siguiente sobre la reforma de la

ley estatal de transparencia:

“La ausencia de un procedimiento de acceso sencillo, agil y eficaz para el
egjercicio del derecho de acceso. La opcion por sistemas fuertes de identificacion y
autenticacion electronica por parte del Portal de la Transparencia esta
dificultando el acceso a la informacion publica de los ciudadanos, que tienen
serias dificultades en algunos casos para poder presentar solicitudes de acceso a
la informacion por medios electronicos. Junto con ello, son necesarias ciertas
mejoras del procedimiento: no existe un tramite de audiencia al solicitante, que
deberia ser obligatorio al menos en los casos en los que el organo va a
desestimar su peticion, lo que le impide participar en la ponderacion de la
decision; se ha constatado alargamiento fraudulento de facto del procedimiento
de acceso: puesto que el computo del plazo para resolver la solicitud de acceso
comienza desde la entrada de la misma en el registro del organo competente para
resolver, los gestores del Portal de la Transparencia juegan con ese plazo para
ganar tiempo. Si se tiene en cuenta que mds del 90% de las solicitudes se
plantean a través del Portal de Transparencia, puede concluirse la gravedad de

estas carencias es patente y el alcance es amplio”.

2.4 DESARROLLO E IMPLEMENTACION DE LA
TRANSPARENCIA EN ESPANA

A pesar de las deficiencias destacadas por los distintos actores, la ley 19/2013 ha
supuesto un avance muy importante para esta materia en Espafia y podemos afirmar que
la implementacion en la practica de las distintas normas de transparencia ha hecho que

el sistema mejore de manera organica (Manuel Sanchez de Diego, 2017).
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La Ley de transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno se aprueba en 2013 y
entra en vigor para las Comunidades Autonomas en 2014 y para las Entidades Locales
en 2015. La puesta en marcha de esta ley supuso y supone todavia hoy en dia un reto
importante, especialmente para las entidades locales mas pequefias y con menos
recursos. Este reto se incrementa con la paulatina aprobacion de leyes de transparencia
autonomicas que en su mayoria aumentan notablemente las exigencias de transparencia
marcadas por la legislacion estatal en 2013, tanto a nivel de obligaciones de publicidad

activa como de la propia definicion de transparencia.

Por su parte, las entidades locales también plantearon en muchos casos desarrollos
normativos en gran parte impulsados por la Federacion Espariola de Municipios y
Provincias, que ha tenido y tiene un papel esencial desarrollando recursos y ofreciendo

formacidn constante para ayudar a las entidades locales a cumplir con esta nueva ley.

En paralelo a estos avances, una de las principales preguntas que se hacian desde la
sociedad civil era qué mecanismos de revision y evaluacion se iban a poner en marcha
para comprobar el efectivo cumplimiento de las obligaciones de transparencia.
Preocupaba que si bien la labor del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (CTBG)
era hacer un informe anual para comprobar el cumplimiento de las obligaciones que
emanan de la Ley de transparencia, esta funcion no venia acompafiada de la capacidad
para obligar al cumplimiento de todas las obligaciones en el dia a dia; si bien el CTBG
puede revocar una decision sobre una solicitud de acceso a la informacion publica, no

puede obligar directamente al cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa.

Desde la sociedad civil, academia y empresas privadas surgieron diferentes
metodologias que proponian el andlisis del cumplimiento de las medidas de
transparencia, pero al ser voluntario no ofrecen un balance exhaustivo de la situacién de

la transparencia en Espafia.

El Estado disefid la metodologia de evaluacion y seguimiento de la transparencia

(MESTA) que sirve para medir el cumplimiento de las obligaciones recogidas en la ley
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19/2013 pero hoy en dia no todos los sujetos obligados son evaluados por no existir un

sistema automatizado para aplicarlo.

Entonces, ;como podemos saber si Espafia avanza en transparencia si no hay una
evaluacion sistematizada del cumplimiento de las obligaciones? A continuacion,
analizaremos la evolucion de la implementacion de los sistemas de transparencia en

Espana a nivel estatal, autondémico y local desde un punto de vista legislativo y practico.

2.4.1 EVOLUCION DE LA TRANSPARENCIA EN LA ADMINISTRACION GENERAL DEL
ESTADO

Durante los primeros afios de la aprobacion de la LTAIBG, eran muchas las personas
expertas que sefialaron que la aprobacién de una ley de transparencia no implicaba de
manera inmediata conseguir ser un gobierno transparente, entonces se hablaba de

conseguir una cultura de la transparencia.

Esta cultura de transparencia hacia referencia principalmente a que la transparencia no
fuera Unicamente una ley que se cumple de manera reactiva por parte de la
administracion publica, sino que ésta llegara a integrar en su quehacer diario tanto su
cumplimiento como sus dindmicas de manera que lo que en inicio es una norma de
minimos se desarrolla y expande de manera natural resultando en un sistema mas
completo de transparencia de lo publico. Esta cultura de la transparencia tendria como
protagonistas a las administraciones publicas y a los ciudadanos que serian participes de

la evolucidn, conociendo y ejerciendo su derecho.

En 2018, Arndez Arce escribia que “la LTAIBG se hizo esperar mas de lo deseado y lo
mismo parece estar ocurriendo ahora que ya deberian haberse comenzado a percibir sus
efectos” (Arnaez Arce, 2018). Al igual que ocurrio con la propia Ley de transparencia,
la puesta en marcha de la norma planted varios problemas importantes, algunos se han

ido solucionando y otros siguen vigentes.

En primer lugar, desde el punto legislativo es importante destacar que las llamadas de

atencion de los actores ya mencionados a una reforma legislativa para suplir las
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carencias de la ley 19/2013 no han tenido efecto, en 2024 y a pesar de muchas promesas

electorales, la LTAIBG sigue sin haber sido reformada.

Ademés, la propia ley remitia al desarrollo de un Reglamento que acabara de definir
extremos que, si bien en el momento de su redaccidon se consideraban menores, en la
practica han resultado ser muy relevantes. La definicion de informacién auxiliar, por
ejemplo, un tipo de informacion excluida del alcance de la ley en su articulo 18; o el
momento exacto en el que se inicia el tiempo de respuesta, cuyas consecuencias

analizdbamos previamente.

Hoy en dia y a pesar de haber habido tres borradores y varias consultas publicas sobre

este reglamento, sigue sin haberse aprobado.

En segundo lugar, y desde un punto de vista mas practico, desde la puesta en marcha de
la Ley de transparencia una de las criticas més recurrentes que se han hecho es el poco
uso que se hace en general del portal de transparencia y del derecho de acceso a la
informacion publica, especialmente si lo comparamos con datos de otros paises como el

Reino Unido donde el uso de esta norma esta mas extendido.

El Centro de Investigaciones Sociologicas (CIS) ha preguntado a los espanoles en varias
ocasiones desde la aprobacion de la Ley de transparencia, acceso a la informacion y
buen gobierno si conocian la ley, el portal de transparencia o el Consejo de
transparencia, el resultado es que en general los datos de conocimiento de estas

cuestiones son poco satisfactorios.

La Encuesta de Calidad de Vida de los Servicios Publicos realizada por el CIS en 2015
preguntaba a los encuestados si conocian el portal de transparencia, a lo que el 77,6%
contestd que no lo conocian mientras que el 22,3% si que habia oido hablar del mismo.

De estos ultimos, solo el 11% lo habia visitado.

En el barometro del CIS de septiembre de 2017 se volvid a preguntar a los espaioles si
conocian el portal de transparencia, a lo que el 75% contest6 negativamente y el 24,9%

contestaron que si lo conocian. De estos tltimos, solo el 19,8% lo habia visitado.
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En la encuesta del CIS sobre la calidad de los servicios publicos de 2018, la mas
reciente en preguntar sobre transparencia, solo el 29,1% de los espafioles conocian el

Portal de Transparencia y tan solo el 11% de éstos lo habian consultado.

Grafico 2.2 Numero de personas que segin el CIS conoce el Portal de

Transparencia

Personas que conocen el portal

de transparencia segun el Cis

st
HNo 0000 75% 77,360%

24,90%

2018 2017 2015

Fuente: Elaboracion propia, datos extraidos del CIS.

El Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, al tratar en las conclusiones de su
memoria anual de 2015 la problematica del poco uso que se hacia por parte de los
ciudadanos de los medios puestos en marcha por la Ley de transparencia, consideraba
que no habia existido una fuerte campafia de informacion ni de publicidad que preparara
a los ciudadanos para conocer y ejercer los derechos y facultades previstos en la Ley

(Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, 2015).

En cualquier caso, se ha podido comprobar de manera repetida en preguntas del CIS
sobre la materia que cada afio eran mas los espafioles que conocian el portal de
transparencia y este dato se refleja en las visitas que ha ido recibiendo este portal cada

aflo, como vemos en la siguiente tabla.
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Tabla 2.3: Evolucion de las paginas visitadas en el Portal de Transparencia del

Estado

Visitas Febrero Mayo Junio Julio Agosto Septiembre Octubre ~ Noviembre  Diciembre  TOTAL

229.508 229,508
44.346 43.938 77.426 44.894 47.682 21,982 35.999 26.717 39.797 44,895 47.449 45.316 520.441
39.121 38.883 36.936 53.812 47.128 45.166 44.569 39.913 64.623 73.309 60.160 51.436 595.056
68.525 71611 85.417 67.728 81.025 74.467 67.271 51.754 71.772 95.513 71741 67.860 880.684
93.542 114.230 113.060 131.561 135,566 96,065 89.991 84,502 117.800 141,531 132.761 104.649 1,355.258
129.257 144.022 153.278 133.369 140.113 141.042 133.013 94.602 145.784 176.653 147.704 107.349 1.646.186
167.413 162.196 160.711 159.960 150.499 129.849 106.794 109.110 107.646 170.668 151.432 125.901 1.702.179
129.892 153.863 167.006 150.611 151.232 141.295 126.707 89.233 128.262 140.252 139.467 107.244 1.625.064
120.840 132.400 158.697 125.917 134,650 140.028 111913 83.507 107.403 104.771 228.450 92.532 1.542.114
110.679 199,390 163.105 125.602 137678 134.938 108.282 979.674

Fuente: Portal de Transparencia®,

La puesta en marcha del portal de transparencia fue criticada tanto por su coste como
por su contenido, una web plagada de lenguaje administrativo donde no era nada

intuitivo encontrar lo que se buscaba.

Otra de las criticas recurrentes eran los formatos utilizados. El portal era un espacio
lleno de PDFs sin relacion entre si y solo tenia como objetivo dar cumplimiento a la ley
y no, como es el caso en otras administraciones, explicar el funcionamiento de lo

publico.

En ese sentido, en la primera memoria anual realizada en 2015 por el Consejo de
Transparencia sobre el cumplimiento de las obligaciones de transparencia por parte del
Consejo, éste senalaba: “Abundan las referencias juridicas o las estadisticas sin
explicacion alguna que hacen que su lectura en los Portales o webs sea casi como una
lectura académica o se base en conceptos y elementos ajenos completamente a la

ciudadania”.

En las conclusiones de la citada memoria afiadia que la calidad de la informacion que se
publicaba en los portales de transparencia no era la adecuada: “Dicho en otras palabras:
si bien en materia de publicidad activa, y a juicio de este Consejo, el cumplimiento de la
Ley ha sido suficiente desde un punto de vista “cuantitativo” no puede decirse lo mismo

desde el punto de vista “cualitativo”.

en_cifras.pdf
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Ahondando en esta problematica, el CTBG puntualizaba de nuevo en sus conclusiones
que “se observa que la estructura de los portales genéricos, los portales y las webs de las
administraciones es fundamentalmente estatica. En muchos casos, no se ofrece
verdaderamente informacion, sino simplemente datos” (Consejo de Transparencia y

Buen Gobierno, 2015).

Si bien el portal de transparencia ha ido evolucionando, afadiendo contexto y mejores
contenidos, las Comunidades Auténomas han sido el ejemplo en este d&mbito; como
veremos mas adelante muchas de ellas han conseguido hacer del portal de transparencia

un lugar desde el cual hacer un seguimiento de la accion publica con facilidad.

Sobre el derecho de acceso a la informacion publica solo se ha preguntado en el CIS en
una ocasion, fue en la encuesta del CIS sobre la calidad de los servicios publicos de
2018, solo el 38,3% de los espafioles conocia este derecho y de éstos so6lo el 13,9% lo

habia ejercido.

Imagen 2.1: Respuestas a las preguntas sobre el derecho de acceso a la informacion

publica realizada en la encuesta del CIS sobre la calidad de los servicios publicos de 2018.

Pregunta 28
;Conoce o ha oido hablar del derecho de acceso a la informacion publica?

Si 33,3
No 61,6
NG 02
N) (2489)

Pregunta 28b
Pregunta 28a Y, ; ejercerlo le resultd muy facil, facil, dificil o muy dificil?
Y, ¢lo ha ejercido en alguna ocasién?

Muy facil 53
Si 139 Facil 56,8
No 85,9 Dificil 30,3
N.G. 0,2 Muy dificil 6,1
(N) (953) N.C 15
N) (132)

Fuente: Encuesta del CIS sobre la calidad de los servicios ptblicos de 2018.

A pesar de que estos datos puedan ser modestos, si analizamos la evolucion de los datos

relacionados con el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica
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comprobamos de nuevo que hay una evolucidon positiva, con un crecimiento de las

solicitudes de acceso a la informacion publica.

Tabla 2.4: Evolucion de las solicitudes de acceso a la informacion publica recibidas

a través del Portal de la Transparencia

Evolucién mensual del nimero de solicitudes |

Mes / Afio 2014 2015 2016 2017 | 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Total mes
Enero 331 201 379 519 711 790 1.199 1.131 804 6.065
Febrero 267 320 441 558 627 967 1.131 940 1.003 6.254
Marzo 322 290 460 498 669 729 1.215 1.266 1.085 6.534
Abril 297 311 376 504 556 586 869 808 793 5.100
Mayo 251 325 451 486 534 619 1.047 1.104 830 5.647
Junio 263 300 350 404 506 777 1.023 840 653 5.116
Julio 225 301 338 581 708 751 915 951 591 5.361
Agosto 154 200 242 532 460 1.655 769 519 4531
Septiembre 246 288 226 419 570 1.092 795 712 4.348
Octubre 327 315 282 533 760 1.282 942 844 5.285
Noviembre 235 250 321 482 780 984 991 888 4931
Diciembre 608 233 239 364 439 569 1.221 900 801 5.374
Total afio 608 3.151 11.453 | 11.796 5.759 64.546

* En agosto de 2020 se recibieron mds de 1.000 solicitudes sobre el estado de tramitacion de expedientes personales de

peticién de Ingreso Minimo Vital.

Fuente: Portal de Transparencia®.

En este sentido, Guichot Reina apunta a las posibles expectativas generadas: “se ha
dicho que ha sido decepcionante el bajo nimero de solicitudes de informacion, pero
creo que habria que relativizarlo. Quizas habia unas expectativas que no eran realistas (y
por ello no lo era el miedo a la avalancha de informacién que impidiera dedicarse a
resolver asuntos, de la que tanto se hablaba dentro de las Administraciones y sobre todo

por algunos responsables ministeriales)” (Guichot, 2017).

Si bien no deberiamos preocuparnos en exceso por las cifras como indicaba el profesor
Guichot (2017), con el derecho de acceso a la informacion publica habria un problema
de base y es el procedimiento elegido para poder realizar solicitudes de acceso a la

informacion publica (Guichot, Access Info Europe, Fundacion Ciudadana Civio).

Este procedimiento obliga a los solicitantes de informacion a tener un DNI electronico o

un certificado digital para poder realizar las solicitudes de manera telematica. Este

en_cifras.pdf
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requisito, en palabras del defensor del pueblo, tenia un efecto disuasorio sobre el

derecho de acceso a la informacion publica®.

Este sistema era especialmente dafiino para el desarrollo de una cultura de la
transparencia si tenemos en cuenta que en 2015 solo el 8% de la poblacion espafiola
contaba con alguno de los mecanismos indicados activos y que, ademads, excluia
directamente a los extranjeros que no contasen con un NIE. Debemos subrayar que este

problema persiste hoy en dia.

En cuanto a las resoluciones de solicitudes de acceso a la informacion publica, vemos
segin los datos que ofrece el portal de transparencia del estado que la mayoria de los

casos, el 77,11% de las veces, se concede la informacion solicitada.

Grafico 2.2: Resoluciones de las solicitudes de acceso a la informacion en el portal

de transparencia del estado en septiembre de 2023.

Solicitudes admitidas a tramite:

formas de finalizacion

Concesion

33.634
77,11%

Desistimiento y
otras formas de
finalizaciéon
9.833
79,63%

Fuente: Portal de Transparencia®

“ Noticia sobre la resolucion en la que el defensor del pueblo indicaba que el portal de transparencia puede tener un
efecto disuasorio sobre el derecho de acceso a la informacion publica:

en 01fras pdf
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Algunos de los solicitantes a los que se les ha denegado la informacion total o
parcialmente deciden recurrir ante el CTBG y vemos que el nivel de cumplimiento de

las resoluciones del CTBG por parte de la Administracion General del Estado se sitia

en una media del 86%.

Tabla 2.5: Cumplimiento de las Resoluciones del CTBG (actualizado a julio de 2023)

Cuadro del cumplimiento de las resoluciones de ambito estatal actualizado a
20 de julio de 2023

2023 %
(31 marzo)

Cumplidas 108 80,60% 501 82,67% 404 91,40% 315 80,56%

No consta cumplimiento 13 9.70% 65 10,73% 26 5,88% 44 11,25%

Contencioso 13 9.70% 35 5,78% 6 1,36% 6 1,53%

Sentencia 0 0.0% 5 0.83% 6 1,36% 26 6,65%
Total 134 100,0% 606 100,0% 442 100,0% 391 100,0%

Estado 2019 % 2018 % 2017 % 2016 % 2015 %

Cumplidas 322 79.12% 260 82,28% 247 89,82% 21 92,14% 91 94,79%
No consta a7 11,55% 13 4.11% 2 0.73% 0 0,0% 0 0,0%

cumplimiento

Contencioso 4 0,98% 0 0.00% 1 0.36% 0 0.0% 0 0.0%
Sentencia 34 8,35% 43 13,61% 25 9,09% 18 7.86% 5 5,21%
Total 407 100,0% | 316 100,0% 275 100,0% | 229 100,0% 96 100,0%

Fuente: Consejo de Transparencia®.

Pero quizas uno de los problemas mas llamativos de la puesta en marcha de la Ley de
transparencia en Espafia es que la Administracion General del Estado es la institucion
que mas recurre las resoluciones del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno ante

los tribunales. Segun recogia el diario £/ Pais en un articulo publicado en noviembre de

2 Cifras de cumplimiento de las resoluciones del CTBG de ambito estatal a 09/09/2023:
https://www.consejodetransparencia.es/ct Home/Actividad/Resoluciones/Cumplimiento/Cumplimiento-AGE.html
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2019, el 75% de los recursos contra resoluciones del Consejo provenian de la

Administracion General del Estado®.

Esta situacion denota una resistencia importante al avance en materia de transparencia y,
desde luego, a la implantacion de lo que hemos denominado la cultura de la

transparencia.

2.4.2 EL DESARROLLO DE LA TRANSPARENCIA EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Como veiamos previamente, la normativa espafiola en materia de transparencia nacid
con numerosas € importantes deficiencias y diez afios después estas deficiencias no han
sido ni matizadas a través de un reglamento ni mejoradas a través de reformas

legislativas.

Sin embargo, si ha habido un importante avance legislativo en materia de transparencia,
impulsado principalmente por las Comunidades Autonomas. Desde 2013 hemos visto
como la mayoria de ellas han aprobado su propia norma (todas menos las Islas Baleares
y Extremadura, que tienen una ley anterior a 2013 y Euskadi, que cuenta con un

proyecto de ley pero que no ha sido aprobado aun).

En la practica, estas administraciones también han liderado, junto con algunos
municipios, las mejores practicas en la materia consiguiendo ser un ejemplo a nivel
internacional. El Pais Vasco, por ejemplo, fue seleccionado para ser uno de los primeros
15 gobiernos subnacionales que pasarian a formar parte de la Alianza para el Gobierno
Abierto, hasta entonces reservada para gobiernos nacionales (la Ciudad de Madrid fue
otro de los gobiernos subnacionales seleccionados en Espafia en 2017, Aragon y
Catalufia fueron seleccionados en 2020, Asturias y la Comunidad Valenciana fueron

seleccionados en 2022).

Para poder comprender mejor lo que han aportado las leyes autondmicas a la

transparencia, planteamos un analisis comparativo entre las 15 leyes de transparencia

# Véase el articulo de El Pais: “La mitad de las resoluciones de Transparencia no se cumplen”:
https://elpais.com/sociedad/2019/11/26/actualidad/1574796549 872045.html
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autondémicas vigentes, con el que se pretende verificar si las leyes autonOmicas
aprobadas tras la aprobacion de la Ley 19/2013 de transparencia mejoran o no la

normativa aprobada por el estado.

Sabiendo que la ley estatal establece limites que las leyes autondmicas deben respetar y
que muchas de las carencias que se han enumerado sobre esta norma no podran ser
mejoradas por los gobiernos autondémicos, nos hemos preguntado si estas leyes avanzan
en materia de publicidad activa, datos abiertos, si mejoran de los mecanismos de
revision y si aportan avances en la transparencia de la trazabilidad de la toma de

decisiones.

A continuacidn, se muestra una tabla en la que se exponen los resultados del andlisis

comparativo.

Tabla 2.5: Comparativa de leyes de transparencia autonémicas.

Comunidad Ao de Nombre de Mejora de
auténoma aprobacién la ley la Publicidad Agendas Datos Se regula la Transparencia ;Organismo Revisién
activa Abiertos Participacién  del lobby de revisién publicidad
Ciudadana independiente? activa

consejo

Lezy Mejorada SI No se NO NO Consejo de SI
1/2014, de regula, se Transparen-
Andalucia 2014 24 de indica que ciay
junio, de se entregue Proteccién
pan;ga:pn— en forma- de datos
cia Publica tos abiertos
de Andalu- la informa-
cfa. cién.
f’ég 3215’ Articulo Se regula Consejo de
marzo, de ue regula en otra ley. 'I'_ml(]lspamn-
Aragén 2015 - ¢l compro- c1a de
: ;[;lx‘laré?l;mn Mejorada SI miso con la SI Arag6n SI
Actividad publica-
Piblica y cion de
Participacién datos
Ciudadana abiertos.
de Aragon.
Ley 12/2014,
de26de Comisiona-
diciembre, X do de
X detransparen- Mejorada Transparen-
Canarias 2014 ciay de NO NO NO NO ciay SI
acceso a la Accesoala
informacién informa-
puiblica. cién
Publica
12018, Solo se hace
}d‘:}él dede Eflaencia a Eell.g'lBG
marzo, : encargado
Cantabria 2018 T_rmésp]gm - Mejorada SI 37’2?&21‘:?2“ NO NO de resolver NO
ciade reul ) lasreclama-
Actividad 10 va mas ciones
Puiblica. alla.
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Ley 42016, Sehace ala| Sehace "
cicmbr ley 37/2007y | T ad. EICTBG
g‘ec.lﬁmbteé Mejorada st se obliga a méiae‘: de - serd el 4 NO
ransp tener un
Castilla 2016 rBencm Gy o catalogo de Pero no se filelcr?-:rsg;‘lvgr
La Mancha uen Go et datos abiertos | Crean meca- lasreclama-
ﬂo (Iija Casti- (sinobligacio- | RiSmos ciones
h&k i nes concretas | Concretos.
ancha. de contenido)
El P -
I&.e% 3/3015 i Solo se hace Si 1 dor ég(l:ura
© de X referencia a la e;fa 1;0(;:0 o Comiin
marzo, Mejora ley 37/2007 serd el SI
: Transparen- 1 t NO 5 consultas de NO
Castilla y ! o evemente de reutiliza- N encargado
2015 cia y Partici- anteproyec g
Leén acon cién, no va tos de ley de resolver
iudadana més alla. lasreclama-
de Castilla y ciones
Le Mejorad, SI SI 15816
19;%014’ e ejorada SI SI dCén(?;ilg_ SI
Cataluiia 2014 (Ziigcgembre tia del Dret
de transpa’ d'Accés a
1a, la Informa-
heccsoala ci6 Pbli-
PioheRson ca.
Buen
gobierno.
Le; Solo se
%8?;2101% cie incluye un géC;II‘B G SI
. e abril, . SI principio de | SI SI
fi:°}\r/i‘“c'|‘d§d 2019 de Transpa- | Mejorada reutilizacion glelcr:rsgoaﬁgr
© vladny rencia y de para promo- las recla-
cm v S maciones
e Ma
Ley 1/2022, S, Seregula | Consejode
de’13 de te el concepto en otra ley. Transparen-
. abril, de dg d?ttos cia, Acceso
Comaiad | 202 | gy | Meomda ) ST T S |
y buen obligaciones cion ca
Gobierno de concretas, Buen
la Comuni- solo el marco bierno de
tat Valencia- 11;?(1;?“%1;% ase Valencia
na. :
Ley 4/2013, Se remite a El CTBG
de21 d; la regulacién serd el
mayo, de ;i en materia d
Gobierno %\él\?é?;gme NO de reutiliza- St NO filelcraersgoalvgr NO
Extremadura 2013 Abierto de cién y no se las reclama-
Extremadu- cge]? ninguna ciones
1a. obligacion.
oy 200 semmies 7
de 18 de 1
. en materia serd el
Galicia 2016 frg‘;'\rsoﬁag:n» Mejorada SI de reutiliza- NO NO encargado SI
cia y buen cién y no se go fes‘}l"e’
crea ninguna as reclama-
gobiemo. obligaci%ﬁ. ciones
L.c)é f/(%OI 1, Se compro- Comisién
S e mete a la
marzo, de la NO publicacién NO NO Eea:fa}gzcio NO
buena : de conjun- g
Elas 2011 administra- Mejorada tos de datos nes de
aleares cién y del concretos. acceso a la
buen gobier- informacién
no de las piiblica
Illes
Ley 3/2014, .
de1i de o ermite 2 NO EICTBG
ffp{j embre, Mejora NO cién en St gﬁrcaafgadu NO
La Rioja 2014 © Manspa- | Jevemente materia de de resolver
]
E‘l‘g\a y reutilizacién las reclama-
Gobiermo de y 0o se crea ciones
e ninguna
LaRioja. obligacion.

Fuente: Elaboracion propia.
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De las 15 leyes de transparencia de las Comunidades Autonomas, todas mejoran
notablemente las obligaciones de publicidad activa. Aspecto muy importante si tenemos
en cuenta que la ley 19/2013 no lleg6 a hacer una apuesta ambiciosa en esta materia y
reflejo obligaciones que en su mayoria ya existian en la ley o en la practica (como la

publicacion de contratos publicos).

Las mejoras radican en la inclusion de nuevas obligaciones de transparencia activa
relacionadas con competencias autondémicas como son la informacién en materia de
empleo en el sector publico, de patrimonio, de obras publicas, de medioambiente, de

vivienda... y una larga lista que aumenta con la aprobacidon de normativas municipales.

Otro aspecto destacable en materia de publicidad activa es que la mayoria de estas leyes
(10 de 15) incluyen entre sus obligaciones de publicidad activa la obligacion de publicar
las agendas de los representantes publicos. Ademads, cuatro de las quince leyes
analizadas (Asturias, Castilla La Mancha, Navarra y Comunidad de Madrid) regulan la
transparencia del lobby (la Comunidad Valenciana y Aragon regulan el lobby en otra ley
distinta), materia ain sin regular a nivel estatal y que supone un gran avance en materia
de transparencia ya que abre las puertas a un analisis mas exhaustivo de la trazabilidad

de las decisiones publicas (Anderica, 2020).

En materia de reutilizacion de la informacion publica, sin embargo, no se constata un
gran avance en las leyes autonomicas de transparencia. En la mayoria de ellas se hace
mencion o se remite directamente a la regulacion existente pero no se crean
obligaciones concretas que vinculen a las instituciones. Solo en el caso de Aragon,

Castilla La Mancha y Catalua encontramos obligaciones concretas en este campo.

El desarrollo legislativo autondomico en materia de transparencia en Espaiia también ha
supuesto una mejora importante para las garantias de derecho de acceso a la
informacion y para la evaluacion de las politicas de transparencia. 10 de las 15 leyes
analizadas otorgan las competencias para resolver reclamaciones en materia de
transparencia a un organismo autondémico y todos ellos incorporan a sus competencias
la posibilidad de velar por el cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa,

competencia de la que carece el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.
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La falta de competencias por parte del Consejo de Transparencia para recibir
reclamaciones por incumplimientos en materia de publicidad activa tiene un impacto
claro en el nivel de cumplimiento de estas obligaciones por parte de las instituciones

obligadas.

En 2022 solo el 68% de las informaciones obligatorias se publican en los portales de

transparencia correspondientes (Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, 2022).

Otra de las novedades que aportan estas normativas autonémicas es que la mayoria
viene a regular también la participacion ciudadana, en concreto 9 de las 15 leyes

incorporan de alguna manera la regulacion de la participacion ciudadana.

En la practica, para medir el cumplimiento de las obligaciones de transparencia por
parte de las Comunidades Auténomas, debemos remitirnos a las memorias anuales que
realiza el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno en colaboracion con los
organismos de transparencia de las Comunidades Auténomas. Aunque esta memoria, de

momento, solo ofrece datos genéricos sobre el cumplimiento.

Para entender el contexto, debemos senalar que en la memoria anual realizada por el
Consejo de transparencia en 2018 se indicaba que, respecto del cumplimiento de la Ley
de transparencia por los 6rganos gestores de las CCAA, “tal y como ya sucedia en 2017
y segun resulta de la informacién proporcionada por ellas, han cumplido de forma

adecuada las obligaciones legalmente establecidas en la materia”.

Sobre el derecho de acceso a la informacion publica, al igual que sucedia con las
obligaciones de publicidad activa, la memoria anual del CTBG senalaba que durante
2018 los organos gestores de las CCAA han continuado cumpliendo de manera
adecuada las exigencias y requerimientos de las normas de transparencia que

comenzaron a aplicar en 2016 (Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, 2018).
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Grafico 2.3: Numero acumulado de solicitudes de acceso a la informacion publica

recibidas por las Comunidades Autonomas

Organos gestores de las CCAA.
Solicitudes de acceso a la informacion

2000 6840
6000 - 5289
5000 -
4000 - 3438
3000 -
2000 -
1000 -

2016 2017 2018

Fuente: Memoria anual del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno del afio

2018.

Al igual que ocurria en el Estado, vemos como existe una evolucion positiva en cuanto
al numero de solicitudes de acceso a la informacion publica que reciben cada afio en las

Comunidades Autonomas.

Ademas de los niveles de cumplimiento, es necesario subrayar la relevancia y el
protagonismo que han tenido los portales de transparencia de muchas comunidades
auténomas que han sido pioneras a la hora de combinar la publicacion de datos con la
visualizacién de éstos, anadiendo ademds contexto y explicaciones sencillas a las

entradas que se pueden encontrar en el mismo.
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Imagen 2.2: Explicacion de la informacion sobre contratos en el portal

Transparencia de Aragon.

TRANSPARENCI A

GOBIERNO ORGANIZACION E INFORMACIGN INSTITUCIONAL INFORMACIGN PRESUPUESTARIA INFORMACIGN ECONGMICA INFORMACION A LA CIUDADANIA INFORMACION SOBRE ARAGON

5E ENCUENTRA USTED AQUI NICIO » INFORMACION ECONOMICA

Contratos pUblicos

COVID-19 Y ESTRATEGIA ARAGONESA PARA LA RECUPERACION La contratacion publica es uno de los sectores de la actividad publica en los que es especialmente relevante el principio de

SOCIAL Y ECONOMICA transparencia, pues representa un importante volumen econamico. A través de los contratos publicos las Administraciones se
proveen de sumi s 0 y servi ,y encargan a empresas la ejecucion de obra yla ge de servicio:

Normativa especial Estado de Alarma La adjudicacion de los contratos, sometida a unas estrictas reglas, se puede realizar por fimiento at por

edimiento restringidc , por pre mier I i o a fravés de un dial - También es posible

Contratacion de emergencia COVID-19 ) . S
adjudicar contratos directamente a un empresario cuando por su importe el contrato tiene la calificacion de

Contratos tramitados de urgencia La publicidad de los contralos se realiza a través del Perfil de Conlratante y de los Boletines Dficiales. Dentro de la transparencia
en materia de contratos tiene especial importancia la publicidad de las modificaciones confractual o0 “modificados’, asi como
Fecha Gltima actualizacion: 87/09/2020 el seguimiento y control de los contratos de obras e infraestructuras estratégicas.

Fuente: Portal de Transparencia de Aragon.

Aragén es sin duda uno de los mejores ejemplos y una de las comunidades autonomas
que mejor ha entendido que la transparencia y los datos abiertos deben ir de la mano y
que se puede publicar la informacién que requieren las leyes utilizando un lenguaje

claro y accesible a los ciudadanos.

Grafico 2.4: Distribucion del gasto derivado de la gestion del COVID 19 en Castilla
y Leon.

Distribucién del gasto por organismo

Gerencia Regronal de Salud -ssCC | Y 7376 32 96 1L €]
Consejeria de Fomento y Medio Ambiente | 57.789.973,14 €
Gerencia Regional de Salud-GAE NN 15.704.501,09€
Gerencia Regional de Salud-GAs [N 12.523.597,88 €
Consejeria de Educacion [N 7.999.919,09 €

Consejeria de Sanidad [N 7.346.845,16 €

Organismo

Gerencia de Servicios Sociales [l 6.141.264,34 €
Gerencia Regional de Salud-Ges | 935.430,85 €
Gerencia de Servicios Sociales (residencias) | 618.922,94 €
Gerencia Regional de Salud-GAP | 470.460,90 €
Consejeria de Transparencia, Ordenacion del Territorio y Accion E: | 229.658,00 €

Gerencia de Servicios Sociales (Gerencias Territoriales) 81.780,28 €

Fuente: Portal de Transparencia de Castilla y Leon.

En este contexto, debemos subrayar que Aragén no es el tinico ejemplo. La Comunidad

de Castilla y Ledn viene realizando también un gran trabajo en ese aspecto y ha sido
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especialmente destacada en cuanto a la transparencia con la que ha gestionado la gestion

de la pandemia derivada del COVID 19.

2.4.3 LA IMPLEMENTACION DE LA LEY DE TRANSPARENCIA EN LAS ENTIDADES LOCALES

Al igual que las Comunidades Auténomas, las Entidades Locales tienen la opcioén de
desarrollar los contenidos de la Ley de transparencia, acceso a la informacion y buen
gobierno en una normativa propia. En el caso de las Entidades locales tendran que
hacerlo a partir de lo establecido en la ley estatal y en la correspondiente ley
autondmica.

El objetivo que podria perseguir el desarrollo normativo a nivel local seria
complementar las obligaciones de transparencia, especialmente las obligaciones de
publicidad activa y quizds mejorar en la practica el derecho de acceso a la informacion
publica. Una ordenanza permitiria llegar mas alld de lo que pueden llegar el legislativo

estatal y el autondmico e incluir obligaciones sobre las competencias locales.

La Federacion Espariola de Municipios y Provincias aprob6 el 27 de mayo de 2014 una

ordenanza tipo de transparencia, acceso a la informacién y reutilizacion. Tal y como

dicta su exposicion de motivos esta ordenanza tenia un doble objetivo:
“La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, en su disposicion final novena establece
que “los organos de las Comunidades Autonomas y FEntidades Locales
dispondran de un plazo maximo de dos arios para adaptarse a las obligaciones
contenidas en esta Ley”. A tal efecto, las Entidades Locales han de iniciar un
proceso interno de adaptacion a dicha norma, siendo conveniente, entre otras
medidas, regular integralmente la materia a través de una Ordenanza. Por
tanto, una de las finalidades de esta ordenanza es, junto a la habitual de
desarrollar la ley, generar un incentivo e iniciar la efectiva implantacion en las
Entidades Locales de las medidas propias de los gobiernos locales
transparentes, con un grado de anticipacion y eficacia muy superior al que
derivaria de un escenario huérfano de Ordenanzas, o con alguna de ellas
dictada aisladamente. En este sentido la Ordenanza tiene un doble objetivo. el

regulatorio y el de fomento de la efectividad del principio de transparencia’.
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Esta ordenanza tipo planteaba por lo tanto una solucion reglamentaria para que los
municipios tuvieran mayor claridad en cuanto a la implementacion de la ley 19/2013 de

transparencia y algunas mejoras a esta ley mediante el desarrollo de la publicidad activa.

La ordenanza tipo no ha sido la inica norma destacable a nivel municipal. Hay otros dos
ejemplos importantes que son las ciudades de Zaragoza y Madrid, que ademas de
desarrollar las obligaciones de publicidad activa han mejorado también el ejercicio del

derecho de acceso a la informacion publica.

En 2014, Zaragoza aprobd su Ordenanza sobre Transparencia y Libre Acceso a la
Informacion. En esta norma se recoge de manera explicita uno de los principios que
segln los estandares internacionales deben regir el derecho de acceso a la informacion
publica: “se establece que el cardcter publico de la informacién del Ayuntamiento sera

la norma y no la excepcion”.

Ademas de extender las obligaciones de publicidad activa, esta norma plantea un
concepto unico de informacion publica, que integra los distintos supuestos de acceso a
la informacion contemplados en nuestro Ordenamiento y que son la transparencia, el
acceso a los expedientes ya finalizados, la reutilizacion y la normativa sobre archivos
historicos. Este planteamiento es sin duda interesante ya que resulta de gran ayuda a la
hora de implementar la norma por los distintos 6rganos gestores obligados. Otro de los
valores especialmente destacables de esta regulacion es su apuesta por la reutilizacion
de la informacion publica que se regula como una circunstancia complementaria al
acceso que puede darse sobre cualquier informacion publica, algo poco habitual ain hoy

en dia en las normativas de transparencia.

Por su parte, el Ayuntamiento de Madrid perseguia dos objetivos con la elaboracion de
su Ordenanza de Transparencia en 2017:

e Establecer un sistema de transparencia eficiente y sostenible, apostando por la

publicacion proactiva y la implementacion de un sistema de acceso sencillo y

rapido.
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e Asegurar la trazabilidad de las decisiones publicas a través de la publicacion de
la méxima informacion, incluyendo también la referente a los actores que han

participado en la toma de decisiones*.

En desarrollo de estos objetivos, la Ciudad de Madrid plasmé en su ordenanza de
transparencia un desarrollo muy importante de las obligaciones de publicidad activa
incluyendo en detalle informacion en materias como medioambiente, atencion a la

ciudadania, urbanismo o participacion ciudadana.

En esta norma también encontramos una regulacion de los lobbies, algo unico en
regulaciones municipales, no regulado a nivel estatal y como veiamos regulado

unicamente por cuatro comunidades autonomas en Espaiia.

En la practica, las entidades locales han realizado un esfuerzo importante para adaptarse
a las normativas vigentes. Como sefialaba en una entrevista Gonzélez Serna, alcalde de
Elche y presidente de la RED de Entidades locales por la transparencia y Participacion
Ciudadana de la FEMP —Federacion Espanola de Municipios y Provincias-, algunas
entidades tenian medios propios, pero la “gran mayoria” han aprovechado las soluciones
aportadas por otras administraciones publicas como la Administracion General del
Estado, comunidades autébnomas, diputaciones, cabildos y consejos insulares (Martisi,

2020).

En este contexto, la Administracion General del Estado ofrece a todas las Entidades
Locales interesadas el servicio del Portal de la Transparencia en la nube. Este servicio es
gratuito y tiene como objetivo la creacion del Portal de la Transparencia a las Entidades
Locales, que se suscriban al mismo, asi como de toda la infraestructura TIC necesaria
para alojarlos en las condiciones de seguridad, interoperabilidad y accesibilidad
requeridas por la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la

informacion publica y buen gobierno.

44 Extraido del post publicado por el Ayuntamiento “Aytdanos a que Madrid tenga la mejor Ordenanza de

Transparencia™:
http://diario.madrid.es/blog/2015/11/20/ayudanos-a-que-madrid-tenga-la-mejor-ordenanza-de-transparencia/

88


http://diario.madrid.es/blog/2015/11/20/ayudanos-a-que-madrid-tenga-la-mejor-ordenanza-de-transparencia/

Capitulo 2: La implementacion de la politica de transparencia en Espafia

La prestacion de este servicio por parte de la DTIC se ampara en el Acuerdo Marco de
Colaboracion entre el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas y la
Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP) para promover y facilitar el
desarrollo de la ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la

informacion publica y buen gobierno en las entidades locales.

La FEMP, justamente, ha sido la instituciéon mas activa a la hora de ofrecer medios a las
entidades locales para la implementacion de las obligaciones de transparencia. De
especial relevancia es la Comunidad de Practica sobre Transparencia y Gobierno
Abierto que la FEMP ha desarrollado en el seno de la Organizacion Mundial de
Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU).

Esta comunidad es una plataforma para apoyar el aprendizaje entre pares, la creacion de
redes, la sensibilizacion y el desarrollo de capacidades sobre gobernanza abierta e
integridad publica a nivel local y para promover el papel de los gobiernos locales y
regionales en el desarrollo y la promocion de practicas de transparencia, participacion y

responsabilidad para el logro de territorios sostenibles.

Al respecto, Transparencia Internacional lleva desde el afio 2008 haciendo un indice
anual en el que, a través de una serie de indicadores que han ido aumentando cada afo,
mide la transparencia de los Ayuntamientos en Espafia. Este sistema ha sido y es
importante en Espafa ya que, aunque no es exhaustivo a la hora de medir todas las
obligaciones vigentes ni a todas las entidades locales, si ha sido una motivacion para

mejorar la transparencia.

En palabras del profesor Sanchez de Diego, lo mas sobresaliente de esta accion es la
reaccion generalizada de los Ayuntamientos que buscan mejorar su posicion en el
ranking. Si en el 2008 solo uno obtuvo el sobresaliente, en el 2012 fueron treinta y tres

(Sanchez de Diego, 2014).

Por su parte, el Mapa Infoparticipa mide la calidad y transparencia de la comunicacion
publica, plantea metodologias y modelos de informacion para el seguimiento de la

accion de los responsables de los gobiernos locales y la rendicion de cuentas.
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En este sentido, analizan la disponibilidad de informacion basica para conocer a los
gobiernos locales®. A raiz de esta evaluacion se entregan los Sellos Infoparticipa, un
galardon otorgado como reconocimiento a la transparencia informativa de las webs de

las instituciones.

Al margen de los buenos ejemplos citados, es muy complicado calificar el nivel de
cumplimiento de las obligaciones de transparencia por parte de las entidades locales.
Por un lado, por falta de medios del Consejo de Transparencia que no incluye esta
evaluacion en sus memorias anuales y, por otro lado, porque como ya hemos apuntado
hasta que no haya una herramienta que permita sistematizar el sistema MESTA, seria

una labor de dificil cumplimiento. Mas adelante ahondaremos en esta cuestion.

2.5 LA EVALUACION DE LA TRANSPARENCIA EN ESPANA.

2.5.1 EL PAPEL DEL CONSEJO DE TRANSPARENCIA EN LA IMPLEMENTACION DE LA LEY
DE TRANSPARENCIA EN ESPANA

Como deciamos, el Consejo de Transparencia ha tenido un papel esencial en la
implementacion de la Ley de transparencia en Espafia. Si bien hubo muchas dudas sobre
su potencial debido a las carencias que la ley planteaba en su definicion (falta de
independencia en su nombramiento, funciones limitadas y ninguna capacidad
coercitiva), este organismo ha conseguido con su trabajo mejorar la Ley de

transparencia a través de su interpretacion.

Las funciones del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno vienen recogidas en el
articulo 38 de la Ley de transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno 'y en el
articulo 3 del Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre, por el que se aprueba el Estatuto
del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno y son las siguientes:

e Adoptar recomendaciones para el mejor cumplimiento de las obligaciones

contenidas en la Ley de transparencia.

4 Web Mapa Infoparticipa: https://www.mapainfoparticipa.com/index/home/6
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e Asesorar en materia de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno.

e Informar preceptivamente de los proyectos normativos de cardcter estatal que
desarrollen la Ley de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno, o que estén relacionados con su objeto.

e Evaluar el grado de aplicacion de la Ley de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno. Para ello, elaborard anualmente una
memoria en la que se incluird informacion sobre el cumplimiento de las
obligaciones previstas y que sera presentada ante las Cortes Generales.

e Promover la elaboracion de borradores, de recomendaciones y de directrices y
normas de desarrollo de buenas practicas en materia de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno.

e Promover actividades de formacién y sensibilizacion para un mejor
conocimiento de las materias reguladas por la Ley de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno.

e Colaborar con 6rganos de naturaleza analoga en las materias que le son propias.

Cada una de estas funciones ha sido determinante a la ahora de suplir las carencias
previamente mencionadas de la LTAIBG. Especialmente relevante ha sido la labor del
Consejo a la hora de concretar algunos preceptos de la ley que deberian haber sido
desarrollados mediante reglamento. La adopcién de criterios interpretativos y

recomendaciones han dado certezas a los gestores y seguridad a la ciudadania®.

La adopcion de criterios interpretativos del CTBG tienen su origen en cuestiones cuya
aplicacion resulta confusa por parte de los sujetos obligados y sobre las que el Consejo
considera que deben realizarse aclaraciones. Segin responsables del CTBG, “no
obedecen, por lo tanto, a un patrén concreto, sino que pretenden dar respuestas a
dificultades practicas de aplicacion e interpretacion de la Ley que se han ido detectando
a través de consultas que se hacen al Organismo o derivados de la resolucion de
reclamaciones. Respecto de los criterios interpretativos, los Tribunales de Justicia ya

han avalado alguna vez su oportunidad y garantia al vincularlos al perfil profesional del

46 Sobre estas cuestiones le hemos preguntado al propio Consejo de la Transparencia. Estas preguntas se realizaron en
2020.En la actualidad Esperanza Zambrano, persona entrevistada, ya no trabaja en el CTBG.
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Consejo y a su condicion de 6rgano de garantia. No son vinculantes para los Consejos
autonomicos, pero les sirven de guia en la interpretacion de los preceptos basicos de la

Ley de transparencia”.

En cuanto a las recomendaciones tampoco son vinculantes, sino que son tan s6lo unas

directrices de actuacion. Desde el CTBG explican que:
“En las recomendaciones que el CTBG, se plantea su postura respecto de una
cuestion concreta que no se encuentra regulada en la LTAIBG y, con ello, se
pretende aportar una vision o criterio que sirva de guia o directriz a los sujetos
obligados. Hoy en dia el CTBG ha desarrollado dos recomendaciones sobre
agendas de los responsables publicos, es especialmente relevante ya que se trata
de un tipo de informacion cuya publicacion proactiva no obliga la LTAIBG pero
que, como ya hemos visto, han incorporado muchas de las comunidades
autonomas en sus leyes de transparencia y es esencial para hacer un

seguimiento de las decisiones publicas”.

Al ser preguntados por si la adopcion de los criterios interpretativos ha ayudado a suplir
la falta de un reglamento que desarrolle la LTAIBG vy si dirian que la adopcion de los
criterios interpretativos ha ayudado a unificar criterios entre los distintos consejos de

transparencia autonémicos, desde el Consejo de Transparencia apuntan que:

“El CTBG considero desde los primeros momentos de comenzar su
funcionamiento (el primero se aprobo pocos meses después de su creacion) que
los criterios interpretativos ayudarian en la aplicacion de preceptos de la Ley
que, a falta de mayor concrecion en un reglamento de desarrollo, pudieran crear
dudas a los sujetos obligados. En este sentido, se han adoptado criterios sobre
la ponderacion entre el derecho a la proteccion de datos y el derecho de acceso
(conjuntamente con la AEPD), las condiciones de aplicacion de los limites,
sobre diversas causas de inadmision, sobre la disposicion adicional primera de
la norma -que causa muchas dificultades en lo relativo al entendimiento de qué
es una normativa especifica que prevalezca frente a la LTAIBG- y sobre alguno
de los limites del art. 14 de la Ley, por citar algunos ejemplos. Todo ello con la

garantia de aportar la vision del Organismo que vela por el cumplimiento de las
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disposiciones de la Ley, tanto en su vertiente de publicidad activa como de
derecho de acceso. Los criterios interpretativos que expresamente se han
aprobado, asi como los recogidos en las resoluciones dictadas durante estos
anos entiendo que van realizando una labor de interpretacion de la norma
adecuada a la vision del Organismo de garantia de la transparencia. Por ello, y
en la medida que la Ley de transparencia es una norma de cardcter basico que
ha sido desarrollada por casi todas las CCAA, entiendo que estos criterios han
ayudado en la interpretacion de las disposiciones basicas. Ello sin perjuicio de
la interpretacion que realice cada Consejo Autonomico de las normas de

aplicacion en su territorio”.

En cuanto a su propia labor como 6rgano garante del derecho de acceso a la informacion
publica, también ha sido esencial, aunque -como hemos visto anteriormente- en Espafa
se da una circunstancia peculiar y es que la administraciéon publica es la que mas
reclama ante los tribunales por las decisiones que toma el Consejo de Transparencia y

Buen Gobierno.

Existe una tendencia creciente entre los organismos publicos a recurrir a los tribunales
para impugnar las decisiones del Consejo o simplemente ignorarlas, lo que resulta en el

incumplimiento de la mitad de todas las decisiones del CTBG.

Al ser preguntados por una valoracion del cumplimiento de las resoluciones del Consejo
de Transparencia por parte de las administraciones publicas concernidas y si
consideraba que seria necesario reforzar las funciones y poderes del CTBG para mejorar
el cumplimiento de sus resoluciones, desde el CTBG nos explicaban lo siguiente:

“El nivel de cumplimiento de las resoluciones del Consejo se publica
periodicamente en nuestra web. A estos datos, han de sumarse el de
contenciosos, que también se publica y que casi alcanza la cifra de 200 desde el
ano 2015. Lo deseable seria, por supuesto, que el nivel de cumplimiento fuera
cercano al 100% y, aunque los contenciosos también implican un
incumplimiento, en muchos de ellos se han planteado cuestiones controvertidas
que los Tribunales han ayudado a clarificar. En cuanto a las competencias del

Consejo a estos efectos, hemos notado que la publicacion de los
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incumplimientos tiene un efecto de revulsivo en los Organismos y Ministerios
que se ven retratados, pero el refuerzo de las potestades de control del Consejo,
valorando incluso dotarle de una potestad para imponer sanciones entiendo

reforzaria la capacidad de hacer cumplir nuestras resoluciones”.

2.5.2 LA EVALUACION DE LA TRANSPARENCIA EN ESPANA

Con la aprobacion de la Ley 19/2013 de Transparencia, Acceso a la Informacion y Buen
Gobierno, el Centro de Investigaciones Sociologicas empez6 a preguntar por esta

materia a los ciudadanos espafioles.

En este contexto, y aunque ha buscado respuestas de manera recurrente desde 2013, solo
ha preguntado en una ocasion si los espafioles consideraban que la Ley de
transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno estaba contribuyendo a
aumentar la transparencia de las instituciones publicas en Espana, fue en la encuesta de

calidad de los servicios publicos de 2015 y 54,8% contesté que poco o nada.

Imagen 2.3: Respuesta a la pregunta sobre si la Ley de transparencia, acceso a la
informacion y buen gobierno estaba contribuyendo a aumentar la transparencia de
las instituciones publicas en Espafia de la encuesta de calidad de los servicios

publicos de 2015.

Pregunta 28
Desds su punto de vista, la Ley de Transparencia y los medios que ha puesto en marcha el Gobierno, ;estan contribuyendo mucho, bastante, poco o nada a aumentar la transparencia de las instituciones publicas
en Espafia?

Mucho 40
Bastante 208
Poco 342
Nada 206
NS 143
NC. 62
N (1.309)

Fuente: Centro de Investigaciones Socioldgicas.
La evaluacion de la transparencia en Espafia ha avanzado y ha ido incorporando

mecanismos y metodologias diferentes, pero probablemente siga siendo una de las

asignaturas pendientes.
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A pesar de que, como veiamos, la ley no fue ambiciosa a la hora de dotar de
independencia y de funciones al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno y que fue
una de las cuestiones mas criticadas, el Consejo ha conseguido establecerse en sus
primeros afios de vida como un 6rgano esencial en la implementacion de la Ley de
transparencia en Espafia, y sus resoluciones y sus criterios interpretativos estan siendo
fundamentales para que las respuestas que reciben los ciudadanos sean cada vez

mejores.

El Consejo de Transparencia es ademas el encargado de evaluar el grado de
cumplimiento de la Ley de transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno.
Para ello, elabora anualmente una memoria en la que se incluye informacion sobre el
cumplimiento de las obligaciones previstas y que es presentada ante las Cortes

Generales.

Sin embargo, debido a la cantidad de trabajo que supone y a la falta de una herramienta
para medir de manera sistematica la transparencia, este organismo no ha podido analizar
cada afo el cumplimiento de las obligaciones de transparencia por parte de todas las

instituciones obligadas por la Ley de transparencia.

El sistema de evaluacion ha ido mejorando con los afios; partiendo de una evaluacion
muy escueta en 2015, incorporando cada afio mejoras y parando en 2020 para
implementar un sistema que ofreciera datos de forma mas rapida. Hasta llegar al sistema
actual que, si bien sigue teniendo carencias, nos permite tener una foto bastante

aproximada sobre el grado de cumplimiento de la Ley de transparencia.

En la primera memoria realizada por el Consejo de Transparencia en 2015, el propio
consejo reconocia la indefinicion de la labor evaluadora que le habia sido encomendada
por ley: “Ni la Ley de transparencia ni el Estatuto del Consejo describen en detalle el
alcance y contenido de la evaluacion del cumplimiento de la Ley que debe realizar el
Consejo. Se limitan a encomendar al organismo la funcién de evaluar el grado de
aplicacion de la Ley y a sefialar que, para el cumplimiento, el Consejo habra de elaborar

anualmente una memoria y presentarla a las Cortes Generales. La memoria incluira
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informacion detallada sobre el cumplimiento de las obligaciones previstas en la Ley”

(Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, 2015).

Todas las memorias anuales existentes hasta la fecha aclaran que su funcion abarca la
evaluacion de todos los sujetos obligados (Administraciones publicas, sujetos de
derecho publico y sujetos de derecho privado comprendidos en el &mbito de aplicacion
de la ley) en cuanto a todas las obligaciones recogidas en la norma (tanto en materia de

publicidad activa como de acceso a la informacion y buen gobierno).

Sin embargo, el Consejo centra las evaluaciones anuales en el cumplimiento de las
obligaciones en materia de publicidad activa y acceso a la informacion, sin evaluar las
materias de buen gobierno por falta de competencias, segiin aclaran desde el propio

CTBG.

En las memorias de 2015, 2016 y 2017 el Consejo decidio por complicaciones técnicas
y falta de medios adecuados no abordar el cumplimiento de la obligaciones de
transparencia de los sujetos recogidos en el articulo 3 de la Ley de transparencia (los
partidos politicos, las organizaciones sindicales, las organizaciones empresariales y las
entidades privadas que perciban durante el periodo de un afio ayudas o subvenciones
publicas en una cuantia superior a 100.000 euros o cuando al menos el 40% del total de
sus ingresos anuales tengan caricter de ayuda o subvencion publica, siempre que

alcancen como minimo la cantidad de 5.000 euros).

Segun indica el propio Consejo, sin contar las empresas que reciben subvenciones, el
nimero se aproxima a 80.000; ademas el Consejo destaca la falta de un censo oficial o
de otra informacion unificada y fiable que permita identificar con garantias a los sujetos
involucrados y la necesidad de un desarrollo reglamentario de la ley 19/2013 que
permita acotar el alcance las obligaciones establecidas para estos sujetos (Consejo de

Transparencia y Buen Gobierno, 2016).

En 2018, el Consejo decidi6 iniciar la evaluacion del grado de cumplimiento de las
obligaciones de transparencia también en una parte de este grupo de sujetos obligados.

Para ello, se han evaluado los portales web de los cuatro partidos politicos de
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implantacion estatal y que tenian representacion parlamentaria a 31 de diciembre de

2018.

En 2019 se avanz6 en la evaluacion de estos sujetos evaluando los portales webs de una
muestra de aquellas entidades privadas que percibieron en 2019 subvenciones o ayudas

publicas.

En la primera memoria de 2015, el Consejo habia contabilizado entre los tres niveles de
Administracion (central, autonémica y local) 18.911 organizaciones y entidades
publicas, de los cuales mas de 15.000 corresponden a entidades locales, a los que se

suman las organizaciones privadas comprendidas en el &mbito subjetivo de la norma.

Esta es la razén por la que desde 2015 la recogida de datos se ha ido realizando en base
a sistemas de muestreo, excepto en el caso de las obligaciones de publicidad activa de
los departamentos ministeriales de la Administracion General del Estado, en el que se

ha realizado un estudio completo de las paginas webs y el Portal de Transparencia.

En 2018, se planted un cambio para la evaluacién del cumplimiento por parte de las
Entidades Locales, y se propuso realizar este andlisis en base a los resultados de una
encuesta disefiada por el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno y la Federacion
Espariiola de Municipios y Provincias (en adelante, FEMP) en el marco del convenio de

colaboracion que tiene suscritas ambas entidades.

La encuesta se iba a distribuir a las mas de doscientas entidades integradas en la Red de
Ciudades por la Transparencia y la Integridad Publica y el tratamiento de los datos se
realizaria conjuntamente por funcionarios del Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno y personal técnico de la FEMP pero debido a que el trabajo coincidio
temporalmente con las elecciones municipales, no se pudo completar la recopilacion de
datos a tiempo para incluir los resultados en la memoria de 2018 (Consejo de

Transparencia y Buen Gobierno, 2018).
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Ademéas del alto nimero de instituciones implicadas, la complejidad de la evaluacion se
acenttia debido a que cada sujeto obligado tiene distintas obligaciones de transparencia

en base a la ley 19/2013.

Si a estas diferencias le sumamos las especificidades que aportan las leyes autonémicas
y las normativas municipales, el trabajo de evaluacion es ingente (esto tltimo no seria
en cualquier caso objeto de evaluacion por el CTBG segun la ley 19/2013, aunque si es

relevante para el estudio que nos ocupa).

Desde la primera memoria, el CTBG trabajé con la Agencia Estatal de Evaluacion de
las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios para definir la metodologia de
evaluacion de la transparencia. Esta se concretd el 2 de febrero de 2016 en la primera
version de la Metodologia de Evaluacion y Seguimiento de la Transparencia de la

Actividad Publica (MESTA).

Esta metodologia constituye el sistema oficial de cumplimiento de la transparencia,
permite medir la aplicacion de la ley 19/2013 en las distintas Administraciones
Publicas, sus organismos dependientes, asi como en empresas publicas, partidos

politicos y organizaciones empresariales y sindicales (Arizmendi, 2017).

El desarrollo de una herramienta que sistematizard la recopilacion de informacién para
MESTA se hace esperar, por el momento. El Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno en colaboracion con la Secretaria General de Administracion Digital del
Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica (MPTFP) tenian previsto el
lanzamiento de la primera version en 2021, solo aplicable a la Administracion General

del Estado, pero finalmente esta herramienta no se ha desarrollado.

El Consejo de Transparencia y Buen Gobierno desarrolla actualmente las memorias con
sus propios medios y sin una herramienta ad hoc. Tienen dos personas dedicadas en
exclusiva a esta tarea y realizan cada afio las evaluaciones por muestreo, seleccionando

por sorteo las entidades que seran evaluadas de cada grupo de sujetos obligados.
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Desde el CTBG descartan retomar la idea de tener una herramienta de evaluacion que
automatice la recoleccion de datos ya que indican que en cualquier caso seria necesaria
la revision manual de los resultados que se recopilan y que por lo tanto con dicha

herramienta no se conseguiria mayor eficacia ni rigurosidad en la evaluacion.

Con todos estos condicionantes, se han ido realizando memorias cada afio en las que el
CTBG ha observado un cumplimiento mas o menos generalizado de las obligaciones de
transparencia en las entidades publicas, no tanto por parte de las entidades privadas

cuyos datos de cumplimiento son claramente inferiores.

La evaluacion que realiza anualmente el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno ha
evolucionado y mejorado sustancialmente llegando a ofrecer una imagen solida sobre el
nivel de cumplimiento de las obligaciones de transparencia en Espafia. Sin embargo,

hay una serie de tareas pendientes para completar esta tarea.

En primer lugar, es necesario destacar que, si bien el Consejo de Transparencia realiza
una evaluacion y recomendaciones de mejora en materia de publicidad activa, las
instituciones espafiolas no estan a la altura, un tercio de éstas ignora sistematicamente

las recomendaciones que se hace por parte de este organismo.

Grafico 2.5: Grado de aplicacion de las recomendaciones derivadas de la
evaluacion del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno en la memoria anual de

2021.

Gréfico 22. Grado de aplicacidn de las recomendaciones derivadas
de la evaluacién 2021 segun tipologia de sujeto obligado
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Fuente: Memoria Anual del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno 2021.
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En segundo lugar, si bien el Consejo de Transparencia realiza un trabajo importante y
riguroso de evaluacion, falta mayor apoyo de otras entidades y actores de la sociedad
(prensa, gobiernos, etc.) para que los resultados tengan un mayor impacto y repercutan

en una mejora de la transparencia en Espafia.

2.5.3 PRIMERA ENCUESTA SOBRE LOS EFECTOS DE LA TRANSPARENCIA EN ESPANA

La mayoria de los datos analizados para estudiar la evaluacién de la transparencia son
datos cuantitativos y nos permiten de alguna manera entender cierta evolucion en el

conocimiento de la transparencia en Espafia.

El Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (CTBG) ha incorporado entre sus
funciones la realizacion de encuestas para conocer las opiniones de la ciudadania
respecto de diversas cuestiones relacionada con la Transparencia en la actividad
publica, esta tiene como finalidad explorar aspectos de la transparencia publica sobre
los que no existe suficiente evidencia empirica en nuestro pais. Hasta la fecha solo ha
realizado una en 2019 y a continuacion destacamos los datos mas relevantes para

nuestro estudio®’.

*" Enlace a la encuesta del CTBG:

httg g om/url?sa=t& %q=& &sou L 1=&ved=2ah j_muTZvemDAX
mUaQEHSBUCt8QFnoECBcQAQ&url=https%3A%2F%2Fconsejodetransparencia.es%2Fdam%2Fjcr%3A99
b75a0b-327b-4f7d-82bb-cca7c4ef3abd%2FInformeresultados.pdf&usg=A0OvVawO0fljzglH02eV-Frlle6pQe
&0pi=89978449
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Grafico 2.6: Beneficios de la Transparencia.
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Fuente: Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

La primera pregunta que se plantea explora la valoracion que efectuan los encuestados
sobre los posibles impactos derivados de la implantacion de politicas publicas de
transparencia. El 90,8% de los encuestados consideran que la transparencia contribuye a
que exista una rendicion de cuentas y un 90,2% asegura que mejora de la calidad de la

democracia.

En esta linea, el 89,4% considera que la transparencia aumenta la confianza en las
instituciones publicas y un 87,7% considera que la transparencia contribuye a la
disminucion de la corrupcion. Por su parte, el 84,3% plantea que la transparencia

posibilita, fomenta e incrementa la participacion ciudadana.

Un segundo bloque de preguntas explora la utilidad que para los encuestados tiene la

informacion publica sujeta a transparencia en un doble sentido. Por un lado, se examina
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la utilidad de esta informacion para los ciudadanos en general, siempre desde la
perspectiva de los encuestados y, por otro, la utilidad que tiene para ellos

personalmente.

Especialmente destacable para el trabajo que nos ocupa es que el 88% de los
encuestados considera que la transparencia mejora su conocimiento sobre las politicas y
servicios publicos y el 68,3% considera que la transparencia puede ayudarles en el

ejercicio de su profesion.

Grafico 2.7. Utilidad de la informacion sujeta a obligaciones de transparencia

para la ciudadania.
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Fuente: Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

Esta encuesta también pregunta qué obligaciones de transparencia no recogidas en la
LTAIBG se deberian incorporar y si bien las mas votadas se relacionan con la eficacia
de las administraciones publicas como informes sobre cuestiones de interés general
(97,6%), rendimientos de servicios y politicas publicas (97,2%) y coste individualizado
de servicios y politicas publicas (94,3%), nos resulta especialmente relevante para el

trabajo que nos ocupa que el 85% de los encuestados haga referencia a la necesidad de
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conocer las agendas de trabajo de los responsables con inclusion de las reuniones, los

asuntos a tratar y el nombre de los asistentes.

Grafico 2.8. Importancia concedida a la incorporacion de informacion adicional en

publicidad activa.
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Fuente: Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

Si bien estas encuestas son valiosas y nos ayudan a justificar las mejoras necesarias en
materia de transparencia, se han quedado antiguas y seria necesario volver a tener datos
para poder ver si ha habido alguna evolucion. De momento segiin indican en el CTBG
no hay planes de volver a realizar este tipo de encuestas desde el propio consejo y

tampoco desde el CIS.

2.6 CONCLUSIONES

Hemos visto como Espafia ha puesto en marcha un sistema de transparencia que inicio

sus pasos impulsada por la Ley 19/2013 de Transparencia, Acceso a la Informacion y
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Buen Gobierno y que fue completando su definicion gracias al esfuerzo normativo

desarrollado desde las comunidades autonomas y las entidades locales.

A pesar de las deficiencias de partida y de las tareas pendientes, esta combinacion de
normas ha resultado en una clara evolucion y una mejora importante en la politica
publica de transparencia en Espafia.

En 2014, Sanchez de Diego ya sefialaba que la aprobacion de la ley era solo el comienzo
(Sanchez de Diego, 2014) y que la tarea era ingente. En este sentido, diferentes personas
expertas opinan que a fecha de hoy atin no se ha completado.

Como apunta Arnaez Arce:

“La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno, no ha constituido mas que una primera toma de
contacto con la misma, en la medida en que la consecucion de las ventajas que
comporta su efectiva materializacion exige, ademads de un gran cambio en las
actuales estructuras y practicas de los poderes publicos, la confirmacion de un

verdadero interés politico por tratar de institucionalizarla” (Arnaez Arce, 2018).

El hecho de que haya consenso entre los distintos actores (sociedad civil, academia y
estandares internacionales) en cuanto a las deficiencias que recoge la Ley de
transparencia espafiola tiene una explicacion sencilla. El derecho de acceso a la
informacion publica tiene largo recorrido internacional, son 128 leyes en todo el mundo
y diversos estandares internacionales los que estan alineados en la definicion de esta

materia.

Como veiamos, desde 2013 hay acuerdo sobre los principales problemas que plantea la
norma espafiola: el no reconocimiento del derecho de acceso a la informacién como un
derecho fundamental, un alcance limitado al ambito administrativo, la exclusion de
diferentes tipos de informaciéon, un organo de revision cuya independencia no queda

asegurada y carente de funciones esenciales para el correcto desarrollo de su labor.

Estas deficiencias siguen vigentes diez afios después. De hecho, en agosto de 2019, la

organizacion Access Info presentd un informe al Consejo de Derechos Humanos de las
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Naciones Unidas en el que se reflejaban las diversas formas en que desde su punto de
vista se esta vulnerando el derecho de acceso a la informacion en Espafia®®
Este informe sefialaba diversas disfunciones del sistema de transparencia tanto desde el

punto de vista legislativo como desde el punto de vista mas practico.

Los limites al acceso a la informacion en la practica también siguen vigentes. Aunque
hemos visto que los datos del derecho de acceso a la informacion mejoran cada afio y
que muchas normas autondémicas y locales han creado sistemas de acceso mas
garantistas, en la practica seria necesario eliminar las barreras que se establecen a nivel
estatal para plantear solicitudes de acceso a la informacion telematicamente y conseguir

que este derecho se utilice de manera mas extendida.

Desde el punto de vista de la gestion de la transparencia y de la puesta en marcha de
mecanismos mas agiles para dar cumplimiento a las obligaciones de transparencia,

también queda camino por hacer. Asi lo reconocia Arnaez:

“En vista de ello, el nuevo régimen juridico de la transparencia publica s6lo serd
eficaz cuando se nutra de los mecanismos de proteccion y fomento que demanda
la instauracion de una auténtica cultura basada en sus patrones. Trabajense, pues,
las vias telematicas transparentes para la transparencia electronica, el control
externo independiente, la colaboracion interadministrativa y la formacion de
funcionarios e informacion de ciudadanos. Y téngase en cuenta que articular
planificacion y transparencia permite la participacion de la sociedad en la gestion
publica, impulsando la apertura y modernizacion de las AAPP y asegurando su
capacidad para responder a los problemas concretos y necesidades reales de la

poblacion” (Arndez Arce, 2018).

Las leyes de las comunidades autonomas y las distintas ordenanzas municipales han
llenado de contenido los portales de transparencia y han mejorado ciertos aspectos en

materia de derecho de acceso; esto, junto con una politica de datos abiertos cada vez

* Informe al Consejo de DDHH de 1a ONU sobre derecho de acceso a la 1nf0rma010n
https: ese e
os-de-las-naciones-unidas- sobre las violaciones-al- derecho de-acceso-a-la- mformac10n/
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mas extendida, ha provocado que la percepcion de transparencia sea cada vez mas

positiva entre la poblacion y los expertos en la materia.

Ademas de lo sefalado es importante destacar que los recursos de las instituciones
publicas a las resoluciones de Consejo de Transparencia y la falta de cumplimiento de
estas resoluciones por parte de las instituciones publicas son un problema grave,
denotan un desprecio del estado hacia sus normas y nos alejan de la implementacion de
la cultura de la transparencia. Reforzar las funciones y poderes del Consejo de
Transparencia, tal y como senalaban sociedad civil y academia, seria esencial para que

esto no siguiera ocurriendo.

El sistema de evaluacion puesto en marcha desde el Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno es un sistema estable y que ha conseguido analizar a todos los sujetos
obligados por la Ley de transparencia. Los resultados que reflejan las memorias anuales
de evaluacion muestran una clara evolucion positiva en el cumplimiento de las
obligaciones de transparencia por parte de las instituciones publicas, pero no tanto de
los sujetos privados. Esta situacion, seria, por lo tanto, una de las asignaturas pendientes

en cuanto a la implementacion.

Como sefialabamos, son muchas las tareas pendientes, pero también es evidente el
avance que si reconocen muchos actores en materia de transparencia en Espafia. El
profesor Sanchez de Diego considera que ese avance seria la clave para iniciar una
profundizacion mayor en esta materia: “Pese a las imperfecciones, carencias, errores y
contradicciones de la Ley de Transparencia, esta norma ha abierto una rendija en la
puerta de las Administraciones Publicas. Es el momento de aprovecharla sin dejar de
aspirar a una modificacion en profundidad de la Ley, para convertirla en un referente a
nivel internacional y en un eficaz instrumento en manos de los ciudadanos. En todo
caso, reconociendo el derecho a acceder a la informacion publica como un derecho

fundamental” (Sanchez de Diego, 2014).
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CAPITULO 3: LA TOMA DE DECISIONES PUBLICAS: LA ZONA GRIS DE

LA TRANSPARENCIA INSTITUCIONAL?*

3.1 INTRODUCCION

Las politicas de transparencia de la informacion publica, entendidas como la
publicacion de la informacioén en manos de las instituciones publicas, ocupan hoy en dia
un lugar destacado en los programas politicos de los gobiernos a nivel global. Iniciativas
como la Alianza para el Gobierno Abierto asi lo demuestran®.

Si bien tradicionalmente la informacion era sinénimo de poder y estaba reservada a unos
pocos, hoy se considera que la informacion en manos de los Estados debe ser de todos y
de ahi que sean cada vez mds numerosas las leyes de transparencia que reconocen el
derecho de todas personas a acceder a la informacion publica. El Estado ha pasado de
ser propietario de la informacion a ser simplemente gestor de la misma (Reyes y

Noriega, 2014).

El reconocimiento del derecho de acceso a la informacion por parte de los gobiernos y
el desarrollo de este mediante leyes de transparencia son hoy en dia la norma, més de
120 paises de todo el mundo cuentan con una ley de acceso a la informacién publica tal
y como refleja el Global Right to Information Rating, ranking mundial de leyes de
acceso a la informacion publica’'.

En la practica, el derecho de acceso a la informacion, entendido como el derecho de
cualquier persona a solicitar informacion a las instituciones publicas tiene un efecto
disuasorio y preventivo sobre la corrupcion; asi lo reconocen por ejemplo tratados
internacionales de lucha contra la corrupcion como son la Convencion de las Naciones

Unidas contra la Corrupciéon que en su capitulo segundo expone las medidas de

4 Este capitulo ha sido publicado en la Revista Espafiola de la Transparencia: Anderica Caffarena, V. (2020). La
toma de decisiones publicas: La zona gris de la transparencia institucional. Revista Espaiiola de la Transparencia, 11,

75-111. hitps://www revistatransparencia.com/ojs/index.php/ret/article/view/]1 12

% La Alianza para el Gobierno Abierto (OGP por sus siglas en inglés) es una iniciativa multilateral que intenta
asegurar compromisos concretos de gobiernos nacionales y subnacionales para promover el gobierno abierto, dar mas
poder a los ciudadanos, luchar contra la corrupcion y utilizar las nuevas tecnologias para fortalecer la gobernanza. De
acuerdo con su espiritu de colaboracion multisectorial, la OGP es supervisada por un comité de direccion que incluye
representantes de gobiernos y organizaciones de la sociedad civil.

3! Pagina web de Global Right to Information Rating: https://www.rti-rating.org/
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prevencion de la corrupcion incluyendo en su articulo 10 la exigencia a los estado de

aprobar medidas de transparencia para combatir la corrupcion.

Las leyes de acceso a la informacion desarrollan ademds varios objetivos que se
establecen expresamente en muchas constituciones y leyes. Entre ellos, hacer posible el
ejercicio pleno de la libertad de expresion, permitir a la sociedad tener opiniones
informadas sobre el funcionamiento del Gobierno, fomentar una rendicion de cuentas
democratica y una buena gobernanza, reducir la corrupcion y la mala administracion y

aumentar la confianza de la sociedad sobre las instituciones publicas (Darbishire, 2015).

La puesta en marcha de este tipo de normativa tiene también un impacto directo sobre la
mejora de la gestion administrativa y de la toma de decisiones publicas (Anderica, 2014;
Banisar, 2006; Darbishire, 2015; Islam, 2003; Raya y Zalakain, 2011). Poner en marcha
sistemas de transparencia mejora la informacion con la que trabajan las instituciones
publicas, ya que al hacer publica la informacion éstas se aseguran de que sea correcta y
rigurosa. Permite ademads tener a mano todos los datos que necesitan para desarrollar las

politicas publicas.

Raya y Zalakain (2011) destacan la relevancia de los datos en la definicion de las
politicas publicas: “El éxito de la gestion consiste en decidir consiguiendo que el riesgo
de error no se materialice o que la eleccion tomada tenga posibilidad de reconduccion.
Para ello es condicion necesaria la existencia de informacion relevante sobre el objeto
y sobre las formulas de intervencion. Sin esa informacion (o si esa informacion es
erronea, insuficiente o sesgada), la toma de decisiones se convierte en un proceso

ciego”.

Alberto Ortiz de Zarate -Director del Departamento de Servicios Ciudadanos del
Gobierno Vasco entre 2009 y 2013 e impulsor del portal de datos abiertos de dicha
comunidad- reconocia que el mayor reutilizador de datos en Euskadi era la propia
administracion. En el mismo sentido el Ayuntamiento de Madrid reconocia en 2019 la
necesidad de mejorar las capacidades de los funcionarios en materia de analisis de datos
puesto que ellos eran los primeros reutilizadores de la informacién que se publica en los

portales de datos abiertos y transparencia del consistorio.
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La informacién permite hacer mejores analisis y mejores evaluaciones para la puesta en
marcha de medidas que tienen impacto en el bienestar econdmico y social; la
importancia de contar con informaciéon es un hecho aceptado por la teoria de los
mercados, ya sea para el movimiento de bienes o para la implementacion de nuevos
servicios (Islam, 2003). La informacidén en manos de las instituciones publicas también
es clave para el trabajo de la sociedad civil, pero en demasiadas ocasiones resulta dificil

acceder a ella de manera libre y completa (Anderica, 2014).

Si, como veiamos, las leyes de acceso a la informacién democratizan el acceso a la
informacion publica, sus efectos y garantias se difuminan cuando se aproximan a la
toma de decisiones. Son muchas las zonas grises donde por distintas razones la
informacion deja de ser algo de todos para convertirse en algo limitado a unos pocos:
- Limites legales que permiten excepcionar el derecho de acceso a la informacion
cuando se trata de un proceso de deliberacion.
- La no obligacion de mantener un espacio actualizado con informacion sobre la
evolucién de los procesos de toma de decisiones (la llamada huella normativa).
- Lano identificacion de los actores que forman parte de la toma de decisiones.
- Reuniones con actores relevantes que no se publican.

- Falta de recoleccion de la informacion sobre proceso deliberativos.

Como sefialamos anteriormente, cuando llegamos a esas zonas grises, el acceso ya no es
de todos, esta restringido al gobierno o a aquellos actores que consigan acceder a ella
realizando una acciéon de lobby. Ahi es donde el desarrollo de las politicas publicas
puede encontrar un escollo, solo los actores que consigan llegar a esa informacion
tendran opciones de incidir en esa fase de las politicas ptblicas y esos actores suelen ser
aquellos que cuentan con mds recursos (Anderica, 2014). Un ejemplo de gran

pertinencia es el caso de la Unidon Europea.
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3.1.1 EL ACCESO A LA TOMA DE DECISIONES EN LA UE

En abril de 2014 la organizacion Corporate Europe Observatory quiso estudiar el
impacto del lobby en las regulaciones europeas postcrisis sobre el sector financiero. Una
de las grandes revelaciones que obtuvo estudiando el registro de lobbies de la Union
Europea es que el numero de organizaciones del sector privado haciendo lobby en el
sector financiero era cinco veces mayor que las organizaciones sindicales y sociedad
civil; 30 veces mayor si se tienen en cuenta los recursos dedicados a la accion de lobby.
Ademas, mientras que la sociedad civil habia mantenido 270 reuniones, las empresas

habian mantenido 1900.

Grafico 3.1: Numero de organizaciones que en 2014 hacian lobby en la UE y

numero de reuniones que mantienen con las instituciones publicas.
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32 Este grafico refleja los resultados de una encuesta realizada por el CEO
http://corporateeurope.org/financial-lobby/2014/04/fire-power-financial-lobby
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En 2017 ALTER EU, red de organizaciones que piden una mayor transparencia del
lobby en la Unién Europea, analizaba las reuniones que mantenian los miembros de la
Comision Europea a raiz de unas declaraciones del entonces Presidente de la Comision
Europea, Jean Claude Juncker, donde pedia a sus comisarios que buscasen un equilibrio
y una proporcionalidad apropiadas al reunirse con actores; para Alter EU estas
declaraciones reconocian de alguna manera la necesidad de un cambio hacia un modelo
donde no predomine la influencia de las grandes compafiias en la toma de decisiones de
los asuntos europeos. En su estudio ALTER EU calculé cudntas reuniones habian
mantenido los comisarios desde 2014 con empresas del sector privado y con
organizaciones de la sociedad civil u organizaciones sindicales, el resultado revela que

habia un claro desequilibrio.

De los 19 comisarios analizados (solo se analizaron aquellos que contaban con mas de
50 reuniones desde 2014), 12 dedicaron mas de un 60% a reuniones con empresas del
sector privado. Elzbieta Bienkowska, comisaria europea de Mercado Interior, Industria,
Emprendimiento y PYMES, encabeza la lista habiendo con el 86,9% de sus reuniones
dedicadas a empresas del sector privado, le seguian en los mas alto de la lista Glinter
Oettinger, Comisario Europeo de Economia y Sociedad Digital, y Jyrki Katainen,
Comisario Europeo de Fomento de Empleo, con un 83,2% y 79,6% respectivamente. En
lo méds bajo de la lista estan Marianne Thyssen, de Empleo, Asuntos Sociales,
Capacidad y Movilidad Laboral, que tinicamente dedic6 el 35,4% de sus reuniones a ver
a empresas privadas y Vytenis Andriukaitis, Comisario Europeo de Salud y Seguridad

Alimentaria, que dedicé el 48,1%.
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Imagen 3.1: Visualizacion de ALTER EU indicando las reuniones que mantienen
los comisarios europeos con empresas privadas vs las que mantienen con sindicatos

o sociedad civil.

\] “... Members of the Commission should
TEAM IUNGKER seek to ensure an appropriate balance and
representativeness in the stakeholders they meet.”
. & J
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THE JUNCKER RULE
ACROSS THE COMMISSION

Fuente: ALTER EU>

En 2018 Corporate Europe Observatory volvia analizar las reuniones mantenidas por
grupos empresariales frente a las reuniones mantenidas con sindicatos y sociedad civil,
en esta ocasion analizaron con quién se reunia la Comision Europea sobre el tratado
entre Estados Unidos y la Union Europea (el conocido como TTIP). El resultado volvia
a mostrar un desequilibrio entre el acceso de unos actores a los tomadores de decisiones
frente a otros, un 90% de las reuniones fueron dedicadas a ver a lobbies que
representaban a empresas privadas y un 10% de las reuniones dedicadas a ver a lobbies

que representaban el interés publico.

% Este grafico refleja los resultados de una encuesta realizada por ALTER EU:
https://www.alter-eu.org/yellow-card-for-team-juncker
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Imagen 3.2: Visualizacion de CEO indicando las reuniones que mantienen los
comisarios europeos con empresas privadas vs las que mantienen con sindicatos o

sociedad civil en el contexto de las negociaciones del TTIP.

New EU-US trade talks: who is the

European Commission meeting?

90% 10%

CORPORATE LOBBY GROUPS PUBLIC INTEREST GROUPS

Closed-door meetings from July until the end of November 2018

Fuente: Corporate Europe Observatory>

Esta realidad hace que los ciudadanos de la UE estén preocupados por el hecho de que
las decisiones de lo publico puedan no siempre perseguir el interés general, se percibe
que no se escucha a la sociedad civil pero si se escuchan a otros agentes pertenecientes a
la sociedad econdmica y politica. Esta sensacion la revelaba una encuesta realizada en
enero de 2013 entre mas de 6000 ciudadanos europeos que consideraban que el lobby
empresarial tenia un impacto excesivo sobre las decisiones publicas, en concreto un
77% de los encuestados afirmaba que el lobby ejercido por los representantes de las

empresas puede resultar en politicas que no sean de interés publico™.

El Parlamento Europeo y el Defensor del Pueblo Europeo también consideraron que
habia una desproporcion y de hecho solicitaron cambios en el sistema de grupos

expertos de la Comisiéon Europea ya que consideraban que el sistema era injusto al no

* Este grafico refleja los resultados de una encuesta realizada por CEO
https://corporatecurope.org/en/international-trade ip-re ¢
s

> La encuesta ya no estd disponible en la pagina web original, pero se puede consultar en Internet Archive:
https://web.archive.org/web/20230401175726/http://www.eu-citizens.org/noticial 0.php
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representar adecuadamente a la sociedad civil y sobrerrepresentar al sector empresarial.
El Parlamento Europeo llegd incluso a congelar en 2012 la partida presupuestaria

dedicada a este proceso hasta encontrar una solucion mas justa al mismo.

La Defensora del Pueblo Europeo reabrié este tema en agosto de 2014 lanzando una
consulta publica para preguntar sobre la composicion de los grupos de expertos de la
comision. La organizacion Corporate Europe Observatory destacaba en sus comentarios
a dicha consulta que la Comision no estaba cumpliendo con la condicién impuesta por
el Parlamento en 2012 para volver a descongelar el presupuesto destinado a las
reuniones de grupos de expertos: “prohibir a una sola categoria de intereses ocupar la
mayoria de los puestos de los grupos de expertos dedicados a entidades no estatales y no

pertenecientes a la UE,

En 2019 la Defensora del Pueblo Europeo publicaba sus recomendaciones practicas para
la interaccion entre trabajadores publicos y representantes de grupos de interés y
destacaba entre otras cuestiones la importancia de comprobar previamente si los grupos
con los que se reunen deben estar inscritos en el registro de transparencia, de mantener
las agendas actualizadas con el maximo detalle o de tener en cuenta que la influencia se
puede ejercer en todo tipo de eventos y no Unicamente en reuniones previamente

concertadas”’.

Al analizar el trabajo de incidencia que desarrollan sociedad civil y sector privado,
Anderica destaca una serie de diferencias que hacen que pueda existir una desigualdad
al acceso a la toma de decisiones por parte de la sociedad civil:

- Diferencia cuantitativa: Son mas los actores del sector empresarial que quieren

incidir en los asuntos publicos.

% En este enlace se pueden encontrar las aportaciones que hizo Corporate Europe Observatory a la consulta iniciada
por la Defensora del Pueblo Europeo:

-expert-groups

57 EU Ombudsman practical recommendations for public officials’ interaction with interest representatives:
https://www.ombudsman.europa.cu/es/correspondence/en/79435
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- Diferencias de recursos: Son mas los recursos que invierten los actores del sector
empresarial frente a los recursos invertidos por actores de la sociedad civil

(Anderica, 2014).

Toda esta informacion sobre el acceso de distintos actores a los tomadores de decisiones
en las politicas publicas de la Unién Europea y por lo tanto la incidencia que tienen
unos y otros en las mismas, la conocemos porque en la Unién Europea existen medidas
de transparencia como el registro de transparencia (asi se denomina el registro de
lobbies de la UE) y la obligacion por parte de los representantes publicos de publicar

reuniones, que permiten analizar esta situacion.

3.1.2 MEDIDAS DE TRANSPARENCIA PARA INTEGRAR A MAS ACTORES EN LA TOMA DE
DECISIONES

Como veiamos, el proceso de toma de decisiones es especialmente problematico y
opaco, por eso la accioén de lobby se convierte en un elemento fundamental para que los
actores ajenos a las instituciones publicas que quieren ejercer una influencia sobre las
decisiones publicas puedan conocer con mas detalles la agenda publica y los planes de
gobierno sobre los que quieren influir. Al no existir mecanismos de participacion que
obliguen a las instituciones publicas a mantener un didlogo fluido con la sociedad civil,
son estas las que se ven obligadas a -de forma unidireccional- hacer llegar sus mensajes

y posicionamientos (Anderica, 2014).

En ese sentido vemos coémo el acceso a la informacion en las distintas fases del
desarrollo de las politicas publicas, entendidas como “un conjunto de acciones y
decisiones llevadas a cabo por diversos actores con la finalidad de resolver un problema
definido politicamente como publico” (Subirats et al., 2008, p.38) serd fundamental en
la definicién del resultado de las propias politicas publicas, segin intervengan mas o

menos actores en ellas.

La evolucion de las politicas de transparencia tiene un impacto directo en la definicion
de las politicas publicas. En el pasado la publicidad de las decisiones era suficiente y la
unica intencion que perseguian era que estas se cumplieran; mas adelante surge la

necesidad de hacer evaluacion de las politicas publicas y con ello la publicacion de los

115



Capitulo 3: La toma de decisiones publicas: la zona gris de la transparencia institucional

resultados de dicha evaluacion (Darbishire, 2010). Hoy en dia la sociedad civil exige
una transparencia transversal, ya no basta con explicar los resultados, sino que es
esencial relatar el proceso y los actores que han intervenido en el mismo, actores que a
su vez necesitan la informacion sobre los asuntos publicos para poder participar en la

definicion de las politicas publicas (Banisar, 2006).

Ante un acceso desigual a la toma de decisiones de los distintos actores que quieren
intervenir en la definicion de politicas publicas se plantea la necesidad de aprobar
medidas de transparencia que aseguren que todos los actores tengan acceso a los detalles
de la toma de decisiones de manera proactiva. Esto haria que no solo aquellos con
medios para acceder a los tomadores de decisiones pudieran conocer los detalles de

estas e incidir en ellas.

En ese sentido, Araguas hablaba una posible falta de consideracion igualitaria de todos
los intereses de todas las partes en el desarrollo normativo: “Su presencia se hace
especialmente patente en algunos dmbitos materiales de la actividad publica como, por
ejemplo, el urbanismo; y también respecto al ejercicio de ciertas potestades o
actividades publicas, entre las que destaca, por encima de todas, la elaboracion de
normas, tanto legales como reglamentarias. Respecto a esta ultima potestad, hay que
indicar que, aunque la intervencion de los grupos de interés en la elaboracion de
disposiciones generales tiene cardcter licito, siempre que no exceda una «actuacion
normal de presiony, la falta de regulacion de estos sujetos deriva en una opacidad en la
toma de decisiones y en la falta de consideracion igualitaria de todos los intereses de

todas las partes en el desarrollo normativo” (Aragués, 2016).

Para ahondar en esta hip6tesis analizaremos, por un lado, hasta donde llegan las leyes de
acceso a la informacion a la hora de dar acceso a la informacién del proceso de toma de
decisiones. Por otro lado, analizaremos otras medidas de transparencia mas alla de estas
leyes que permiten arrojar luz sobre los procesos de toma de decisiones. Por ultimo,
analizaremos el caso de Madrid y su regulaciéon en materia de transparencia de las

decisiones publicas.

116



Capitulo 3: La toma de decisiones publicas: la zona gris de la transparencia institucional

3.2 LAS LEYES DE TRANSPARENCIA Y LA INFORMACION
SOBRE LA TOMA DE DECISIONES

La transparencia sobre los procesos decisorios permite entender en qué se basan las
decisiones de lo publico y corroborar que las instituciones publicas persiguen la defensa
del interés general. Un ejemplo fundamental son los documentos que los lobbistas
entregan a los representantes publicos durante sus reuniones, estos documentos deben
ser publicos ya que si posteriormente su contenido se ve reflejado en una decision final

es importante conocer su origen (Transparencia Internacional, 2015).

Para entender el alcance que puede tener la falta de transparencia en el proceso de toma
de decisiones, es importante conocer las fases por las que pasa este proceso y entender
los tipos de informacion que se generan en cada momento (Anderica, 2014). Cada una
de esas fases va acompanada de una cantidad muy importante de informaciéon que,
siendo fundamental para entender como se han tomado las decisiones de lo publico,
pueden quedarse al margen de las leyes de transparencia por distintas razones: porque
no se dispone de la informacion, normalmente porque la informacién no se recopila, o
porque se limita el acceso a la informacion aplicando los limites existentes en las leyes

de transparencia.

A continuacion, analizaremos qué informacion resulta relevante en el proceso de toma
de decisiones y como el contenido de las leyes de acceso a la informacion publica y en
concreto las obligaciones de publicidad activa y las excepciones que recogen al derecho

de acceso, permiten o no el acceso a la misma.

3.2.1 OBLIGACIONES DE PUBLICIDAD ACTIVA PARA CONOCER EN DETALLE LA TOMA DE
DECISIONES

Los procesos de toma de decisiones son heterogéneos y complejos, esto hace que no se
pueda hacer un disefio Unico del flujo que siguen y por lo tanto hace que no sea facil
exigir la publicacion de los mismos documentos en cada toma de decision. Sin embargo,
esto no debe ser un problema para la transparencia ya que las leyes de acceso a la
informacion publica como hemos visto reconocen en general el derecho de acceso a

toda la informacion en manos de las instituciones publicas.
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La organizacion Access Info Europe, una organizacion sin &nimo de lucro que defiende
el derecho de acceso a la informacion en Europa ha definido en sus estandares de
transparencia del lobby a través de las leyes de acceso a la informacion una serie de
informaciones que resulta fundamental para hacer transparente el proceso de toma de
decisiones:
e Organigrama de las instituciones publicas.
e Curriculum Vitae de los representantes y funcionarios publicos.
e Presupuesto dedicado a viajes y conferencias.
e Informacion sobre las reuniones que mantienen o a las que acuden. Esto incluye:
o Reuniones mantenidas con grupos de interés en las oficinas publicas o en
eventos y conferencias a las que acudan.
o Las agendas de los representantes publicos.
o Documentos enviados por los grupos de interés a las instituciones
publicas.
o Orden del dia y notas de las reuniones mantenidas.
o Documentos presentados o mencionados durante las reuniones
mantenidas.
e Publicacion de las aportaciones hechas a las consultas publicas.
e Documentos que se han utilizado para justificar la decision final.
e Declaraciones de conflictos de intereses.

e Registro de entrada al parlamento y las instituciones publicas clave.

Todos estos tipos de informacidon deberian ser accesibles utilizando las leyes de acceso a
la informacion ya sea via el derecho de acceso a la informacidon o creando unas
obligaciones de publicidad activa en las leyes de acceso a la informacién publica. Este
ultimo es el caso del Ayuntamiento de Madrid que incorpord en su Ordenanza de
Transparencia de 2017 estas obligaciones de publicidad activa para poder ofrecer un

espacio de consulta de la Huella Normativa.
Si bien estudiaremos el caso de Madrid mas adelante, su ejemplo nos sirve para

incorporar al listado preparado por Access Info Europe, otra serie de documentos que

son interesantes para entender los procesos de toma de decisiones:
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* Informacion de la actividad parlamentaria/plenaria (proposiciones, enmiendas,
preguntas...)

* Informacion sobre los planes de gobierno y su ejecucion.

* Informacion sobre la tramitacion de las normas: informes vinculantes,

votaciones en juntas de gobierno o equivalente.

Toda esta informacion ayuda a conseguir una trazabilidad de la toma de decisiones
fundamental para demostrar el interés general de la accion publica y mejorar la
legitimacion de las decisiones (Transparencia Internacional, 2015; Obholzer, 2011).

En la practica la realidad es que no es comun ver esta informacion publicada
proactivamente. La organizacion Access Info Europe realizo un analisis en 12 paises de
la Union Europea y de la informacion que buscaron sobre los procesos de toma de
decision (agendas, ordenes del dia de reuniones, documentos justificando decisiones,
documentos enviados por lobistas a las instituciones publicas), solo el 20% estaba

publicada proactivamente’®.

En la ley espafiola de transparencia por ejemplo de la informacion que hemos listado
unicamente se obliga a publicar de manera proactiva la informacion sobre los planes de

gobierno y su ejecucion.

Pasamos a analizar ahora las posibilidades de tener acceso a la informacion sobre la

toma de decisiones utilizando el derecho de acceso a la informacion publica.

3.2.2. LOS LIMITES AL ACCESO A LA INFORMACION SOBRE LA TOMA DE DECISIONES
INCLUIDOS EN LAS LEYES DE TRANSPARENCIA

En principio la mayor parte de las leyes de transparencia no excluyen de su alcance
ningun tipo de informacion de manera absoluta, tampoco la informacion relativa a la
toma de decisiones. No se obliga a su publicacion activa, pero nada impide a las
personas interesadas solicitarla.

De hecho, hay ejemplos muy interesantes como la imagen que se muestra a

continuacion que son las notas de una reunion a la que acudid un funcionario britdnico y

3% Proyecto sobre transparencia de toma de decisiones de Access Info Europe (consultado 22 de enero de 2024):
https://www.access-info.org/decision-making-transparency/proactive-publication

119


https://www.access-info.org/decision-making-transparency/proactive-publication

Capitulo 3: La toma de decisiones publicas: la zona gris de la transparencia institucional

que escaned para contestar a una solicitud de informacion. Este ejemplo, aunque sea
muy valioso, no es representativo ya que en la practica resulta complicado acceder a
muchos de estos documentos por las razones que ya hemos mencionado (falta de

recopilacion de la informacion principalmente).

Imagen 3.3: Notas enviadas por un funcionario britanico en respuesta a una

solicitud de acceso a la informacion.
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Fuente: Access Info Europe

Si bien, como deciamos, nada impide a los interesados solicitar cualquier tipo de
informacion, las leyes de acceso a la informacion si suelen incluir entre las excepciones
aplicables al acceso a la informacion “el proceso de deliberacion”. Una excepcion que,
aunque no impide el acceso de manera categodrica, si supone un reto a la transparencia

de la toma de decisiones. La interpretacion de esta excepcion puede variar segun los

paises.

Otra de las excepciones que afectan de manera importante a la transparencia de la toma
de decisiones es la privacidad. Aunque la privacidad y la transparencia colisionan de

manera muy habitual, en este caso sucede especialmente, ya que la publicacion del
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nombre de las personas con las que se reunen los representantes publicos es esencial
para tener constancia de qué actores estan influyendo en la toma de decisiones de lo
publico. En la Union Europea por ejemplo la sentencia del Caso Bavarian Lager
establecia que los nombres de los asistentes a las reuniones con instituciones europeas
solo se haran publicos si estos acceden a las mismas; algo muy criticado por la sociedad

civil ya que impide conocer quién influye en la toma de decisiones en estos casos™.

En el proyecto ya citado de la organizacion Access Info Europe también estudiaron las
leyes de los 12 paises de la Union Europea que fueron objeto de andlisis y de los 12
paises 11 incluian entre sus excepciones los procesos de deliberacion®. A la hora de
solicitar informacion en la préctica, solo se consigui6 acceso al 60% de la informacion
solicitada y los limites aplicados fueron: la privacidad (32% de las denegaciones), el
proceso de deliberacion (22% de las denegaciones), el coste de la compilacion de la
informacion (16% de las denegaciones), y las relaciones internacionales (11% de las

denegaciones)®'.

La Ley espafiola de Transparencia, Acceso a la Informacién y Buen Gobierno® es sin
duda uno de los peores ejemplos en este sentido ya que ademas de incluir la proteccion
de datos y la garantia de la confidencialidad o el secreto requerido en procesos de toma
de decision como limites al derecho de acceso a la informacion publica, excluye en su
articulo 18 los informes y comunicaciones internas del alcance de la ley; no solo es
llamativo el contenido de la exclusion por ser algo Unico en el marco juridico
comparado, ademds se trata de una exclusion y no de un limite por lo que la
informacion directamente no puede ser solicitada, o de serlo seria inadmitida la

solicitud.

%9 Para conocer mas detalles sobre el caso Bavarian Lager ver:

http://ec.europa.ew/dgs/legal_service/arrets/08c028 en.pdf

% Proyecto sobre transparencia de toma de decisiones de Access Info Europe (consultado el 22 de enero de 2024):
https://www.access-info.org/decision-making-transparency/legal-analysis

¢! Proyecto sobre transparencia de toma de decisiones de Access Info Europe (consultado el 22 de enero de 2024):
https://www.access-info.org/decision-making-transparency/foi-request

2 El texto de la Ley de transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno se puede encontrar aqui:
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2013-12887
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Ademas de lo expuesto ni siquiera existe una definicion juridica de lo que significan
estos términos, por lo que la interpretacion queda en manos de cada institucion y de cara

a la transparencia de la toma de decisiones es claramente un escollo.

En la practica el articulo 18 de la LTAIBG ha impedido el acceso a informacion relativa
a los procesos de toma de decisiones. Uno de los ejemplos mas relevantes fue la
solicitud realizada por Access Info Europe en la que solicitaba al Ministerio de la
Presidencia acceso a los documentos recibidos o generados en relacion con el
cumplimiento por parte de Espafia de los compromisos adquiridos en el marco de la
Alianza para el Gobierno Abierto; el Ministerio de Presidencia denegd el acceso
utilizando el articulo 18 de la LTAIBG y alegando que se trataba de informacion interna.
Tras un recurso presentado ante el Consejo de Transparencia, éste resolvio a favor de la
transparencia y obligd al Gobierno a publicar dicha informacion. La decision del
Consejo rechazaba los argumentos dados por el Ministerio de la Presidencia de que
estos documentos, que fueron utilizados como parte del proceso de toma de decisiones

eran “documentos internos”®.

Hay una percepcion conservadora sobre el espacio que necesitan los gobernantes para
tomar decisiones que, como vemos, se puede aplicar de forma abusiva. Este limite al
acceso a la informacion actiia como una barrera que impide a la sociedad civil participar

en el proceso de toma de decisiones.

Las leyes de transparencia son esenciales para acceder a la informacion relativa a la
toma de decisiones, pero existen otras medidas que también van a ser determinantes
para conseguir una trazabilidad exhaustiva de los procesos deliberativos. Pasamos a

analizarlas.

% Resolucion del Consejo de Transparencia sobre el caso relativo al acceso a documentos sobre el OGP (consultado
el 22 de enero de 2024): https://www.access-info.org/wp-content/uploads/CTBG _resolucion docsOGP.pdf
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3.3 OTRAS MEDIDAS DE TRANSPARENCIA NECESARIAS PARA
ASEGURAR LA TRANSPARENCIA EN LA TOMA DE
DECISIONES

Si bien las leyes de transparencia proporcionan la base para conocer en detalle los
procesos de toma de decisiones, hay otra serie de medidas como son la creacion de
registros de lobbies, la obligacion de publicar agendas y la publicacion de la huella
normativa que son fundamentales para completar la informacién que las instituciones

publicas tienen sobre los procesos de toma de decision.

Uno de los retos que plantea el proceso de toma de decisiones es que es un proceso que
no tiene necesariamente que seguir un procedimiento regulado que genere
documentacion. Esto implica que, aunque se quiera dar informacién sobre algiin tema a
raiz de una solicitud de acceso a la informacion, puede no haber documentacion que
entregar a los interesados. Hay una serie de medidas que de ser aprobadas por los
gobiernos asegurarian la recopilacion de informacion relativa a los procesos de toma de
decisiones:

e La creacion de un registro de lobbies que permita conocer con qué personas y
colectivos se reunen los representantes publicos y qué intereses defienden.

e La publicacion de las agendas publicas, como espacio en el que pueden
consultarse las reuniones que mantienen y los eventos en los que participan los
representantes publicos y los altos cargos de la administracion publica.

e La publicacion de informacion sobre la huella normativa, pudiendo consultarse

los distintos documentos generados en la tramitacion de los textos normativos.
A continuacion, analizaremos en qué consisten estas medidas y estudiaremos como caso

practico la Ciudad de Madrid, que ha puesto en marcha todas ellas para cumplir con el

objetivo de hacer transparente el proceso de toma de decisiones.
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3.3.1 TRANSPARENCIA DEL LOBBY

Es algo reconocido que la existencia de los lobbies en este sentido se remonta a
civilizaciones antiguas y que su acciéon se ha visto reflejada en todo tipo de gobiernos y
épocas (Rubio, 2002; Caldevilla y Xifra, 2013; Araguas, 2016). Hablamos a priori de un
ejercicio que nace con el objetivo de influir desde el ambito privado en las politicas
publicas para ver en ellas favorecidos unos intereses determinados y obtener el impacto

suficiente para ver satisfechos sus fines.

Si bien son muchos los autores reconocen que los lobbies se han forjado una mala fama
(Caldevilla y Xifra, 2013; Araguas, 2016), también encuentran el origen de esta
reputacion en la falta de regulacion de este y sobre todo en casos de abuso que se han

dado a lo largo de la historia, reciente y no tan reciente (APRI, 2014).

También hay conformidad al afirmar que una buena decision publica debe tener en
cuenta el mayor numero de puntos de vista posibles y por lo tanto hacer llegar un
posicionamiento a las instituciones publicas resulta esencial para que asi ocurra. De
hecho, se ha vuelto incuestionable, siendo casi impensable que exista un proceso de
toma de decisiones en el que no intervengan, en mayor o menor medida, los principales

grupos de interés afectados (Araguas, 2016).

Para Rubio, los lobbies se presentan incluso como elementos optimizadores de la
participacion (Rubio, 2002). En sus conclusiones sobre el concepto y la evolucion del
lobby, Caldevilla y Xifra exponian que el lobby cumple una funciéon de informacion y
concienciacion desde el pueblo y sus empresas hacia los legisladores electos y que es el
Estado el que debe facilitar que esa funcidn se pueda realizar (Caldevilla y Xifra, 2013).
Araguas también estaria de acuerdo en considerar que la regulacion del lobby abre la

puerta a mas actores en la toma de decision de lo publico (Araguas, 2016).

La diferencia entre la funcién que cumple el lobby hoy en dia y la que ha venido
cumpliendo con anterioridad no residiria tanto en su contenido sino en su forma. Hace
tiempo que las politicas de transparencia y gobierno abierto exigen que cualquier accion

de una institucion publica deba estar sometida al escrutinio publico. En este caso la
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interaccidn entre instituciones publicas y actores que seran definitivos para definir las
politicas publicas también; de ahi, argumenta Aldeguer, la necesidad de regularlo: “Esta
interaccion es una de las partes que conforman los procesos de toma de decisiones
publicas que, si bien estdn en su mayor parte normalizados, siguen requiriendo un
mayor nivel de transparencia segin reclama la sociedad civil. En el marco de las
estrategias dirigidas a luchar contra la corrupcion y favorecer la transparencia y el
fortalecimiento institucional de la democracia, “ha cobrado especial relevancia la
regulacion de la conducta y accion de los lobbies ante las instituciones y
Administraciones Publicas, tanto representativas (parlamentarias) como ejecutivas
(gubernamentales), con el proposito de lograr la integridad y la igualdad de

oportunidades en el acceso a los recursos del poder” (Aldeguer, 2017).

Caldevilla y Xifra, tras analizar la presencia histdrica del lobby en gobiernos desde la
antigua Grecia, asumen su presencia como algo inherente a la gobernanza también
destacan la necesidad de contar con una regulacion que arroje luz sobre su accion: “Si
hemos comprobado en este repaso a la historia que avant la lettre, el concepto lobby
camina parejo a las instituciones creadas por el hombre, tomaremos por admisible que
las empresas busquen presionar a los Gobiernos como lo seria por parte de cualquier
ciudadano que se vea afectado por un decision o ley. Actualmente, los lobbies tienen
una importante presencia en el parlamento europeo, donde han sido regulados acorde a
derecho; tienen acceso a legisladores y Gobiernos para informar sobre su situacion e
intereses y finalmente tratar de influir sobre ellos. Pero como ciudadanos debemos
exigir que se nos informe sobre quiénes, qué es lo que hacen y para quién. La

democracia esta en juego” (Caldevilla y Xifra, 2013).

A la hora de regularlo, aunque todavia no es una practica muy extendida, se ha optado
generalmente por crear un registro publico en el que se inscriben las personas y
organizaciones que pretenden ejercer una influencia en las decisiones publicas y, a la

par, un codigo ético que estas personas deberan cumplir.

Desde una perspectiva global -y aunque se esta avanzando significativamente en la
materia-, hay todavia una gran falta de normas que obliguen a hacer mas transparente la

actividad del lobby (Estandares Internacionales para la Regulacion del Lobby, 2015). De
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hecho, en nuestro entorno préximo solo la Unidén Europea regula esta materia de manera
mas exhaustiva, existiendo un registro de lobbistas para aquellas personas que ejercen
esta actividad en el Parlamento Europeo y en la Comision Europea, aunque de caracter
voluntario, lo que resta mucha fuerza a esta iniciativa. En concreto, tienen obligacion de
inscribirse en la UE:
“El ambito de aplicacion del Registro cubrira todas las actividades, distintas de las
que se excluyen expresamente en la parte IV, realizadas con objeto de influir
directa o indirectamente en los procesos de elaboracion o aplicacion de las
politicas y de toma de decisiones de las instituciones de la Unidn,
independientemente del canal o medio de comunicacion utilizado, por ejemplo,
subcontrataciéon, medios de comunicacion, contratos con intermediarios
profesionales, grupos de reflexion, «plataformas», foros, campanas e iniciativas
populares. Estas actividades incluyen, entre otras, los contactos con miembros,
funcionarios u otros agentes de las instituciones de la Union, la preparacion,
difusién y comunicacion de cartas, material informativo o documentos de debate y
de toma de posicion, asi como la organizacion de eventos, encuentros o
actividades promocionales y actos sociales o conferencias si se envian
invitaciones a los miembros, funcionarios u otros agentes de las instituciones de la
Uniodn. Se incluirdn también las contribuciones voluntarias y la participacion en
consultas oficiales sobre propuestas de actos legislativos u otros actos juridicos o
en otras consultas abiertas. Procede que se inscriban en el Registro todas las
organizaciones y personas que trabajan por cuenta propia, sea cual sea su estatuto
juridico, que lleven a cabo actividades incluidas en el &mbito de aplicacion del

mismo”*,

En Estados Unidos la regulacion del lobby llegd en 1946 con la lobbying act, que exige
que cualquier persona que pretenda ejercer una influencia o pague a otra persona para
ejercer una influencia sobre cualquier legislacion en el Congreso de los Estados Unidos,
debera registrarse y entregar informacion detallada sobre su negocio (direccion postal,
la persona que le contrata y los intereses que defiende, cudnto gana por hacer el trabajo

de lobista, etc.).

%V¢éase: http://eur-lex.europa.cu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32011Q0722(01)&from=ES
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Como deciamos y apunta Galcera en su estudio sobre la regulacion de los lobbies, hay
un cambio en este sentido: “Durante la ultima década, el nimero de paises que han
regulado las actividades desarrolladas por lobbies ha aumentado exponencialmente vy,
entre otros, han adoptado leyes sobre esta cuestion: Lituania (2001), Polonia (2005),
Taiwan (2007), Hungria (2006), Australia (2008), Eslovenia (2011), Austria (2012),
Reino Unido (2014); e Irlanda (2015). Asimismo, en Francia se ha creado un registro de
lobbies y en Italia hay una regulacion de las actividades de lobbying a nivel regional en

los territorios de la Toscana (2002), Molise (2004) y Abruzo (2010)” (Galcera, 2016).

En Espaia no existe una regulacion de esta materia a nivel estatal, aunque la presencia
de los lobbies en los centros de decision politica es un hecho innegable y la
concurrencia de la representacion de intereses en el Congreso de los Diputados se ha
realizado de manera permanente desde la Primera Legislatura (Esparcia, 2013). El
debate sobre esta regulacion esta abierto en distintos ambitos, ha sido incluido en
practicamente todos los programas electorales de los partidos que concurrieron a las
anteriores elecciones generales y existe un proyecto de ley que se presentd en
septiembre de 2016 y fue entonces calificado por la Mesa del Congreso de los

Diputados (Garcia Abad, 2017).

Han sido diversas y espaciadas en el tiempo las propuestas que han llegado al Congreso
de los Diputados para regular esta materia, la proposicion de reforma del Reglamento
del Congreso de los Diputados para la regulacion de los Grupos de interés que se
presentd  por el Grupo Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En Comu
Podem-En Marea en 2018 listaba los intentos que habian precedido su propuesta de
regular este ambito: “Ya el 8 de febrero de 1990 el Congreso de los Diputados aprobo
una Proposicion no de Ley del Grupo Popular (aprobada enmienda de sustitucion del
PSOE) en la que acordd la «regulacion de los despachos que gestionen intereses

particulares confluyentes con intereses publicos».

El 2 de febrero de 1993 la Mesa del Congreso de Diputados admitid a tramite para su
debate en Pleno la Proposicion no de Ley del CDS por la que se proponia un Registro

Publico de Grupos de Interés y las normas de funcionamiento de éste. El Grupo
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proponente retir6 la Proposicion. Quince afios mas tarde, Iniciativa per Catalunya-Verds
retomo este asunto, presentando sendas Proposiciones no de Ley el 22 de abril de 2008

y €l 30 de enero de 2012 que caducaron o fueron rechazadas por motivos diversos”®.

Actualmente hay sobre la mesa una modificacion del Reglamento del Congreso de los
Diputados para incluir la regulacion de los lobbies a la que han mostrado su apoyo la

mayoria de los partidos, pero cuya fecha de aprobacion sigue sin concretarse.

En cualquier caso, esta propuesta pendiente Unicamente afectaria a la actividad del
Congreso de los Diputados y no a la accion del ejecutivo. APRI (Asociacion de
Profesionales de la Representacion Institucional) por ejemplo, defendi6 durante las
ponencias que tuvieron lugar en el Congreso de los Diputados previas a la aprobacion
de la Ley 19/2013 de Transparencia, Acceso a la Informacion y Buen Gobierno que esta
norma podria incluir la regulacion de lobbies, esto finalmente no ocurrid y como

deciamos esta regulacion sigue pendiente en nivel estatal en Espafia.

Algunas comunidades auténomas (Cataluiia, Comunidad de Madrid, Comunidad
Valenciana, Castilla La Mancha y Comunidad Foral de Navarra) ya han dado el paso de
regular esta materia y a nivel municipal el Ayuntamiento de Madrid lo ha abordado a
través de la Ordenanza de Transparencia de la Ciudad de Madrid. A continuacion,

pasamos a exponer los detalles de este tipo de regulaciones.

( COMO DEBE SER UN REGISTRO DE LOBBIES?

Los Estandares Internacionales sobre la Regulacion del Lobby se crearon en mayo de
2015 y la motivacidon no era otra que establecer unas bases sobre como deberia ser una
regulacion del lobby eficaz. En 2015 habia 20 paises que contaban con una regulacion
del lobby, sin embargo, como reconocen las organizaciones que impulsaron dichos

estandares, su calidad varia mucho segun el pais.

5 “Proposicion de reforma del Reglamento del Congreso de los Diputados para la regulacion de los Grupos de
interés”, presentada por el Grupo Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En Comt Podem-En Marea (BOCG
n°® 96-4 de 22 de noviembre de 2018).
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Los mencionados Estandares Internacionales sobre la Regulacion del Lobby establecen
que los objetivos que persiguen las regulaciones sobre el lobby son por un lado asegurar
la transparencia del impacto del lobby en los procesos de toma de decisiones y, por otro
lado, establecer un mecanismo de rendicion de cuentas para los tomadores de decisiones
publicas, ya sean politicas gubernamentales o legislaciones. Estas regulaciones deberian
servir como base para que cualquier actor pueda participar en los procesos de toma de
decision de manera igualitaria y deben crear mecanismos para prevenir potenciales

conflictos de intereses durante los procesos de toma de decision®®.

Por su lado Araguas en su estudio sobre las regulaciones del lobby destaca que hay
cinco extremos que definen las distintas regulaciones del lobby en el mundo y donde
radican las diferencias entre las mismas:

1) la determinacion de los sujetos que deben inscribirse (dmbito subjetivo);
2) las actividades comprendidas en el registro (dmbito objetivo);

3) el contenido y funcionamiento del Registro. Esto es, los datos a suministrar por

los registrantes, los términos en los que estos se actualizan y también su régimen

de publicidad;

4) los instrumentos para efectuar el seguimiento de la actividad desarrollada por los

sujetos inscritos; y

5) los mecanismos de control aplicables, que suponen, en muchas ocasiones, la
intervencion de organos distintos de los que se encargan de la llevanza del

Registro (Araguas, 2016).

Dependiendo de como se decida regular cada una de estas materias, la regulacion del
lobby sera mas o menos efectiva a la hora de conseguir sus objetivos que son garantizar
la transparencia o conocimiento en el desarrollo de estas actuaciones y lograr el control

de los sujetos que las llevan a cabo.

Aplicando la clasificacion que propone Araguas, los Estdndares Internacionales del

Lobby propondrian el siguiente modelo para conseguir una regulacion del lobby eficaz:

% Estandares Internacionales sobre la regulacion del lobby: http://lobbyingtransparency.net/standards/introduction/
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1) Sujetos que deben inscribirse (dmbito subjetivo): Cualquier persona.

2) Actividades comprendidas en el registro (dmbito objetivo): Las acciones que tengan

como objetivo influir en una decision publica.

3) Contenido y funcionamiento del registro:

Debera crearse un registro obligatorio y publico.

Se debe obligar a los inscritos a suministrar un minimo de informacién
(identidad del lobbista, objetivos que se persiguen con la accion de lobby, el
beneficiario tltimo de la accion de lobby, las instituciones sobre las que se
quiere hacer lobby, el tipo y frecuencia de la accion de lobby, la informacion que
se comparta con las instituciones durante las reuniones que se mantengan, el
gasto que se realiza en accion de lobby, fuentes de financiacion de la accion de
lobby, cualquier aportacion politica, indicar cualquier puesto de trabajo que se
haya ostentado en alguna institucion publica y fondos ptblicos que se reciban).
La inscripcion debe ocurrir antes de que se realice la accion de lobby y debe
actualizarse la informacion siempre que haya cambios en la misma.

Las administraciones deben crear un sistema que sea lo mas sencillo posible para

evitar cargas administrativas innecesarias.

4) Instrumentos para efectuar el seguimiento de la actividad desarrollada por los sujetos

1nscritos:

Las leyes de acceso a la informacion deben permitir el acceso a toda la
informacion relativa a la accion de lobby con el minimo de excepciones.

Las instituciones publicas deben publicar proactivamente sus reuniones y crear
un espacio de huella normativa donde sea posible consultar en detalle los

documentos que han formado parte del proceso de elaboracion de una norma.

5) Mecanismos de control aplicables:

Los inscritos deberan firmar y respetar un cédigo de conducta.
Debera existir un organismo independiente y con recursos para controlar los
procesos de inscripcion y hacer seguimiento de posibles incumplimientos de los

codigos de conducta.
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- Debera existir un mecanismo a través del cual poder enviar denuncias de
posibles incumplimientos.
- Deberan existir sanciones en caso de incumplimiento de las normas para lobistas

y para representantes publicos.

El registro de lobbies es una pieza clave para identificar a aquellos actores que de
manera activa intervienen en el disefio y ejecucion de las politicas publicas y es una
medida que aporta una novedad importante en materia de transparencia y es que impone
obligaciones de transparencia a terceros que no son miembros de las instituciones

publicas y que no gestionan directamente servicios publicos.

3.3.1 AGENDAS

Son muchas las organizaciones de la sociedad civil, organizaciones internacionales y
organizaciones intergubernamentales que consideran que la publicacion de agendas de
cargos publicos como un medio esencial para incrementar la transparencia de las

instituciones publicas.

Es, por ejemplo, uno de los estdndares internacionales que el Grupo de Estados Contra
la Corrupcion del Consejo de Europa (GRECO) ha recomendado recientemente
incorporar al sistema parlamentario espafiol®’. En el mismo sentido la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), destac en junio de 2013 que “en
el despertar de una crisis global donde la proteccion del interés publico ha sido
cuestionada de forma mundial, hay una creciente necesidad de valorar el progreso
alcanzado para garantizar un proceso de toma de decisiones abierto, balanceado y con

un publico informado™®.

El Informe de Transparencia Internacional sobre la transparencia del lobby en Espana

destaca que “en Espafia estd muy instalada la creencia de que el dinero ‘compra’

67 Anahsls de la Fundacion Ciudadana C1v1o sobre Agendas de Diputados:

 Comunicado de prensa de la OCDE de 21 de junio de 2013: “; Tienen los lobbies demasiada influencia?”, donde se
presenta el Foro sobre transparencia del Lobby.
http://www.oecd.org/newsroom/dolobbyistshavetoomuchinfluence.htm Consultado el 13 de septiembre de 2020.
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influencia en la politica”. Igualmente, entre los ciudadanos espafioles esta extendida la
percepcion de que negocios y corrupcion van de la mano (EU Anti-Corruption Report,
European Commission 2014). Segin el Eurobarémetro de 2013, el 77% de los espafioles
creia que la corrupcion era parte de la cultura de los negocios en el pais, mientras que el
67% consideraba que la tnica forma de tener éxito en los negocios son las conexiones
politicas. Un 84% de los espafioles creia que el soborno y las conexiones eran la forma

mas sencilla de obtener servicios publicos” (Transparencia Internacional Espana, 2014).

La publicacién de agendas es fundamental para que la sociedad pueda tener una idea
clara de quiénes participan en el proceso de toma de decisiones, qué trabajo realizan los
miembros del Gobierno y representantes publicos y para que exista una trazabilidad de

las decisiones que se toman.

Las reuniones que mantienen los cargos publicos con lobbistas es uno de los principales
canales que se utilizan para ejercer influencia en la toma de decisiones; por ello, es
esencial que la ciudadania sepa qué reuniones han tenido lugar, entre quiénes, qué se

discutio y si se alcanz6 algtn tipo de acuerdo en el transcurso de estas.

Diferentes organizaciones de la sociedad civil han destacado la necesidad de que se
publiquen agendas. Por ejemplo, la organizacion Access Info Europe defiende la
publicacion proactiva de las agendas con un nivel de detalle avanzado. Reconoce en su
informe sobre la transparencia del lobby a través de las leyes de acceso a la informacion
que las reuniones siguen siendo la manera de influir de forma mas directa sobre las
decisiones publicas. Al definir qué tipo de reuniones habria que hacer publicas
menciona tanto las reuniones al uso y los eventos a los que se acuda, como las llamadas

telefonicas que se reciben y que tienen como finalidad influir sobre un asunto ptblico®.

La Fundacion Ciudadana Civio también ha incidido sobre la necesidad de publicar
agendas de los cargos publicos destacando lo relevante de conocer con quiénes se
retnen, qué temas se tratan y como estas reuniones influyen en los asuntos publicos

para aportar transparencia a los procesos de toma de decisiones y a la actividad de todos

% Véase el informe en este enlace:
http://www.access-info.org/wp-content/uploads/Lobby Transparency via RTI 26 June 2015.pdf
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los grupos de interés. Esta fundacion considera que la publicacion de agendas deberia

realizarse cumpliendo con los siguientes elementos:

e Deben publicarse todas las reuniones de trabajo.

e Entender por grupo de interés en su sentido mas amplio (toda organizaciéon o
individuo, independientemente de su estatuto juridico, que defiende o expone
intereses, en nombre propio o ajeno, con el objetivo de influir de manera directa
o indirecta en la formulacién o la aplicacion de politicas y en los procesos de

toma de decisiones de las instituciones).

e En el Ejecutivo deberian publicar se agenda todos aquellos considerados “alto
cargo” segun la normativa vigente. En el Legislativo, todos los representantes

publicos.

e La informacion que deberia publicarse sobre cada reunion es: fecha y lugar,
nombre del grupo de interés con el que se han reunido y tipo de organizacion
(empresa, asociacion, etc.), nombres de todas las personas que han participado
en la reunion, tema y principales puntos tratados en la reunion, documentos

entregados, etc.

e Sobre cuando deben publicarse las agendas, el criterio minimo es que se
publiquen en un plazo méaximo de dos semanas despué¢s de que se haya
producido el encuentro; el criterio 6ptimo es que se publiquen con antelacion

(Fundacion Ciudadana Civio, 2018).

En Espaifia muchas de las leyes autondmicas de transparencia vigentes (Andalucia,
Aragén, Cantabria, Castilla La Mancha, Cataluna, Comunidad de Madrid,
Comunidad Valenciana, Galicia, Navarra, Region de Murcia) incluyen la obligacion de
publicar las agendas de los cargos publicos y/o altos cargos de la administracion, un

avance importante con respecto a la legislacion estatal que no incluye esta obligacion.

Con la publicacion de agendas podemos conocer qué reuniones mantienen aquellas
personas que toman las decisiones publicas, con el registro de lobbies podemos conocer
con detalle quiénes son los terceros que se reunen con los representantes publicos y qué

intereses representan. Solo falta un lugar donde poder consultar toda la informacién
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sobre los procesos de toma de decision, la huella normativa como veremos a

continuacion seria ese espacio.

3.3.3 LA HUELLA NORMATIVA

Un estudio publicado en 2015 por Transparencia Internacional ponia el foco sobre la
necesidad de crear espacios de huella normativa para tener una idea clara de quién
estaba detrds de las decisiones publicas. La definicion que proponian para huella
normativa era: un listado exhaustivo de la influencia que han tenido los lobbistas sobre
una legislacion concreta. La huella normativa ofreceria informacion detallada sobre
quién ha influido efectivamente en una legislacion concreta, como y cuando

(Transparencia Internacional, 2015).

Entre los beneficios que aportaria la publicacion de la huella legislativa, destacan:

- Lamejora de las politicas publicas y la reduccion del riesgo de corrupcion.

- Incluir a mas actores en la toma de decisiones, publicando quién ha influido se
puede evitar que haya endogamia o dejar grupos importantes fuera de la
decision.

- Ayuda a detectar y prevenir potenciales conflictos de interés.

- Mejora la rendicion de cuentas de los servidores publicos ya que podria hacer un
seguimiento casi en directo de sus decisiones.

- Ayuda a las instituciones a saber quién estd intentando influir en sus decisiones y

de qué manera (Transparencia Internacional, 2015).

En linea con lo planteado con Transparencia Internacional, Obholzer ya reconocia en
2011 la necesidad de ampliar las obligaciones de transparencia en la toma de decisiones
reconociendo que la mera existencia del registro de lobbies de la UE no era suficiente.
El proponia un documento en el que se detallara la hora, la persona y el contenido de los
encuentros que tuvieran los representantes publicos, este documento seria la huella
legislativa y se publicaria como anexo al expediente del texto legislativo en cuestion
(Obholzer, 2011).
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Esta definicion de huella normativa se centra en la realidad de la Union Europea donde
otros tipos de informacion relacionadas con los textos normativos -como son los
informes, vinculantes no, que van emitiendo distintas instituciones sobre el texto- estan

publicados.

Pero a la definicion de huella normativa también se han sumado todos estos documentos
que forman parte de la vida administrativa de un texto normativo y que aportan
informacion importante sobre la evolucion del texto que se estd tramitando. En Letonia
por ejemplo es obligatorio adjuntar a cualquier legislacion que se lleva a aprobacion al
parlamento un documento en el que se detallan las aportaciones que se han hecho via

consulta al texto normativo.

En el caso del Ayuntamiento de Madrid que ya hemos citado, se incorpora la obligacion
de publicar proactivamente toda la documentacién que acompafia a los borradores de
textos normativos durante su elaboracion, mas adelante veremos mas informacién sobre

este caso.

Estos dos ejemplos son muy relevantes ya que no sélo proponen la creaciéon de un
espacio especifico donde publicar informacion relativa a la toma de decisiones, sino que
crean la obligacion legal de hacerlo, de esta manera no se trataria de algo voluntario

sino constante entre todas las areas de gobierno.

3.4 LA TRAZABILIDAD DE LA TOMA DE DECISIONES EN EL
AYUNTAMIENTO DE MADRID

Este trabajo propone analizar las medidas de transparencia dedicadas a conseguir una
trazabilidad lo més completa posible de las decisiones publicas. Se propone el analisis
de la ordenanza de transparencia que aprobd el Ayuntamiento de Madrid en 2017
porque incluye expresamente todos los tipos de medidas que se han analizado en este
estudio. Detenernos en el caso de la Ciudad de Madrid no implica ni que este sea el
unico que aborda estas cuestiones, ni que sea el mejor en su definicion o en su
implementacion practica, pero si nos parecia interesante estudiarlo ya que hace una

propuesta que integra explicitamente la transparencia de la toma de decisiones.
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El anélisis que se plantea a continuacion aborda principalmente la parte normativa, nos
interesa conocer de qué manera proponen incluir en la regulacion de transparencia la
toma de decisiones. Aunque se ofrecen datos sobre como ha ido funcionando en la

practica, no se hace una evaluacion sobre su eficacia por no tener datos comparativos.

El Ayuntamiento de Madrid lanzaba en 2015 su proyecto de transparencia con dos
objetivos estructurales:

» [Establecer un sistema de transparencia eficiente y sostenible, apostando por la
publicacion proactiva y la implementacion de un sistema de acceso sencillo y
rapido.

* Asegurar la trazabilidad de las decisiones publicas a través de la publicacion de
la méxima informacion, incluyendo también la referente a los actores que han

participado en la toma de decision (Anderica, 2017).

El primero de los objetivos planteaba el disefio de un sistema de acceso a la informaciéon
que incorporara las mejores précticas en la materia, pero el segundo planteaba una
tematica que si bien estaba como ya hemos visto ya incorporada en las demandas de la
sociedad civil y expertos, no contaba con una experiencia analoga que pudiera servir de
ejemplo o guia ya que se planteaba empezar de cero y un proyecto que abarcara la

transparencia de la toma de decisiones de manera transversal.

El punto de partida para definir dicha politica fue crear los mecanismos necesarios para

poder responder a las siguientes preguntas:

* (Qué responsables publicos han tomado la decision? La Ordenanza de Transparencia
de la Ciudad de Madrid cred la obligacion de publicar el perfil y trayectoria
profesional de todos/as los/as concejales/as, personas titulares de organos directivos,
del presidente/a y vocales del Tribunal Econdmico-Administrativo Municipal de
Madrid, del personal eventual y de los méaximos responsables y directivos de las
sociedades mercantiles municipales, fundaciones y consorcios comprendidos en el
ambito de aplicacion de la OTCM. En concreto se solicita la siguiente informacion:

Estudios, carrera profesional, cargos politicos, formacion, distinciones y otros méritos.
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No existen datos biograficos que se refieran a su vida personal como fecha y lugar de

nacimiento, estado civil y datos familiares.

* ;Qué personas externas han influido en esa decision? La Ordenanza de Transparencia
crea la obligacion de publicar las agendas de todos los/as concejales, directivos y

personal eventual de gabinete.

* ;Qué relacion tienen entre si estas personas? El cruce de datos entre el Registro de
Lobbies y los perfiles profesionales permite conocer si existe una relacion laboral
previa o si por ejemplo la empresa con la que se retine recibe subvenciones o tiene

contratos con el Ayuntamiento de Madrid.

* ,Qué reuniones se han mantenido previas a la decision? El perfil de todos los inscritos
en el Registro de Lobbies de la Ciudad de Madrid incluye el listado de todas las

reuniones de lobby que han mantenido los inscritos.

* (Qué documentos e informes se han consultado o generado en la toma de decision?
(Ha habido un proceso participativo? ;Se han presentado alegaciones o enmiendas a
esa decision? La publicacion de la Huella Normativa de la Ciudad de Madrid permite
conocer los documentos que se han ido generando en las distintas fases de aprobacion

de la norma.

Imagen 3.4: Medidas de transparencia puestas en marcha por el Ayuntamiento de

Madrid.

CURRICULUMS AGENDAS HUELLA
PUBLICOS PUBLICAS NORMATIVA

DECISIONES SOBRE REGISTRO
CONFLICTOS DE DE LOBBIES
INTERESES

Fuente: Ayuntamiento de Madrid

137



Capitulo 3: La toma de decisiones publicas: la zona gris de la transparencia institucional

A continuacién, analizaremos con detalle todas las medidas aprobadas por el

Ayuntamiento de Madrid en materia de trazabilidad de las decisiones publicas™.

3.4.1 EL REGISTRO DE LOBBIES DE LA CIUDAD DE MADRID

El Ayuntamiento de Madrid puso en marcha su registro de lobbies en enero de 2018 y es
un caso interesante no solo porque como deciamos esta medida fue acompanada por
otras que completaban la recopilacion de informacién sobre la toma de decisiones, sino
que ademas crearon un sistema que en la practica vinculaba el registro de lobbies con la
aplicacion de agendas y esto hacia que se pudiera tener de manera rapida y sencilla una

vision completa de quién se retne con quién en el Ayuntamiento de Madrid.

El registro de lobbies del Ayuntamiento de Madrid obliga a todas las personas que
quieran reunirse con el Gobierno para ejercer influencia sobre los asuntos publicos a
estar registradas en el mismo. El objetivo de este registro es conocer qué intereses

representan las personas que se reunen con los representantes publicos.

La Ordenanza de Transparencia de la Ciudad de Madrid, aprobada el 27 de julio de
2016 por el Pleno del Ayuntamiento y publicada en el Boletin Oficial de la Comunidad
de Madrid el 17 de agosto de 2016, regula en su capitulo VI un Registro de lobbies y
define asi su creacion: “Se crea el Registro de lobbies para la inscripcion y el control de
las personas fisicas y juridicas, que actuan con el objetivo de hacer valer sus intereses en
la elaboracion de la normativa municipal y en el disefio y desarrollo de las politicas

publicas del Ayuntamiento de Madrid y sus organismos autonomos”.

La adopcion de esta medida supuso una gran novedad en Espafia ya apenas se habia
regulado esta materia, pero también a nivel internacional puesto que no es comun

encontrar normas que regulen el lobby a nivel municipal.

" En 2019 la Comunidad de Madrid aprobo la Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de Participacion de la
Comunidad de Madrid, esta ley implicara cambios a la regulacion de lobbies de la Ciudad de Madrid, pero estos
cambios aun no se han producido, en este estudio nos centraremos en la propuesta diseiiada e implementada por la
Ciudad de Madrid en su Ordenanza de Transparencia de 2017.
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Entre los retos que supuso la puesta en marcha del Registro de Lobbies de la Ciudad de
Madrid, Anderica y Meseguer, entonces Directora del Proyecto de Transparencia y
Subdirector General del Proyecto de Transparencia respectivamente, destacaban los

siguientes:

e EIl reto de la descentralizacion de la administracion espafiola. Cuando fue
aprobada la Ordenanza de Transparencia de la Ciudad de Madrid no existia
regulacion sobre lobbies ni a nivel estatal ni a nivel regional por lo que no
existia un conflicto en ese sentido, pero si habia voces que consideraban que el
nivel local no era el mas apropiado para regular ya que podria acabar generando
duplicidades y cargas para los obligados a inscribirse, puesto que tendrian que
registrarse en cada dmbito territorial. Para evitar dicho problema la Ordenanza
de Transparencia contemplaba la integracion en otros registros en caso de ser
creados’.

e Las dificultades de la puesta en marcha. El reto de crear un registro sencillo que
no acabe siendo un obstaculo para la celebracion de reuniones con
representantes publicos.

e Comunicacidén y organizacion interna. La responsabilidad y las sanciones en
caso de incumplimiento recaen sobre los representantes publicos, de ahi la
necesidad de crear un sistema que todos comprendan y puedan gestionar

facilmente (Anderica y Meseguer, 2019).

A la hora de definir el contenido de la regulacion del lobby en la Ciudad de Madrid, se
siguieron las indicaciones establecidas en los estandares internacionales con algunas
particularidades que vamos a repasar. Para hacerlo seguiremos de nuevo la estructura

que proponia Araguas (2016) para analizar las regulaciones del lobby:

1) la determinacion de los sujetos que deben inscribirse (dmbito subjetivo): Cualquier
persona que desarrolle la actividad de lobby debe inscribirse. Se crea el Registro de

lobbies para la inscripcion y el control de las personas fisicas y juridicas o entidades sin

" Bl 22 de abril de 2019 se aprobd la Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de Participacion de la
Comunidad de Madrid, en dicha ley se regulan los lobbies y se plantea la opcion o bien de crear un registro a nivel
municipal o se da la opcion de integrase en el Registro de la Comunidad de Madrid. El Ayuntamiento de Madrid
tendra que tomar una decision al respecto.
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personalidad juridica que actian con el objetivo de hacer valer algun interés en la
elaboracion de la normativa municipal y en el disefio y desarrollo de las politicas
publicas del Ayuntamiento de Madrid y sus organismos auténomos.

Las personas fisicas o juridicas que mantengan relaciones con los sujetos obligados por
este capitulo, relativas a asuntos de indole particular carentes de relevancia econdmica o
social susceptibles de afectar a intereses colectivos o generales, no estaran sujetas a este

registro.

2) las actividades comprendidas en el registro (dmbito objetivo): Cualquier actividad
que tenga como objetivo hacer valer algun interés en la elaboracién de la normativa
municipal y en el disefio y desarrollo de las politicas publicas del Ayuntamiento de

Madrid y sus organismos autonomos.

3) Contenido y funcionamiento del Registro:

- Es un registro obligatorio. Sera obligatorio registrarse para poder hacer valer
intereses ante el Ayuntamiento de Madrid. Ademas, el Registro de lobbies tiene
caracter gratuito y publico, y la informacion que contenga serd accesible sin
restriccion alguna y en formato abierto, con respeto a la normativa sobre
proteccion de datos personales.

- El Registro de /lobbies deberd contener, como minimo, informacién relativa a la
identidad del lobby y de la persona fisica que lo represente, de las entidades a las
que, a su vez, representa el lobby, la actividad o area de interés vinculada a cada
una de ellas y su financiacion.

- La inscripcidon debe ocurrir antes de que se realice la accién de lobby y debe
actualizarse la informacion siempre que haya cambios en la misma).

- Se ha creado un sistema sencillo que asegura poder realizar el tramite en linea y

en muy poco tiempo.

4) Instrumentos para efectuar el seguimiento de la actividad desarrollada por los sujetos
inscritos:
- La Ordenanza de Transparencia de la Ciudad de Madrid incluye entre sus

obligaciones de publicidad activa la publicacion de las agendas de los cargos
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publicos y en ella se veran reflejados los nombres de los lobistas con los que se
retinan.
- La Ordenanza de Transparencia de la Ciudad de Madrid incluye entre sus

obligaciones de publicidad activa la publicacion de la huella normativa.

5) Mecanismos de control aplicables:

- Los inscritos deberan aceptar el codigo de conducta que implica:

o Aceptar que la informacion proporcionada a los representantes publicos
se haga publica.

o No obtener ni tratar de obtener la informacién o influir en la toma de
decisiones de forma deshonesta.

o Proporcionar informacion actualizada y no engafiosa en el momento de
inscribirse en el Registro y de mantenerla actualizada, y garantizar que la
que se suministre en cumplimiento de lo dispuesto en la OTCM es
correcta y fidedigna.

o No incitar a los/las titulares de los 6rganos directivos a incumplir lo
dispuesto en el capitulo VI de la OTCM.

- La Comision de Seguimiento de la Ordenanza de Transparencia de la Ciudad de
Madrid es la que controla que los concejales, los titulares de los 6rganos directivos
del Ayuntamiento de Madrid y sus organismos auténomos y el personal eventual no
celebren reuniones ni encuentros con personas no inscritas en el Registro de
lobbies, cuando las reuniones tengan por objeto actividades sujetas a registro.

- Asimismo, se cred un buzén electronico para que se puedan comunicar de manera
anénima los incumplimientos de lo dispuesto en el capitulo de la OTCM que regula
el Registro de Lobbies. De las comunicaciones que se reciban en este buzon se dara
cuenta también a la Comision de Seguimiento para que decida qué actuaciones o
medidas adopta.

- En cuanto a las consecuencias derivadas del incumplimiento de los deberes a los
que hemos hecho referencia en este capitulo y dada la capacidad limitada de las
entidades locales para la creacion y tipificacion ex novo de infracciones
administrativas o disciplinarias, la ordenanza prevé las consecuencias que pueden

derivarse de tales inobservancias.
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El Registro de lobbies de la Ciudad de Madrid cuenta con una serie de particularidades

entre las que destacan las que siguen:

Esta normativa ha optado por regular la actividad de lobby dispensando de la
obligacion de inscripcion a las entidades inscritas en el Registro de Entidades
Ciudadanas del Ayuntamiento de Madrid. Aunque las organizaciones de la sociedad
civil desarrollan una gran actividad de lobby (APRI, 2014: 153-160) el
Ayuntamiento de Madrid decidi®6 no incluirlas para no imponer -cargas
administrativas a organizaciones pequefias que ademas ya habian entregado sus

datos para el Registro de Entidades Ciudadanas del Ayuntamiento de Madrid.

Ademas, el Registro de lobbies de la Ciudad de Madrid aporta una novedad y es

que aportan una serie de ventajas para aquellos que se inscriban:

o Formar parte de un listado de distribucion desde el que se enviara
informacion relativa a los distintos asuntos en desarrollo en el

Ayuntamiento de Madrid.

o Mayor facilidad para contactar y concertar reuniones con los

representantes publicos.

La solucion informatica ideada permite que el Registro de lobbies y las agendas
publicas estén vinculados por lo que toda la informacion estd interrelacionada
permitiendo con un solo clic conocer quiénes se estan reuniendo con los

responsables del Ayuntamiento de Madrid (Anderica y Meseguer, 2019).

Pasados varios afios de vida, el Registro de Lobbies de la Ciudad de Madrid esta

sirviendo de ejemplo para muchas instituciones que ven en su definicion juridica y en su

implementacion unas soluciones innovadoras.
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3.4.2 LA PUBLICACION DE AGENDAS EN LA CIUDAD DE MADRID

El Ayuntamiento de Madrid incorpord la obligacién de publicar las agendas de los altos
cargos en el articulo 9.2. ¢) de la OTCM: “Las agendas institucionales del Alcalde,
concejales, titulares de los organos directivos y del personal eventual que integra los
gabinetes y tenga la condicion de director, vocal asesor o asesor o equivalentes. La
informacion se ofrecerd con la mdxima antelacion posible a la celebracion de los

eventos y se actualizara en un plazo maximo de dos semanas después de celebrados ™.

Esta obligacion ya se habia establecido en la practica mediante los acuerdos de Junta de
Gobierno de la Ciudad de Madrid de 2 de julio y de 15 de octubre de 2015 se establecia
para los concejales, los titulares de los 6rganos directivos municipales y el personal

eventual de gabinete.

A continuacion, se enumeran los detalles sobre la publicacion de agendas en la Ciudad
de Madrid:

* /Quién debe publicar su agenda?: Todos/as los/as concejales/as, directivos/as y
personal eventual de gabinete.

* (Qué deben publicar?: Reuniones con agentes externos a la organizacion
municipal tales como organizaciones y plataformas de la sociedad civil,
entidades sin animo de lucro, asociaciones y empresas; reuniones de
seguimiento y evaluacion de contratos y convenios; intervenciones en eventos o
medios de comunicacidén; actos relacionados con su actividad como
representantes publicos, etc.

* (Cuéndo?: Antes de la reuniéon o, como maximo, dos semanas después.

*  /Qué datos se publican?: Objeto principal de la reunion, fecha y hora, lugar,
asistentes, organizador/a o convocante si no es el/la titular de la agenda.

Ademas, podra publicarse el orden de dia y documentos recibidos de terceros.
Como vemos estas caracteristicas estdn en linea con las que la Fundacion Ciudadana

Civio enumeraba en su informe sobre coémo se deberian publicar las agendas de los altos

cargos (Fundacion Ciudadana Civio, 2018).
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Hoy en dia estas agendas se pueden consultar en https://agendas.madrid.es, donde casi
400 titulares de agendas publican los eventos en los que participan (desde 2015 se han

publicado més de 115000 eventos)’.

3.4.3 LA HUELLA NORMATIVA EN LA CIUDAD DE MADRID

La "huella normativa" del Ayuntamiento de Madrid se refiere al proceso de elaboracion
de las normas municipales, y muestra los tramites y documentos relevantes que se van
generando incluida la consulta publica previa, la aprobacion del proyecto por la Junta de

Gobierno y la aprobacion definitiva por el Pleno del Ayuntamiento.

Ademas de una voluntad de poner en marcha esta politica, la Ordenanza de
Transparencia de la Ciudad de Madrid recoge una serie de obligaciones que son
esenciales para mantener con contenido la seccion de Huella Normativa:
* Informacion de la actividad del Pleno y sus comisiones (art.9.4 OTCM):
retransmisiones, ordenes del dia, resumen de acuerdos y diarios de sesiones
* Informacion sobre el plan de gobierno y su ejecucion (art.9.5 OTCM)
* Tramitacion de las normas (art.10.2 OTCM): pueden conocerse todos y cada uno
de los documentos elaborados.

* Documentacién aportada por los lobbies.

7 Por Decreto de 31 de marzo de 2016, el Delegado del Area de Gobierno de Participacion Ciudadana, Transparencia
y Gobierno Abierto, aprueba la Instruccion 1/2016 relativa a la publicacion de estas agendas. En ella se concretan los
eventos que deberdn grabarse, los detalles minimos que deberan hacerse constar, el momento de darles publicidad y,
en su caso, las limitaciones que puedan afectarle derivadas de la normativa estatal de transparencia.
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Imagen 3.5: Documentos que forman parte del proceso de adopcion de una norma

en el Ayuntamiento de Madrid.

Fase Elemento Contenido
Informe para el tramite de consulta piblica Documento
Memoria del tramite de conzulta publica Documento
Gonsulla piiblica Acuerdo d(-lt Ia_ Junta de Gobierno por el que se aprueba someler a Enlace
consulia publica
cceso al espacio del porial web decide.madnd.es dedicado a la Enl
consulta plblica previa Lol
Informe sobre el resultado de la consulta piblica Documento
Antecedentes Texto inicial de la propuesta normativa Documento
Informes Preceptivos (p.e. Asesoria Juridica. ) y otros Decumento
Memoria de impacto normativa Documento
Aprobacion del proyecto inicial por Ia Junta de Gobierno Enlace
Tramitacion del
proyecto: Junta de |Texto sometido a informacion publica Cocumento
Gobierno
Plazo de informacion piblica y presentacion de alegaciones Enlace
Memoria de valoracion de las alegaciones en informacion plblica Documento
‘Aprobacion del proyecto definitive por |a Junta de Gobierno Enlace
Proyecto definitive aprobado por la Junta de Gobierno Enlace
Presentadas por el Grupo Municipal ... Decumento
Enmiendas
presentadas ante |a Retiradas por el Grupo Municipal... Documento
Comision
Otras (tEcnicas, franzaccionales, in voce...) Decumento
Sesion de la Comizion del Pleno Enlace
Aprobacion dela  |Dictamen de la Comision del Pleno Documento
norma: Pleno del
Ayuntamiento Presentadas por &l Grupo Municipal ... Documento
Enmiendas
presentadas ante el Retiradas por el Grupo Municipal... Documento
Pleno
Otras (tEcnicas, franzaccionales, in voce...) Documento
Sesion del Pleno Enlace
Acuerdo del Pleno Enlace
Publicacion en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid Enlace
Finalizacion
Texto vigente Enlace

Fuente: Ayuntamiento de Madrid

En el caso del Ayuntamiento de Madrid no solo se pone en marcha este sistema de
publicacion de documentacién relativa a las fases de aprobacion de las normas para
facilitar su acceso, sino que también se generan materiales para entender el proceso de
toma de decisiones y los documentos o informacidon que acompanaria a cada fase. Esto
ultimo es de gran relevancia puesto que facilita que cualquier persona pueda hacer

solicitudes de acceso a la informacion sobre documentos concretos.
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3.5 CONCLUSIONES

La toma de decisiones no es un acto, es un proceso, y entender los procesos de toma
decisiones o justificarlos no suele ser sencillo, hablamos de una suma siempre variable
de factores que dan un resultado después de un tiempo corto o largo (Subirats y Dente,
2014). Al mismo tiempo, comprender los procesos de toma de decisiones es

fundamental para que estos sean mas plurales.

Banisar considera que las leyes de transparencia mejoran el funcionamiento de los
organismos de gobierno ya que aquellas decisiones que tienen la obligacion de ser
publicadas, es mas facil que estén basadas en razones objetivas y justificables. Recuerda
que en paises como Nueva Zelanda o Australia las instituciones han considerado que la
publicacion de la informacion mejora la calidad de ésta, asi como la forma que tienen
las instituciones de recabar y guardar la informacién con la que trabajan, en concreto se
empez6 a recabar mas informacion sobre la toma de decisiones. Banisar concluye
diciendo que el mero conocimiento de que las decisiones y el proceso de toma de
decisiones esta abierto al escrutinio publico, impone una disciplina constante sobre el

sector publico (Banisar, 2006).

Las leyes de transparencia reconocen el derecho de toda persona a solicitar informacion
en manos de las instituciones publicas, pero ademds establecen una serie de
obligaciones de publicidad activa. La primera reflexiéon que debemos hacer es hasta
donde deben llegar las leyes de acceso a la informacion en cudnto a la exigencia de
publicar informacion de manera proactiva. Si bien antes de la proclamacion de estas
leyes los estados ya venian publicando informacién de manera activa (desde la
publicacion de las normas a la contratacion publica, por ejemplo), con estas normas
surge la posibilidad de establecer unos minimos que permitan al publico tener a su
alcance la informacion mas fundamental para entender el funcionamiento de sus
gobiernos. De las 124 leyes de acceso a la informacion que existen a nivel mundial, 87
incluyen obligaciones de publicidad activa pero la mayoria no hacen referencia a la

toma de decisiones. Dada la relevancia adquirida por este ambito de la transparencia y
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visto que mucha de la informacién que forma parte de los procesos decisorios queda
normalmente fuera del alcance de muchos, se deberia incorporar como una de las

obligaciones de publicidad activa en las leyes de acceso a la informacion.

La heterogeneidad de los procesos de toma de decisiones hace que la transparencia de
estos sea sin duda una tarea dificil de emprender. En la practica son muchos los
extremos que se deben tener en cuenta (transparencia de los actores que intervienen en
la toma de decisiones, de las reuniones que mantienen, de los documentos que se
comparten, de los informes que se generan...), y las administraciones publicas no suelen
querer anadir mas carga en su quehacer diario. La idea de incorporar a las leyes de
transparencia obligaciones de publicidad activa que hagan referencia a los procesos de

toma de decision seria una manera de asegurar que estos son abiertos.

A la hora de plantear qué obligaciones concretas deberian incorporarse a las normas de
transparencia para que exista una trazabilidad de las decisiones publicas, lo importante
seria que esas obligaciones reflejen al menos un minimo de informacién que, sin ser
exhaustiva para hacer un recorrido completo de la toma de decisiones, si sea una base
sobre la que hacer dicho seguimiento, hablariamos de como minimo dibujar el esquema
del recorrido de la toma de decision y publicarlo por defecto. Asi, por ejemplo, algunas
administraciones optan por no publicar toda la informacidon que se intercambia durante
una reunion, pero si las agendas donde se reconoce que esa reunion ha tenido lugar, a
partir de informacién més detallada puede ser solicitada por las personas interesadas. De
esta manera seran mas los actores que potencialmente puedan llegar a intervenir en los

procesos de toma de decisiones (Anderica, 2014).

La idea de tener acceso a toda la huella legislativa o de la toma de decisiones empieza a
asentarse como objetivo a alcanzar en el proceso de construcciéon de un gobierno
abierto. Al igual que se fijaron estandares internacionales que definian las garantias
minimas que debia tener el derecho de acceso a la informacion, se requiere un esfuerzo
reflexivo y normativo similar para conseguir establecer unos estandares en materia de
publicidad activa. Tener acceso directo a esta informacion tendrd una repercusion
importante en la gestion publica, en la integracion de nuevos actores en el proceso de

toma de decisiones y por lo tanto en la mejora de la propia toma de decisiones.
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En el informe de Transparencia Internacional sobre la actividad del lobby en Espafia
dirigido por el profesor Manuel Villoria se pone de manifiesto que decisiones publicas
importantes en Espafla se toman envueltas en secreto y se concluye que esto se debe
principalmente “a la insuficiencia de controles en materia de lobby que hace casi
imposible para el publico conocer quién busca influenciar, a qué decisores publicos, por

qué medios y con qué resultados” (Transparencia Internacional, 2014).

La necesidad de regular la accion del lobby seria consecuente con las politicas de
transparencia que se han afianzado ya a nivel mundial y recientemente en Espaiia.
Ademas, permite conocer a todos los actores que forman parte de la toma de decisiones,
abre la participacion a nuevos actores y previene la comision de delitos como comision
de ciertos tipos delictivos como el cohecho, la prevaricacion, el trafico de influencias o

las negociaciones prohibidas, todos ellos vinculados a la corrupcion (Araguas, 2016).

El ejemplo que hemos visto del Ayuntamiento de Madrid es significativo puesto que ha
conseguido implementar en poco tiempo un sistema que permite hacer un seguimiento
de la toma de decisiones. Tras dos afios de vida el registro de lobbies de la Ciudad de
Madrid cuenta con casi 400 lobbies inscritos, se han dado de alta mas de 115000
reuniones” y se han publicado el detalle de 82 textos normativos en la Huella

Normativa del Ayuntamiento de Madrid™.

La zona gris de la transparencia es la toma de decisiones porque se corre el peligro de
que el acceso a la informacién ya no sea de todos, sino que esté restringido solo a
aquellos actores que consigan acceder a ella realizando una accion de lobby. La toma de
decisiones es un proceso complejo, en ocasiones dilatado en el tiempo y, sobre todo,
heterogéneo, pero existen medidas ademés de las leyes de transparencia que nos
permiten abrir esa informacion a todos: la transparencia del lobby, la publicacion de

agendas y la publicacion de la huella normativa. El reto que tenemos por delante es

3 Consultado el 20 de mayo de 2020 en: https:/tomadedecisiones.madrid.es/statistics

™ Consultado el dia 20 de julio de 2019 en

uscar—true&ID TEXTO &lD FILTRO= &tmo &tema—&orderByCombo DATE FECHA
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conseguir que esta informacion esté vinculada y relacionada entre si para que pueda
saberse de forma mas sencilla y rapida como y por qué se aprueban las normas o el

recorrido que supone cada toma de decision.
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CAPITULO 4: ACTIVISMO DE DATOS™

4.1. INTRODUCCION

La eclosion de conceptos como big data u open data ha provocado un gran debate sobre
el impacto que estd teniendo en nuestra sociedad el uso masivo de dispositivos que
generan constantemente datos. Este debate se estd ampliando hacia el papel de las
instituciones publicas y privadas en la gestion de los datos sobre los ciudadanos. Su
recorrido esta siguiendo dos lineas principales: los impactos negativos que tiene en
nuestras vidas esta nueva situacion y las posibilidades que ofrece el analisis de datos

para proponer soluciones en cualquier ambito de nuestro dia a dia.

El objetivo de este articulo es describir la evolucion del llamado activismo de datos o el
uso de técnicas de analisis cientifico de datos en el trabajo del tercer sector y entender
qué impacto tienen las politicas de transparencia de las instituciones publicas en el
desarrollo de esta disciplina. Para analizar estas cuestiones repasaremos algunos
conceptos que ya han sido desarrollados en torno a este campo de estudio: las politicas
de transparencia, el periodismo de datos (Meyer, 2011) o las politicas basadas en la

evidencia.

Sebastian Gutiérrez, emprendedor y autor del libro «Data scientists at work» (2014),
describia de esta manera a Jake Porway, director y fundador de Data Kind -una
organizacion dedicada a poner en contacto expertos en analisis cientifico de datos con
organizaciones sociales para aportar soluciones a los grandes problemas del mundo:
«Porway personaliza al analista de datos que cree en el poder de los datos para cambiar

el mundo y que quiere asegurarse de que este cambio beneficie a la humanidady.

El debate sobre la necesidad de integrar mas a la ciudadania en la toma de decisiones de
lo publico crece dia a dia (Subirats y Dente, 2014). Tal y como recalcaba en 2015 el

secretario general de la ONU, Ban Ki-moon, en su mensaje con motivo del dia

73 Este capitulo ha sido publicado en la Revista Digitos: Anderica Caffarena, V., 2017b. El valor del activismo de
datos en el trabajo de la sociedad civil. Revista Digitos 1, 199-220.
https://revistadigitos.com/index.php/digitos/article/view/68
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Internacional de la Democracia: «La sociedad civil es el oxigeno de la democracia. La
sociedad civil actia como catalizador del progreso social y del crecimiento econémico.
Cumple un papel fundamental al exigir cuentas al gobierno y ayuda a representar los

distintos intereses de la poblacion, incluidos sus grupos mas vulnerablesy.

En ese contexto resulta fundamental analizar y comprender el papel transformador que
tienen los datos y la informacion publica para la sociedad civil, ya que las nuevas
dindmicas de participaciéon y transparencia estan redefiniendo las metodologias de
trabajo de este tipo de organizaciones. La informacion es clave para el trabajo de la
sociedad civil, pero como veremos en demasiadas ocasiones resulta dificil acceder a ella

de manera libre y completa (Anderica, 2014).

La ciudadania tiene derecho a participar y no puede hacerlo en condiciones de igualdad
si no cuenta con los mismos datos que los actores tradicionales que han intervenido en
el proceso de toma de decisiones publicas y con un espacio de didlogo para presentar

sus alternativas (Bolafios, 2013).

En este sentido Nadal y De la Cueva (2012) definen esa funcion/derecho como la
necesidad de que exista una isegoria, entendiendo que «no se trata de un ejercicio ni
contra el poder ni de control del mismo, sino praeter legis, motivado en numerosas
ocasiones por un correcto y legitimo entendimiento de la auto gobernanza y para
mejorar aquellos aspectos donde otros sistemas de produccion o regulacion de bienes o

servicios son incapaces de llegary.

Plantear la forma de sacar el mejor partido de los datos que ofrecen los usuarios de
empresas como Booking.com o Netflix es un reto que puede hacerles sacar un gran
margen de beneficio. Sin embargo, la dificultad afiadida que tienen disciplinas como el
activismo de datos es la dependencia -en muchas ocasiones absoluta- que tienen de las

instituciones publicas para conseguir los datos con los que van a trabajar.

Ya no se trata unicamente de acceder a esa informacion, sino que la falta de
estructuracion de ésta impone mas limitaciones al resultado que se puede obtener. En

ese sentido veremos como la fase previa al andlisis de datos implicard, en disciplinas
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como el activismo de datos, un proceso que puede llegar a ser més determinante que el

propio analisis.

A la cada vez mayor comunidad dedicada a la defensa del derecho de acceso a la
informacion (Foianet, 2013), se unen organizaciones de la sociedad civil que -si bien no
tienen la defensa de este derecho como ultimo objetivo- son conscientes de que
conseguir la informaciéon sobre como se implementan las politicas publicas es

fundamental para desarrollar su trabajo.

En este sentido el concepto de activismo de datos se ha utilizado para definir tanto a
aquellos movimientos y organizaciones que buscan hacer mas accesible la informacion

publica como aquellos actores que luchan por mejorar la transparencia.

De esta forma, las fronteras entre los distintos actores que configuran la esfera publica
unas veces se confunden y otras se retroalimentan. Victor Sampedro, en su libro E/
cuarto poder en red (Sampedro, 2014), habla del activismo de datos como una tarea que
debe ser inherente al periodista que quiere hacer bien su trabajo; entendiendo el trabajo
que hizo Julian Assange a través de Wikileaks como un ejemplo representativo de este

concepto.

En esta linea, la comunidad pro transparencia hace afios que lucha en todo el mundo
porque se reconozca y se amplie el derecho de acceso a la informacion. A esta
comunidad, veremos que se han ido uniendo otros actores como los propios periodistas

o activistas dedicados a otras materias.

Pero ademads de esa percepcion sobre el activismo de datos, encontramos que la misma
expresion se relaciona con el nuevo uso que se da a los datos que se consiguen.
Organizaciones como Data Kind, Tactical Tech o la Open Knowledge Foundation
ofrecen ayuda a la sociedad civil para encontrar datos, analizarlos y proponer
visualizaciones que hagan sus campafias mas atractivas y por lo tanto consigan un

mayor impacto (Anderica, 2014).
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Con el objetivo de enmarcar, qué se entiende por activismo de datos y cémo esta
evolucionando el concepto se utilizaran los resultados de un cuestionario enviado a 20

expertos en la materia.

Este concepto estaria también en linea con la percepcion metodoldgica que se tiene del
periodismo de datos, una disciplina que aporta soluciones para tratar grandes volumenes
de informacion a la vez que ofrece un analisis diferente de los mismos; el dato no es
solo la fuente para contar una historia, sino que en los datos estd la historia que se quiere

contar (Tony Hirst, 2013).

Cierto es que, como en otras disciplinas (véase el periodismo de datos o las politicas
basadas en la evidencia), muchos consideran que el uso de la palabra «dato» resulta
redundante ya que no deberia existir periodismo que no esté basado en datos ni politicas
que no usen datos para ser disefiadas. Este argumento parece sin embargo demasiado
reductor ya que, como veremos, el uso de la palabra no solo implica que hay datos

detrés de las historias sino también una nueva metodologia de trabajo.

En ese sentido podemos considerar que -al igual que con las otras dos materias se
reconoce la existencia de una rama concreta especializada en datos- hay motivos para

poder plantear la existencia y el reconocimiento creciente del activismo de datos.

4.2. ANTECEDENTES. LA TRANSPARENCIA DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS.

4.2.1. DATOS, INFORMACION Y EVIDENCIAS

Antes de entrar a analizar los antecedentes conviene pararse a pensar sobre los
conceptos que vamos a tratar. En concreto la diferencia entre informacion, datos y
evidencias resulta fundamental para entender las bases sobre las que se construye el

activismo de datos.

Majone define asi el concepto de evidencia: «Es una informacion seleccionada de entre
el conjunto disponible e introducida en cierto punto del argumento para persuadir a un

auditorio particular de la verdad o falsedad de una afirmacion. La seleccion de datos o
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modelos poco apropiados, su introduccidén en un punto inadecuado del argumento o la
eleccion de un estilo de presentacion que no sea adecuado para el auditorio al que se
destina podria destruir la eficacia de la informacion utilizada como prueba, cualquiera

que sea su valor cognoscitivo intrinseco» (Majone, 1989).

Por lo tanto, los criterios utilizados en la evaluacion de la evidencia difieren de los
utilizados en la evaluacion de los hechos. Los hechos pueden evaluarse en términos de
canones mas o menos objetivos, pero la evidencia debe serlo de acuerdo con diversos
factores peculiares de una situacion dada: la naturaleza especifica del caso, el tipo de
auditorio, las reglas establecidas para el efecto y la credibilidad del analista (Majone,

1989).

En la actualidad entendemos por transparencia de las administraciones publicas la
obligacion de estas de publicar toda la informacién, registrada, archivada, elaborada,
recibida o en posesion de las autoridades publicas sea cual sea el formato’®. Las
campaiias de la sociedad civil pro transparencia solicitan el acceso a la informacion tal y

como ha sido generada por las instituciones publicas.

En ese sentido, cuando se habla de datos se refiere a aquello con lo que se ha generado
la informacion. De esta forma, el posicionamiento de un Estado sobre la salud de la
infancia seria informacion, mientras que los datos serian la base con la se genera dicha

informacion.

Durante este estudio se hace referencia a estos tres términos de manera sinébnima puesto
que, aun siendo conscientes de sus diferencias, lo relevante es la disponibilidad de la
informacion/dato/evidencia que utilizan las instituciones publicas para describir la
situacion de una politica publica concreta. De esta forma, la eleccion de la palabra datos
para describir la disciplina del activismo de datos hace referencia a la necesidad de
conocer con qué elementos construyen las instituciones publicas las informaciones y las

evidencias.

7 Definicion de informacion recogida en el Convenio del Consejo de Europa de Acceso a Documentos Publicos, hoy
por hoy el dUnico tratado internacional vinculante en materia de acceso a la informacion.
h -info.or; ments/A Docs/Advancin ncil_of Eur nvention_on_A
cial Documetnts CofE. es.pdf
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4.2.2. LA LUCHA POR LOS DATOS COMO CATALIZADOR DEL ACTIVISMO DE DATOS

Como plantedbamos en la introduccion, para que la sociedad civil pueda tener un
impacto en las decisiones publicas resulta fundamental que ésta pueda acceder a toda la
informacion relativa al desarrollo e implementacion de las politicas publicas (Subirats et

al., 2008). Sin embargo, esto no siempre ocurre.

«En la actualidad tenemos unos actores, unas herramientas, una forma de trabajar en red
y unos contenidos que puestos a disposicion de forma universal pueden lograr que
cualquiera pueda acceder al conocimiento con independencia de su lugar de nacimiento
y origen social. Sin embargo, se siguen estableciendo barreras fisicas y legales al acceso
a la informacion y al conocimiento, perpetuandose el statu quo de un modelo de
sociedad que cada dia nos demuestra que es esencialmente injusto» (Open Knowledge

Foundation, 2012).

Raya y Zalakain (2011) destacan la relevancia de los datos en la definicion de las
politicas publicas: «EI éxito de la gestion consiste en decidir consiguiendo que el riesgo
de error no se materialice o que la eleccion tomada tenga posibilidad de reconduccion.
Para ello es condicion necesaria la existencia de informacion relevante sobre el objeto
vy sobre las formulas de intervencion. Sin esa informacion (o si esa informacion es
erronea, insuficiente o sesgada), la toma de decisiones se convierte en un proceso

ciego».

Este mismo reto es trasladable al trabajo de la sociedad civil que necesita de los datos
para poder plantear alternativas a las politicas publicas con el inconveniente anadido de

depender de las instituciones publicas para acceder a esa informacion.

Amnistia Internacional Esparia, por ejemplo, destacaba en un informe de 2014 que «en
Espafia no se recogen o no se publican datos que son cruciales para exigir el
cumplimiento de los derechos humanos». Esta organizacién subrayaba que encontrar
informacion sobre temas como la rendicion de cuentas de la accién policial en
manifestaciones, racismo y discriminacion, violencia de género o transferencias de

armas puede ser una carrera de obstaculos, e incluso a veces un esfuerzo imposible
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porque hay muchos datos que no se recogen, que no se hacen publicos o que son

dificilmente accesibles.

Como hemos sefialado, existe en el mundo una comunidad dedicada a la lucha por la
transparencia de las instituciones publicas cada vez mas importante”’. Esta comunidad
esta formada por actores con perfiles variados que suman el conocimiento de los
derechos de las personas -en relacion con la informacion que poseen los gobiernos- a un
conocimiento técnico sobre los formatos en los que se publica o se deberia publicar esta
informaciéon (movimiento Open Data). El desarrollo de esta comunidad no solo ha
implicado el aumento de las personas que participan en las mismas -a nivel tanto local

como internacional- sino también la especializacidon de estas en temas muy concretos.

El movimiento open data ha servido como traccion para otras disciplinas. Con los
ejemplos que iban creando, ensefaban a los distintos actores implicados las
posibilidades que abre el andlisis de datos para un mejor entendimiento de las
instituciones publicas por parte de la sociedad, con la correspondiente mayor

implicacion de esta en los asuntos publicos (Cabo y Magallon, 2013).

De esta forma, hoy no solo se reivindica el reconocimiento del derecho de acceso a la
informacion como un derecho fundamental, sino que se crean campaias como Open
Oil” -que exige mayor transparencia sobre el negocio del petrdleo- o Publish What You
Fund” -que demanda una mayor transparencia sobre los programas de ayuda al
desarrollo-. Ambas campafias justificaban la necesidad de transparencia y el potencial
que tienen los datos para conseguir saber qué intereses se esconden tras el negocio del
petroleo o para conseguir un uso mas eficiente del dinero que se invierte en cooperacion

al desarrollo.

Sin embargo, hay que entender que no es hasta después del ano 2000 cuando se produce

un boom de las politicas de transparencia. Actualmente existen 102 leyes de acceso a la

7 Es importante subrayar que la aprobacion de la primera ley de acceso a la informacion se da en Suecia en 1766,
seguida casi dos siglos después por la ley finlandesa en 1951 y la posterior normativa estadounidense en 1966.

78 Pagina web de Open Oil: https:/goo.gl/eXcBCt

7 P4gina web de Publish what you fund: http:/g00.gl/5SWQJbh
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informacion en el mundo®, de las cuales mas de dos tercios se aprueban en los altimos
15 afios. Este hecho se debe, en la mayoria de los casos, a la presion de la creciente
comunidad pro transparencia que no se limita a buscar la aprobacion de las normas, sino
que también trabaja en su mejora constante y, sobre todo, en el desarrollo de su

implementacion.

El informe del Freedom of Information Advocates Network (FOIAnet), que analizaba en
2013 la evolucion de las leyes de acceso a la informacion en el mundo, destacaba que
«en muchos casos la aprobacion de leyes de transparencia y su mejora han ocurrido
gracias a las campanas, investigacion y perseverancia de grupos de la sociedad civil de
todo el mundo. Sin los esfuerzos de estos activistas no habria sido posible conseguir el
reconocimiento internacional del derecho de acceso a la informacion como un derecho

fundamentaly.

Este mismo informe recordaba ejemplos como el de México, donde el desarrollo de la
ley de transparencia se consigui6 gracias al llamado grupo de Oxaca. Se trataba de un
grupo formado por miembros de la sociedad civil, periodistas y académicos que
presionaron para se adoptara la ley de transparencia en 2001. Gilbert Sendugwa también
destacaba en el informe de FOIAnet que «en Africa no esta claro cuantas organizaciones
estan dedicadas a promover el derecho de acceso a la informacion, pero el activismo, la

investigacion y el networking sobre este tema no paran de crecer» (FOIAnet, 2013).

Como deciamos, son muchas las organizaciones de la sociedad civil que dedican sus
esfuerzos a conseguir un funcionamiento mas transparente de las instituciones publicas.
El FOIAnet retne a mas de 240 organizaciones y a mas de 800 personas que en todo el
mundo defienden el derecho de acceso a la informacion. A estas organizaciones hay que
sumarle las comunidades dedicadas al Open Data, colectivos que piden a los estados
que publiquen mas datos y que lo hagan en formatos abiertos, asi como -aunque de
manera mas minoritaria- a los filtradores de informacion que -de forma cada vez mas
diversa- ponen a disposicion del publico una informacién importante para el interés

general (Greenwald, 2014).

8 Para mas informacion sobre las leyes de acceso a la informacion en el mundo véase: http://g00.g1/5ze7S0
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Cada uno de estos actores juega un papel distinto y fundamental a la hora de buscar
unos estados mas «honestos, abiertos y transparentes» que ofrezcan a la ciudadania la
informacion necesaria para poder participar en el desarrollo de las politicas publicas.
Esta Gltima idea es la clave: los datos como medio para participar en el desarrollo de los
asuntos publicos y no como finalidad. Su relevancia transversal ha hecho que esta

demanda esté cada dia mas respaldada.

El movimiento Open Data ha tomado un gran impulso en los Ultimos afios con el
desarrollo de las nuevas tecnologias y especialmente la aplicaciéon de éstas a los
servicios publicos. Este movimiento tradicionalmente ha demandado la transparencia
desde un punto de vista mas pragmatico y técnico; la idea es que con los datos publicos
a disposicion de todos se puede generar riqueza y una mayor eficiencia de los servicios
publicos. Aporta una nueva forma de solicitar y de usar los datos, demandan la
publicacion de las bases de datos que poseen las instituciones publicas en formatos
abiertos y sin restricciones a su reutilizacion. El resultado del uso de los datos por parte
de este colectivo son nuevas aplicaciones web basadas en la reutilizacion de datos
publicos que permiten que toda la ciudadania entienda el funcionamiento de las
instituciones publicas e incluso alternativas nuevas y mas eficientes a servicios publicos

existentes (Healy, 2015).

Algunos ejemplos de aplicaciones creadas utilizando datos publicos son: Placr, que
avisa de las incidencias de metro de Londres en tiempo real; Schooloscope, una
comparativa de calidad de escuelas en el Reino Unido; Trulia Crime Maps, analisis de

delincuencia local en Estados Unidos...

El ejemplo paradigmatico de organizacion que ha impulsado este movimiento es la
Open Knowledge Foundation que crea aplicaciones de codigo libre que son reutilizadas
en todo el mundo. Uno de sus proyectos mas conocidos es Open Spending, un programa
que permite visualizar los presupuestos publicos de forma muy sencilla para facilitar

una mayor comprension de estos®’.

81 Para conocer mejor el proyecto Open Spending, véase: https://goo.gl/gUPSxR
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Es importante subrayar que -en un principio- la comunidad Open Data era menos activa
politicamente y defendia que la publicacion de datos podria tener un gran impacto
econdmico y social. Sin embargo, este movimiento se ha ido alineando con los activistas
por el derecho de acceso a la informacion y reclaman el derecho de toda persona a

acceder a los datos publicos.

Para ello desarrollan campafias en las que miden los niveles de apertura de los distintos
paises. El Open Data Census y el Open Data Index proponen una metodologia para
medir la cantidad y la calidad de una serie de bases de datos que se consideran

esenciales y representativas®.

Con el tiempo este colectivo multidisciplinar (los defensores del derecho de acceso a la
informacion sumados a la comunidad Open Data) ha resultado ser el aliado perfecto de
los periodistas de datos ya que con sus conocimientos juridicos y técnicos ayudan a
conseguir mas informacion y a la vez crean herramientas para hacer un analisis de datos

mas rapido y complejo.

Vemos por lo tanto que esta comunidad no s6lo ha impulsado el derecho de acceso a la
informacion, sino que ha servido para ayudar a otras organizaciones a demandar datos
para después darles un nuevo uso y, en ese sentido, han sentado las semillas de lo que

hoy se empieza a denominar el activismo de datos.

4.2.3. ENTRE EL PERIODISMO DE DATOS Y LAS POLITICAS BASADAS EN LA EVIDENCIA

Para comprender el alcance y los limites del activismo de datos y, de esta forma, llegar a
plantear una definicion conviene repasar otras materias de las que también ha surgido
una disciplina distinta especializada en datos. Se trata del periodismo de datos
(Rodriguez Brito y Garcia Chico, 2013; Chaparro, 2014) y de las politicas basadas en la
evidencia (Pinilla y Fontcuberta, 2010; Haynes et al., 2012).

8 Para conocer mejor Open Data Census y el Open Data Index, véase: http:/goo.gl/gxmoKp vy
https://g00.gl/STTYDbQ
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Las llamadas politicas basadas en la evidencia se usan ya en muchos paises de forma
sistematica. Cabo y Magallon (2013) las definen como una forma de tomar decisiones
basandose en el estudio de los datos, es una forma de evaluar la eficacia de hipotéticas
politicas publicas antes de su implantacion, utilizando técnicas propias del método

cientifico.

En muchas ocasiones, el acceso a la informacion publica deberia ser mas sencillo ya que
la informacion la posee el gobierno. Sin embargo, hay ocasiones en las que las politicas
no estan bien fundamentadas debido a lagunas en los datos, secretismo, la necesidad de
respuestas rapidas por parte del Gobierno y al hecho de que los propios politicos no son
cientificos ni conocen estas técnicas. Ademas, para que se den este tipo de politicas es
fundamental que la informacién en manos de las instituciones publicas esté ordenada y

sea accesible en formatos reutilizables.

En este sentido, Alberto Ortiz de Zarate -Director del Departamento de Servicios
Ciudadanos del Gobierno Vasco entre 2009 y 2013 e impulsor del portal de datos
abiertos de dicha comunidad- reconocia que el mayor reutilizador de datos en Euskadi

era la propia administracion.

El Gobierno de Blair popularizo las politicas basadas en la evidencia con el objetivo de
acabar con las decisiones ideoldgicas a la hora de definir y decidir sobre las politicas
publicas. En concreto, en 1999 reclamaba que «el gobierno debia producir politicas que
realmente solucionen los problemas, que piensen el futuro y que estén basadas en datos
en lugar de ser respuestas a presiones de corto plazo, politicas que deben afrontar las

causas y no los sintomas» (Banks, 2009).

En la misma linea se sitian Raya y Zalakain (2011), al afirmar que «tomamos la
definicidon aportada por Pinilla, para quien los procedimientos de la Politica Basada en
la Evidencia tratan de hallar, mediante el consenso fundado en la evidencia, propuestas
técnicamente correctas y politicamente aceptables para la mayoria de los agentes en un

futuro plausibley.
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Vemos aqui como las politicas basadas en datos no deben su nombre unicamente al
hecho de usar datos para ser definidas, sino al uso de una metodologia cientifica que
obligue a plantear soluciones solidas a los problemas que pretende solucionar la medida

que se va a implementar.

Por su parte, el periodismo de datos es una disciplina que surge por la necesidad de
tratar un volumen de datos que cada vez es mayor (Ferreras Rodriguez, 2012). Buena
parte del periodismo estd “basado en datos” pero la diferencia -sefiala el Manual de
Periodismo de Datos creado de forma colectiva y coordinado por la organizacion Open
Knowledge Foundation- «quizas sean las nuevas posibilidades que aparecen, cuando se
combina el tradicional “olfato para las noticias” y la capacidad de narrar una historia
convincente, con la escala y alcance de la informacion digital disponible en la

actualidad» (Open Knowledge Foundation, 2012).

Tony Hirst (2013), en ese sentido, lo define como: «Un proceso que involucra datos,
pero no solo datos. Mientras pueda existir un producto de datos, también se puede dar el
caso de que el periodismo de datos genere una pista que lleve al desarrollo de una gran
historia, pero que dicha historia no necesariamente necesite ser ilustrada por datos. Los
datos nos pueden ayudar a formular una historia; por ejemplo, que en una fabrica de
ropa se esté¢ violando los derechos de los trabajadores, ya que son contratados por
terceros. Para este tipo de historias, los datos te pueden dar una pista, pero seguramente
la historia se puede desarrollar mejor de otra manera que s6lo mediante el uso de datos.
En otros términos, los datos pueden jugar el papel de “fuente”, y el periodismo de datos
solo te orientara para saber qué datos vale la pena extraer para contar tu historia.
Ademads, a diferencia de la investigacion periodistica, el periodismo de datos puede

tomar horas; no dias o meses».

El periodismo de datos trata de hacer mas facil el poder trabajar con mayor cantidad de
datos usando la programacién para automatizar el proceso de recoger y combinar
informacion proveniente de distintas fuentes (Antoén, 2013); también utiliza la
visualizaciéon de datos para explicar de una manera mas eficiente un volumen

importante de datos.
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El proceso no empieza sin embargo con el propio tratamiento de los datos. Conseguir el
dato forma parte del trabajo del periodista de datos y, como hemos visto al describir las
politicas de transparencia, no siempre es sencillo. El acceso a la informacion publica
juega un rol fundamental y de hecho en los programas universitarios que ofrecen
formacion sobre periodismo de datos se incluye el estudio de las normas internacionales

de acceso a la informacion.

Son muchos los colectivos que ante la falta de informacion deciden buscar alternativas
mientras consiguen por otras vias que se reconozca el derecho a obtenerla. Ante la falta
de informacidn, las organizaciones de la sociedad civil y los periodistas empiezan a
organizarse para crear sus propias bases de datos. Un buen ejemplo es el proyecto
periodistico que lanzaron un grupo de periodistas de varios paises, The Migrant Files.
Ante la falta de informacion sobre el nimero de muertes de inmigrantes que intentan
alcanzar las costas europeas crearon la base de datos mas exhaustiva sobre

fallecimientos de migrantes indocumentados®.

Pero el periodismo de datos no consiste en una mera técnica, es decir no se trata solo de
solucionar el problema de trabajar con grandes bases de datos. Hirst (2013) destaca una
definicién del periodismo de datos que a su modo de ver realmente plasma el sentido de
esta nueva disciplina: «es el arte de encontrar historias de los datos......para después

volverlas a contar».

Estas dos disciplinas, el periodismo de datos y las politicas basadas en la evidencia,

comparten el tratamiento cientifico de datos, pero tienen objetivos distintos.

Lo que vamos a llamar activismo de datos comparte muchas caracteristicas y
propositos, pero tiene un objetivo diferenciador: el tratamiento de datos con el objetivo
de erigirse en contra o a favor o proponer una alternativa a una legislacion, politica o

declaracion concreta que afecta a la vida publica.

8 Todos los detalles sobre la investigacion Migrant Files pueden encontrarse aqui: https://g00.gl/bD3aYT
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Al igual que veiamos al analizar el periodismo de datos, el activismo de datos estaria
formado por dos fases y el acceso a los datos no seria una finalidad sino un medio para

poder llegar al objetivo de presentar un posicionamiento sobre una politica publica.

Como veremos a continuacion, del cuestionario realizado surgen justamente estas dos
vertientes: por un lado, el activismo de datos que desarrollan aquellos movimientos y
organizaciones que luchan por conseguir los datos y, por otro lado, aquellos actores que
ponen el acento en el uso que se hace del dato a posteriori. La hipdtesis mas
consensuada es que es necesario plantear una definiciéon conjunta puesto que una

depende de la otra.

4.3. DEFINICION Y CARACTERISTICAS DEL ACTIVISMO DE
DATOS

4.3.1. ACTIVISMO DE DATOS

Para desarrollar el concepto de activismo de datos y fortalecer la reflexion teorica, se ha
realizado una encuesta en la que se ha querido preguntar a expertos dedicados a la
transparencia, al periodismo de datos y al open data qué percepcion tenian del activismo

de datos.

La encuesta, que se puede encontrar en los anexos junto con las respuestas recibidas®,
estaba compuesta de nueve preguntas de las cuales dos destacaban especialmente:
- (Cree que existe el activismo de datos?

- ¢Coémo lo definiria?

Ante estas preguntas, 15 de los 20 encuestados contestaron que si existe el activismo de
datos. Dos especialistas en datos contestaron que no y tres contestaron manifestando
dudas; estos ultimos exponian que creian que si se podia entender que existia “algo” que
podia ser definido como activismo de datos y coincidian en su definicidon con los que

respondieron afirmativamente a la conceptualizacion del activismo de datos.

8 Anderica, Victoria (2015): Resultados de encuestas activismo de datos. figshare.
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.1559140
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Aquellos expertos que reconocian la existencia del activismo de datos definian éste de
dos maneras distintas:
- El activismo de datos, entendido como las acciones que desarrollan distintos
grupos para conseguir mas datos, mayor transparencia.
- El activismo de datos, comprendido como una forma de hacer activismo dando
un nuevo uso a los datos que se recaban, asi como la utilizacion de nuevas
técnicas para aportar nuevos elementos a las campafas activistas (como por

ejemplo las visualizaciones).

La primera definicion, como hemos visto, ya existe en la sociedad civil y hace
referencia a una cultura de la transparencia que cada vez encuentra mas aliados en

actores que necesitan los datos para desarrollar su trabajo™.

Alberto Ortiz de Zarate, ex director de atencion ciudadana en el Gobierno Vasco,
coincidia en la idea definiendo este concepto como un movimiento cuyo objetivo es
potenciar la apertura de datos de interés comun para aumentar la capacidad de la
sociedad de usarlos. También Nagore de los Rios- exdirectora de Gobierno Abierto del
Pais Vasco-, Vicky Bolafos -fundadora de Qué hacen los Diputados- o Marcos Garcia
Rey -periodista del International Consortium of Investigative Journalism- compartian

esta definicion.

La segunda definicion que los expertos consultados facilitaban sobre el activismo de
datos indicaba una practica a través de la cual las organizaciones de la sociedad daban
un nuevo uso a los datos que conseguian, enriqueciendo asi sus investigaciones y sus

campanas.

Guido Romeo, fundador de la organizacion italiana Diritto di Sapere, definia el
activismo de datos como «el uso de datos y técnicas de periodismo de datos para apoyar

acciones de advocacy» (campanas activistas).

8 Al ser preguntado por una posible definicion de activismo de datos, John Wonderlich -director de politicas de la
Fundacion estadounidense Sunlight-, respondia con una frase concisa: es el activismo para que haya una
disponibilidad publica de datos.
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En la misma linea, Fabrizzio Scrollini -fundador de la organizacion uruguaya DATA-
hablaba de «una nueva generacion o tipo de activismo que usa datos para apoyar causas
politicas y sociales. Puede funcionar con las formas tradicionales del activismo online
(blogs, Twitter, Facebook...) pero normalmente requiere conseguir datos, tratarlos y

analizarlos. En resumen, requiere mas habilidades y un trabajo mas colaborativoy.

Estas dos definiciones son, desde nuestro punto de vista, complementarias. Al igual que
al periodismo de datos se le identificaba mayoritariamente con la metodologia que se
usa para tratar los datos -obviando que la propia creacion de la base de datos es una
parte clave en todo el proceso de investigacion-, el activismo de datos no se puede

identificar inicamente con el analisis de los datos.

Como hemos senalado, los procesos de obtencién de datos -ya sea via el derecho de
acceso a la informacion o usando otras técnicas como las ya mencionadas
anteriormente- son fundamentales. Especialmente, por la necesidad de usar datos en

manos de las instituciones publicas.

4.3.2. EL ACTIVISMO DE DATOS EN LA PRACTICA

Son muchos los ejemplos en los que el manejo de los datos en un sentido similar al que
hacen los periodistas de datos ha dado resultados muy positivos. Ademas, existen
organizaciones especializadas que han dedicado parte de su trabajo a ensefiar a otras
organizaciones locales de qué forma pueden hacer uso de los datos. Los ejemplos mas
claros son algunos proyectos que han surgido en el movimiento Open Data y que han

permitido, a través del tratamiento de los datos, tener mejoras en politicas publicas.

Jake Porway describia el trabajo que desarrollan en Data Kind de la siguiente manera:
«Data Kind se centra en aplicar la ciencia de los datos para hacer del mundo un lugar
mejor. Es decir, usar la misma tecnologia que permite a Netflix recomendarte peliculas
para resolver problemas cémo conseguir agua limpia, combatir violaciones de los

derechos humanos o afrontar otros asuntos sociales urgentes.
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Un ejemplo que podria explicar las diferencias entre el periodismo de datos y el
activismo de datos es el proyecto El Indultometro®, impulsado por la Fundacion
Ciudadana Civio. El Indultometro es una base de datos que enumera todos los indultos
que se han concedido en Espafia desde 1996. La Fundacién Ciudadana Civio dedica su
actividad a luchar por la transparencia y a desarrollar proyectos de periodismo de datos.
En este proyecto concreto se podrian hacer dos cosas:

- Escribir historias sobre la base de datos, explicando qué tipos de indultos se han
concedido y a quién. Esta es la actividad que desarrolla Civio y que se puede
considerar como periodismo de datos.

- Desarrollar una campafia activista en contra de la concesion de indultos
utilizando los datos que ofrece la base de datos. Esta accion entraria dentro del

activismo de datos.

En ambos casos se trabajaria con los datos para sacar conclusiones, pero los objetivos

tal y como veiamos anteriormente serian distintos.

La ONG Aid Map®’ utiliza mapas para ayudar a mejorar la transparencia, la eficiencia y
la colaboracion entre ONGs que trabajan en distintas crisis humanitarias. Uno de los
principios basicos para conseguir la eficacia de la ayuda al desarrollo es la
transparencia, saber donde se estd haciendo qué para no duplicar trabajo y sobre todo
saber donde hace falta més ayuda. Los mapas que propone Aid Map completan esta

accion haciendo mas sencillo para los distintos actores implicados consultar estos datos.

La organizacion Tactical Tech pregunt6 a 50 activistas de derechos humanos en todo el
mundo qué era el activismo de datos y produjo un video en el que se exponian
numerosos ejemplos; uno de ellos fue el mapeo que hizo las Naciones Unidas de los
puntos de conflictos de la Crisis en Darfur y que mostraba el grave alcance del problema

permitiendo organizar y coordinar las acciones de ayuda en la zona®®.

8 Para conocer el proyecto Indultdmetro véase: http:/goo.gl/4gnFBs
87 Véase pagina web de NGO Web Map: http:/g00.g/67UGdO

8 Video producido por la organizacién Tactical Tech donde se exponen ejemplos de activismo de datos en todo el
mundo: http://g00.gl/8KS0jO
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Otro ejemplo de activismo de datos lo expuso el profesor Hans Rosling durante el
Festival de la Open Knowledge Foundation que tuvo lugar en Helsinki en septiembre de
2012, donde explico la necesidad de conseguir mas datos sobre la emisiones de CO2 y
de utilizar esos datos para explicar realmente el impacto que puede tener en el futuro -de
manera que la gente pueda concienciarse realmente-; Rosling declaraba que la mayoria
de las personas estan realmente de acuerdo con la necesidad de reducir la contaminacion

y que es una cuestion de explicarlo mejor®.

Data Kind cuenta con un gran abanico de ejemplos de proyectos en los que se ha
utilizado el andlisis de datos para proponer soluciones a problematicas sociales, la
particularidad que aportan muchos de sus ejemplos es el uso combinado de datos

publicos con datos generados por la sociedad.

En el Reino Unido por ejemplo se quiso plantear soluciones al problema de las personas
en situacion de calle y para hacerlo combinaron las bases de datos de dos
organizaciones de la sociedad civil: St Mungo’s Broadway, una organizacion que ayuda
a las personas en situacion de calle, y Citizens Advice, una organizacion que ofrece
informacion gratuita sobre cuestiones sociales. El objetivo de esta combinacion era
buscar tendencias y coincidencias entre los temas que planteaban en las consultas y las

personas que acababan en situacion de calle®.

También en el Reino Unido, Data Kind puso en marcha un proyecto para mejorar los

datos que existian sobre la pobreza infantil®'.

Otro ejemplo de esta organizaciéon que permite comprender qué usos se le puede dar al
activismo de datos, es el andlisis que realizaron en Estados Unidos para poder predecir y

prevenir abusos de derechos humanos. Este proyecto usé como materia prima una base

% Entrevista al profesor Hans Rosling en la que explica la necesidad de mejorar la campafia para explicar el impacto
real de las emisiones de CO2: http:/goo.gl/KFaAaF

% Informe completo sobre el caso St Mungo’s Broadway: http:/goo.gl/L.81Plz

°! Informe completo sobre el proyecto de pobreza infantil de Data Kind: http://g00.gl/0ANjgA
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de datos que incluye todas las campafias de Amnistia Internacional sobre abusos de

derechos humanos en todo el mundo®?.

4.4. POSIBILIDADES Y LIMITACIONES QUE PLANTEA EL
ACTIVISMO DE DATOS

Conscientes de que mediante el uso de los datos los mensajes de cada campafia son mas
potentes, hay organizaciones que estdn dedicando sus esfuerzos a crear tutoriales sobre
como dar el mejor uso a los datos. Organizaciones como la Open Knowledge
Foundation o Tactical Tech desarrollan materiales para ensefiar su manejo y que otras

organizaciones puedan replicar la metodologia a nivel local.

Estas organizaciones estan teniendo un gran impacto en el trabajo de muchos colectivos,
que ven coémo sus campaiias pueden mejorar exponencialmente con un mejor

tratamiento de los datos.

Ademas de mejorar el mensaje, refuerzan su credibilidad con propuestas mas rigurosas
que son fundamentales para poder trabajar con las instituciones publicas.
Simultaneamente, presentan los resultados usando técnicas que hacen mas atractivos los

mensajes y consiguen mayor atencion sobre los temas que definen la esfera publica.

Al igual que ha ocurrido con el periodismo de datos y con las politicas basadas en la
evidencia, parece pertinente seguir profundizando en el potencial que tiene el uso de los
datos para desarrollar campafias de activismo. Las posibilidades que ofrece el uso de

estas técnicas son muchas:

a.- La mejora de la transparencia de las instituciones publicas. El activismo de datos ya
ha conseguido mejoras determinantes en el desarrollo de las politicas de transparencia
de muchos paises. La demanda de datos por parte de la sociedad civil hace que haya
méas y mejores datos disponibles lo que repercute positivamente en el propio

funcionamiento de los estados. Cada vez que una persona u organizacién dedicada a

2 Informe completo sobre el proyecto de Data Kind para predecir y prevenir violaciones de derechos humanos:
http://goo.gl/E330Pe
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temas distintos ejerce su derecho de acceso a la informacion, obliga a la institucion a
entregarselos y eso requiere en los casos en los que estos datos no estén en los formatos

adecuados para su publicacion, un esfuerzo de organizacion interna.

Se dan incluso casos en los que son las instituciones publicas las que aprenden a través
del trabajo de la sociedad civil; la Fundacién Ciudadana Civio destacaba cémo en el
Ministerio de Justicia remitian a los periodistas que buscan datos sobre indultos a
consultar el Indultometro donde la informacion estd mucho mejor organizada que en el

propio Ministerio.

b.- Incluir a la sociedad civil en la toma de decisiones. La sociedad civil demanda cada
vez con mas fuerza un lugar en el proceso de toma de decisiones. Hay una percepcion
generalizada de que no se escucha a la sociedad civil a la hora de tomar decisiones, pero
si se escuchan a otros agentes pertenecientes a la esfera econdmica y politica (Anderica,

2014).

Un acceso generalizado a la informacion permitiria a la sociedad civil definir sus
campafias y, aunque no contara con los mismos recursos que el lobby tradicional

(Roman, 2014), al menos podria adaptarse a los tiempos preestablecidos.

c.- Mejora de la organizacion interna de las organizaciones. De la misma forma que el
desarrollo de las politicas de transparencia tiene un impacto positivo en la gestion
publica, el activismo de datos tiene el mismo efecto sobre los datos en manos de las
organizaciones de la sociedad civil. Empezar a pensar en datos obliga a la

reorganizacion interna de la informacién que se posee.

d.- Aprender a solicitar informacidn y a usarla puede aportar nuevas herramientas a la
sociedad civil. La falta de datos por parte de la sociedad civil era uno de los problemas
tradicionales a los que se enfrentaban para poder desarrollar su trabajo. Integrar la lucha
por los datos en colectivos que no solo sean los directamente relacionados con los datos
tiene un triple impacto positivo:

- Crece la comunidad que demanda transparencia;
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- La busqueda de informacion suma un nuevo aliado a la campafa que se quiere
desarrollar. La falta de informacion sobre un tema concreto impone una presion
afiadida a las administraciones publicas, en el sentido de que negarse a ofrecer
informacion le hace automaticamente sospechoso de querer ocultar
deliberadamente dicha informacion;

- Acceder a todos los datos que poseen las administraciones publicas abre nuevas

vias de trabajo para la sociedad civil.

e.- Mejorar el impacto de las campafias de la sociedad civil. El uso de nuevas técnicas a
la hora de desarrollar sus campanas y sobre todo a la hora de exponer sus campaiias
—usando, por ejemplo, visualizaciones atractivas-, permite a la sociedad civil tener un
mayor impacto en la definicion de la agenda publica y por lo tanto en la toma de

decisiones (Anderica, 2014).

f.- El analisis cientifico para reforzar el posicionamiento de la sociedad civil. Al igual
que ocurre con las politicas basadas en la evidencia (Goldman et al., 2001), el objetivo
al usar estas técnicas es plantear alternativas que busquen solucionar la base de los

problemas y no algtn sintoma concreto.

Raya y Zalakain recordaban que las politicas basadas en la evidencia se aplican en
primer lugar en el campo de la medicina frente a una practica de la medicina mas

orientada a los mitos y a las tradiciones (Raya y Zalakain, 2011).

En ese sentido, el activismo de datos permite a la sociedad civil plantear alternativas
basadas en el andlisis cientifico, avaladas por una metodologia y unas fuentes fiables
que ayudan a presentar propuestas rigurosas (Open Knowledge Foundation, 2014).
Como recuerda Majone (1989): «Cuando se intersecan la ciencia, la tecnologia y la
politica entran en grave conflicto diferentes actitudes, perspectivas y reglas de la
argumentacion. Los criterios cientificos de verdad chocan con las normas legales de las
evidencias y con las nociones practicas de lo que constituye una base suficiente para la

acciony.
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4.5. CONCLUSIONES

Mientras que existen diversas instancias que demuestran como los datos abiertos estan
creando valor tanto social como economico, todavia no sabemos qué formas y objetos
se volveran posibles en el futuro. Nuevas combinaciones de datos pueden crear nuevos

conocimientos e ideas que pueden llevar a nuevos campos de aplicacion.

Como se sefiala en el Open Data Handbook: «Hemos visto esto en el pasado, por
ejemplo, cuando el Dr. Snow descubrid la relacion entre tomar agua contaminada y
contraer colera en Londres en el siglo XIX, combinando informacién de muertes por
coOlera y la ubicacion de los pozos de agua. Esto llevo a la construccion del sistema de
alcantarillado de Londres y mejoré enormemente la salud de la poblacion. Es probable
que veamos desarrollos similares de nuevo, mientras ideas inesperadas surgen de la
combinacion de diferentes conjuntos de datos abiertos» (Open Knowledge Foundation,

2014).

Este potencial sin explotar puede ser aprovechado si transformamos los datos publicos
de los gobiernos en datos abiertos. Esto solamente pasara si se trata de datos
verdaderamente abiertos, es decir si no hay restricciones (legales, financieras o
tecnologicas) para su reutilizacion por terceros. Toda restriccion excluira a personas de
la posibilidad de reutilizar los datos publicos y hard mas dificil que se encuentren

maneras valiosas de hacerlo.

En la misma linea, parece pertinente sefialar que aun mas potente y menos explorada es
la combinacién de datos publicos con datos privados. Si bien esto es una tendencia muy
comun en el mundo empresarial, el tercer sector tiene por delante una gran oportunidad

(como veiamos con los ejemplos que ofrece Data Kind).

Del mismo modo, los propios estados podrian utilizar datos de organizaciones de la
sociedad civil para reforzar el conocimiento que tienen de la sociedad y mejorar, al
mismo tiempo, la definicién de las politicas publicas. En cualquiera de los casos, la

gestion interna de la informacion se presenta como una condicion sine qua non.
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Jake Porway veia un reto fundamental a la hora de aplicar el analisis de datos al tercer
sector: aquellos actores que son nuevos en el mundo de los datos no son conscientes de
como pueden usarse y en muchas ocasiones no saben la pregunta correcta que quieren

plantear.

Al ser preguntado por el futuro de los datos apuntaba: «el momento de los datos es
ahora y la alfabetizacion sobre datos a la sociedad se convertird en un requisito para

avanzar».

En ese sentido y como sefiala Javier De la Cueva (2011), la tecnologia al servicio de la
sociedad civil podria cumplir el rol de controlar a los gobiernos: «Es bien conocida la
premonicion orwelliana de la utilizacion de la tecnologia por parte del poder politico
para controlar a los ciudadanos. Sin embargo, hasta fechas recientes no se ha tomado
conciencia de que la tecnologia puede cumplir la funcion inversa, praeterorwell, y que
seamos los ciudadanos los que la utilicemos para ejercer un control sobre las personas y

organismos que gestionan la res publica».

De esta forma, el rol de la sociedad civil dentro de la esfera publica no s6lo puede
adquirir mayor relevancia, sino que puede permitir la entrada y salida de nuevos actores
que, gracias a los datos, decidan ejercer de forma permanente —pero también puntual-

nuevas formas de ciudadania y activismo.
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CAPITULO 5 EVOLUCION, IMPLEMENTACION Y FUTURO DE LA

POLITICA DE TRANSPARENCIA EN ESPANA

5.1. INTRODUCCION

En el capitulo dos veiamos cémo la aprobacion de una ley de transparencia por si sola
no implicaba la transformacion inmediata de la cultura publico-administrativa. Es
evidente que son necesarios afios de implementacion para poder ver resultados

consolidados en esta materia (Sanchez de Diego, 2014; Arnaez Arce, 2018).

En Espafa ya han pasado diez afios desde la aprobacion de la Ley 19/2013 de
Transparencia, Acceso a la Informacion y Buen Gobierno (LTAIBG), y hemos
comprobado como los datos estadisticos y los datos de uso de los portales de

transparencia en Espafia evolucionan positivamente.

Todos estos indicadores sin embargo no ilustran de qué manera se ha percibido en la
practica este incremento en el uso de la transparencia. El andlisis de las normas tampoco
nos ayuda a entender por si mismo como pueden las leyes de transparencia cambiar las
relaciones entre los gestores de lo publico y los actores que intervienen o quieren

intervenir de alguna manera en la toma de decisiones publicas.

El objetivo de este capitulo es analizar la implementacion de la Ley de Transparencia
desde la perspectiva de la sociedad civil. Se busca intentar entender de qué manera se

han materializado en la practica los avances de transparencia en Espana.

Para ello serd necesario cambiar la perspectiva, alejarnos de la vision que nos han
ofrecido los legisladores y gestores y tratar de documentar coémo han vivido esta

evolucion los actores sociales.

En ese sentido, resulta necesario observar con ejemplos practicos de qué manera han
ayudado o pueden ayudar a la integracion de la sociedad civil en la toma de decisiones

las politicas de transparencia puestas en marcha en Espafia.
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Al respecto, debemos subrayar en Espafia la sociedad civil en Espafia ha jugado un rol
fundamental en la definicién e implementacion de una politica de transparencia; el
trabajo de actores como ONGs, periodistas, académicos e incluso algunos miembros de
la administracion ha sido determinante para llegar al punto en el que estamos hoy en

esta materia (Anderica, 2017).

El trabajo de estos actores antes de la existencia de la norma y después de la aprobacion
de ésta, nos permite tener ejemplos tangibles de cémo cambia una politica de
transparencia la propia toma de decisiones en la esfera publica. La disponibilidad o no
de informacién publica pueden hacer que nos permitan formar parte o excluir de estas

decisiones.

Desde un punto de vista metodologico, para este capitulo se ha realizado una
combinacion de técnicas de analisis documental, estudio de casos concretos, encuestas

especificas sobre el estado de la cuestion y entrevistas a expertos.

Para hacernos una idea de cémo estos actores han influido y moldeado la politica de
transparencia en Espafia hemos dividido este capitulo en dos partes fundamentales. En
la primera parte, hacemos un analisis de quiénes son los actores de la sociedad civil
espaiola que han sido clave en la definicion e implementacion de las leyes de
transparencia en Espafia. Para ello haremos en primer lugar un mapeo de quiénes han
sido esos actores relevantes y de qué modo han trabajado en favor de la transparencia en

Espana.

En esta misma parte, analizo algunos ejemplos de las condiciones en las que, antes de la
aprobacion de la Ley de Transparencia, la sociedad civil ejercia su derecho de acceso a
la informacion en Espafia y del mismo modo se presentan ejemplos de como se ha ido

ejerciendo el derecho de acceso a la informacion publica tras la aprobacion de esta ley.

En la segunda parte de este capitulo profundizo en el posible impacto de la LTAIBG en
el trabajo de la sociedad civil en Espafia. Analizaremos los resultados de una encuesta

realizada a miembros de la sociedad civil, académicos, expertos en transparencia y
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funcionarios dedicados la implementacion de medidas de transparencia en las
Comunidades Autonomas con el fin de conocer cudl es seglin su opinion el impacto que
ha tenido la aprobacion de la Ley de transparencia en Espafa, sus carencias y cual

deberia ser el futuro de la misma.

5.2. LA SOCIEDAD CIVIL ESPANOLA: TESTIGO Y TRACCION
DE LA TRANSPARENCIA EN ESPANA

5.2.1. ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL QUE MARCARON EL RITMO A LA
TRANSPARENCIA EN ESPANA.

Al igual que en muchos paises, la sociedad civil ha sido esencial para que en Espafia
exista una legislacion de transparencia y para que ésta sea acorde con los estandares
internacionales en la materia. Para analizar cudl ha sido el papel que ha jugado la
sociedad civil en Espafia se plantea en primer lugar un mapeo de los actores de la
sociedad civil que han sido mas relevantes en el desarrollo e implementacion de esta

legislacion.

Para realizar esta recopilacion se ha tenido en cuenta:
- Los miembros de la Coalicion Pro Acceso, una coalicion que se formé en 2006
para pedir la aprobacion de una ley de transparencia en Espana;
- Se han analizado las publicaciones en prensa y los eventos mas relevantes en
materia de transparencia desde 2011 (fecha en la que se presentd un primer

borrador de una ley de transparencia en Espaia).

A continuacion, presento 14 organizaciones que han sido clave en el proceso de

definicidén o implementacion de las normas de transparencia en Espaiia:
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Tabla 5.1: Organizaciones que han sido clave en el proceso de definicion o

implementacion de las normas de transparencia en Espaiia

Nombre

Access
Info Europe

Mision de la organizacion

Organizacion de derechos humanos fundada en
Madnd en 2006 y dedicada a la promocién y
proteccion del derecho de acceso a la informacion.

Principales
aportaciones a las politicas
de transparencia
en Espana

Access Info Europe fue uno de los prncipales
activistas que impulsaron la aprobacion de 1a Ley
de transparencia en Espaiia, fue uno de los
impulsores y la coordinadora de la Coalicion Pro
Acceso.

CIECODE
(ahora Political Watch)

Organizacién dedicada a la investigacién, el
desarrollo de tecnologias y el acompafiamiento a

en sus procesos de mnovacion y transformacién para
cumplir con los compromusos de la Agenda 2030.

Ademds de ser miembros de la Coalicién Pro
Acceso y de apoyar sus campafias, fueron los
impulsores del Proyecto Avizor que arrojaba luz y
exigia mayor transparencia sobre la actividad en
el Congreso de los Diputados.

Coalicién Pro Acceso

Creada en 2006 y con mas de 100 miembros, la
Coalicién Pro Acceso trabaja en la promocién y
proteccion del derecho de acceso a la informa-
c16n en Espafia, asi como en la adopeion de una
ley que facilite el pleno reconocinuento y
ejercicio de este derecho. cumpliendo con los
estindares europeos e internacionales.

Esta Plataforma uni6 a la soctedad civil
entorno a los 10 Principios de la Coalicién Pro
Acceso, que definian los minimos que debia
incluir 1a futura ley de transparencia en
Espana.

-

Ciudadana Civio .

Fundacioén dedicada a fomentar 1a transparen-
cia en los asuntos piiblicos y dotar a toda la
sociedad de la informacidn que necesita para
exigir transparencia, responsabilidad y eficacia
a las adnunistraciones.

Esta organizacién fue también una de las
fundamentales a 1a hora de exigir tanto la
aprobacion de una ley de transparencia como
su implementacion. Trabajan como un medio
de comunicaci6n impulsando entre otras cosas
nvestigaciones periodisticas y visualizaciones
utihizando datos piiblicos.
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Surge como respuesta a las inquietudes de un
grupo de ciudadanos y cudadanas motivados Orpanizacién especializada en Datos
. por inculcar en la sociedad, y especialmente en Abisttos moyimoli i 1 A hiadita
Open Kratio 1as Administraciones Piblicas, los principics y implicada en la apro
T N 1a Ley de transparencia.
del Gobierno Abierto (open government) y los
Datos Abiertos (open data).
Asociacion. Aumentar transparencia, Primera plataforma que reuni6 a activistas en
Pro Bono Piiblico fomentar proyectos y participacién ciudadana. favor del impulso de los Datos Abiertos en
Campaiia #adoptaunsenador Espana.
- Los Dioutado Ademis de ser miembros de la Coalicién Pro
Qué Hacen putados (Q _] es un Acceso y de apoyar sus campaifias, aportaron
proyecto que nace en 2011, en sus iicios, la G b
acin del © eax -~ saber un conocimiento muy especifico sobre el
Qué Hacen los RIOHVHCHN. AL PROSEC yudaramber trabajo del Congreso de los Diputados,
Diputados qué hacen los actuales representantes politicos poniendo de manifiesto 1a falta de transparen-
brindando informacion a la ciudadania de e i ia de que Ta futura
manera sencilla para que “pudieran implicarse b JJ_nportaﬂ_aa e
en el ol P Tafive” ley de transparencia no dejara fuera al poder
Proceso fegts : legislativo.
Transparencia Internacional (TI) es 1a inica Ademads de ser miembros de Ia Coalicién Pro
organizacion no gubernamental a escala Acceso y de apoyar sus campafias, han ugado
Transparencia universal dedicada a combatir la corrupeidn, un papel muy relevante en la medicion de la
Internacional Espafia congregando a la sociedad civil, sector transparenicia en Espafia con distintos rankings
privado v los gobiernos en una amplia como el de la corrupeién o el de 1a transparencia
coalicion global. de los ayuntamientos.
X-Net. es una red de activistas y especialistas
que propone soluciones avanzadas en Impulsores del buzén X, especialmente
X-Net diferentes campos relacmnad_os eot, los relevantes sus aportaciones y activismo para la
derechos digitales y la actualizacion de la regulacién de los Whisteblowers en Espana.
democracia al siglo XXT.
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Fundacién Hay Derecho

Promover acciones que proporcionen
mformacién objetiva e independiente a
ciudadanos y lideres sobre los problemas de
nuestra sociedad y sus posibles soluciones, con
especial énfasis en la regeneracién del Estado
de Derecho.

Ademds de ser nuembros de la Coalicién Pro
Acceso y de apoyar sus campaifias, aportaron un
conocimiento muy especifico del trabajo de la
funcion piiblica y propuestas para integrar de la
mejor manera las leyes de transparencia en la
adnumistracion espanola.

Graba m Pleno

Plataforma por la defensa de los derechos del
ciudadano y la apuesta por una transparencia
en las gestiones de su ayuntamento, asi como
la participacién ciudadana en la vida politica

Ademis de ser miembros de 1a Coalicién Pro
Acceso y de apoyar sus campanas, fueron
esenciales para poner en el foco la falta de
transparencia municipal en un momento en
que la mayoria de orgamzaciones centraban
sus esfuerzos de lobby en el desarrollo de una
norma estatal.

Grupo de Periodismo de
Datos de Medialab Prado
y taller de Peniodismo de
Datos de Medialab Prado

Creado en 2011. Fue el primer espacio
dedicado al Periodismo de Datos en Espafia y
durante este tiempo han realizado numerosas
actividades, transnmtidas la mayoria en directo
en redifusién de audio y video y por Twitter con
1a etiqueta #periodismodatos.

Fue el primer espacio en Espana en el que se
ofrecia formacién en matena de peniodismo de
datos y por lo tanto en materia de transparencia.
Fue clave para despertar la necesidad del uso de
datos ptiblicos en peniodistas espanoles y
aprender de expeniencias en otros paises. Fue
también el germen para la creacion de distintos
masteres umversitarios especializados en
pentodismo de datos.

La Plataforma por
1a Libertad de
Informacién

La Plataforma por la Libertad de Informacién
(PLI) es una organizacion independiente,
apartidista y plural dedicada a la defensa de los
derechos a la hibertad de expresion e
mformacién, y a denunciar y frenar cualquier
ataque contra los mismos.

Se crea con la Ley de transparencia ya aprobada
pero ademas de ser miembros de la Coalicién
Pro Acceso y de apoyar sus campanas, la PDLI
aporta a la lucha por la transparencia la vision
especifica de la libertad de informacién
afadiendo una vertiente al lobby que hace
especial hincapié en la lucha por la libertad de
expresion.

Maldita.es

Es un medio sm danimeo de lucro cuyo fin es
dotar a los cindadanos de “herramientas para
que no te la cuelen”. Maldita Hemeroteca,
Maldito Bulo, Maldita Ciencia y Maldito Dato
se centran en el control de la desinformacién y
el discurso publico mediante técnicas de
verificacién de hechos (fact-checking) y
periodismo de datos.

Este medio también nace con la Ley de
transparencia ya aprobada. pero ha sido
especialmente relevante a la hora de
miplementar la Ley de transparencia ya que
tenia una seccién “Malditos Datos™ especial-
mente dedicada a conseguir informacion
mediante el uso de las leyes de transparencia.

Fuente: Elaboracion propia.
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Ademas de las organizaciones de la sociedad civil que he citado, ha habido una serie de
académicos y expertos que han ayudado a impulsar la creacion de la Ley de
transparencia en Espafia. También hubo una serie de periodistas de datos, que con su
trabajo diario realizando solicitudes de acceso a la informacion publica, han sido
fundamentales en la implementacion de esta ley. A continuacidon, vamos a ver ejemplos
de como estos actores a través de su trabajo han conseguido marcar un antes y un

después en la transparencia de Espana.

5.2.2. LA SOCIEDAD CIVIL A CIEGAS: EJEMPLOS PRACTICOS ANTES DE LA PUESTA EN MARCHA
DE LA LEY DE TRANSPARENCIA EN ESPANA.

Antes de la aprobacion de Ley 19/2013 de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno fueron muchas las campafias de la sociedad civil que,
reconociendo la falta de informacidn sobre las politicas publicas, enfocaron su accion de
incidencia hacia conseguir esa informacioén; un paso era imprescindible para poder
plantear después una alternativa a la politica actual que no solucionaba problemas

existentes (Anderica, 2015).

En muchos casos la informacion a la que se queria acceder ni siquiera tenia que ver con
un elemento clave en el proceso de toma de decisiones o una reunion sensible, se
solicitaba acceso a los datos que definian algo tan sencillo como un presupuesto. Asi,
por ejemplo, la campana de las 6 preguntas solicitaba en 2010 en 80 paises informacion
sobre cuanto dinero se invierte al aflo en medicamentos para evitar las hemorragias post
parto, con esta informacion la sociedad civil queria buscar soluciones para disminuir los

casos de muertes durante los partos”.

En situaciones de crisis es cuando los derechos adquiridos por la ciudadania son mas
vulnerables. En Espana en 2011, y tras el estallido del 15M y con el surgimiento de las
Mareas, eran muchos los movimientos que denunciaban una merma constante y
creciente de los derechos mas basicos (la sanidad universal y gratuita, una educacion

universal gratuita y de calidad, entre otros.) y exigian cambios legislativos y politicos

 Véase: http://www.access-info.org/es/anti-corrupcion/200-6-question-campaign
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sobre ¢€stos. Sin embargo, la falta de transparencia era un obstaculo para poder siquiera

proponer alternativas.

En este escenario, resulta relevante analizar algunos ejemplos representativos que
ayudan a comprender la problematica. Uno de los casos seleccionados es el de la Marea
Blanca en Madrid. En 2013 el Gobierno de la Comunidad de Madrid decidi6 que iba a
externalizar los servicios de ocho hospitales madrilefios por ser ésta, segiin el Gobierno,
la mejor opcion para ahorrar unos 500 millones de euros al afio. Ante esta situacion, la
Marea Blanca, el conjunto de colectivos y las movilizaciones que se organizaron para
defender la sanidad publica, ademés de manifestarse en contra de lo que llamaban la
privatizacion de la Sanidad Publica, pidid la oportunidad de plantear una alternativa

para ahorrar el dinero sin tener que externalizar los servicios.

Para poder plantear dicha alternativa, solicitaron los datos que el Gobierno habia
utilizado para plantear su modelo, datos que el Gobierno se negaba a entregar. Tras
hacer publica esta falta de transparencia, el Consejero de Sanidad entregd una
documentacion minima y daba dos dias de plazo a la sociedad civil para que planteasen

una alternativa al modelo presentado por el gobierno.

En Espafia, antes de la aprobacion de la Ley 19/2013 de Transparencia, Acceso a la
Informacion y Buen Gobierno, las organizaciones de la sociedad civil dedicadas a la
defensa de los derechos humanos encontraban muchas dificultades para plantear un
diagnostico de la situacion de determinados derechos por no tener la informacion

publica necesaria a su alcance.

Amnistia Internacional Espafia inici6 una recogida de firmas en septiembre de 2013
para denunciar que “en Espafia no se recogen o no se publican datos que son cruciales
para exigir el cumplimiento de los derechos humanos”. Denunciaban que encontrar
informacion sobre temas como la rendicion de cuentas de la accién policial en
manifestaciones, racismo y discriminacion, violencia de género o transferencias de

armas puede ser una carrera de obstaculos, e incluso a veces un esfuerzo imposible,
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porque hay muchos datos que no se recogen, que no se hacen publicos o que son

dificilmente accesibles’.

En octubre de 2012, la organizacion Access Info Europe, organizacion dedicada a la
defensa del derecho de acceso a la informacion en Europa, fue condenada por el
Tribunal Supremo a pagar 3.000 euros de costas por querer conocer las medidas que ha
adoptado Espafia para luchar contra la corrupcion. En concreto, realizé una solicitud de
acceso a la informacion al Ministerio de Justicia qué estaba haciendo para implementar
la Convencion de la ONU contra la corrupcion. En la sentencia de mayo de 2012 que
cerraba el caso, el Tribunal Supremo planteaba que Access Info Europe no pretendia
solicitar informacion sino pedir explicaciones al gobierno y que esta funcidon sélo

corresponde al Parlamento.”

Pasados siete afos desde la aprobacion de Ley de transparencia, acceso a la
informacion y buen gobierno, ;encontramos ejemplos similares a los que inspiraban la

accion de la sociedad civil dedicada a la transparencia en Espafia? Pasamos a analizarlo.

5.2.3. EJEMPLOS PRACTICOS DEL USO QUE HACE LA SOCIEDAD CIVIL DEL DERECHO DE ACCESO
A LA INFORMACION DESPUES DE LA ENTRADA EN VIGOR DE LA LTAIBG.

Con la llegada de la Ley de transparencia y su paulatina implementacion, hemos visto
como la sociedad civil dedicada a reivindicar una norma de transparencia pasaba a
reivindicar una correcta implementacion de ésta, analizando las medidas que
desarrollaba el Gobierno para dar cumplimiento a las obligaciones adquiridas en materia

de transparencia y ejerciendo el derecho de acceso a la informacion.

Desde la entrada en vigor de la Ley de transparencia se empezd a recibir mas
informacion de la que se recibia antes, informacidon que ha servido para mejorar

servicios publicos y la vida de las personas, veamos algunos ejemplos.

%+ Para mas detalles ver el comunicado de prensa de Amnistia Internacional Espafia: “transparencia: ;donde esté la
ley?, ;donde esta la informacion?” https://www.es.amnesty.org/actua/acciones/ley-transparencia/ Consultado el 1 de
octubre de 2023.

% Noticia sobre la condena en costas a la organizacion Access Info Europe:

https: w.access-info.org/es/blog/2013/01/11/ayudanos-a-pagar-la-condena
el-derecho-de-acceso-a-la-informacion/
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La Fundacion Ciudadana Civio ha utilizado el derecho de acceso a la informacion
publica para publicar la noticia en la que indicaban que uno de cada diez centros
educativos de Madrid suspendid su ultima inspeccion higiénico-sanitaria®®. También
Civio solicitd datos sobre los centros sociales y publicaron la informacion que sefialaba
de que mas de la mitad de los centros sociales que suspendieron su ultima inspeccion

alimentaria son publicos’’

Access Info Europe, por su lado, ha conseguido datos de toda indole, desde los 6érdenes
del dia de los Consejos de Ministros hasta documentos que explican la ratificacion de
tratados internacionales por parte de Espafia. Lo importante del trabajo de esta
organizacion es que exige a diario transparencia sobre la gestion de lo publico.
Recientemente ha solicitado, por ejemplo, mas transparencia sobre los fondos de la UE

de para la recuperacion de la pandemia o de la ayuda que se envia a Ucrania.

La prensa también ha sido fundamental en la implementacion del derecho de acceso a la
informacion en Espafia y cada vez son mas los periodistas especializados en datos que

solicitan informacion ejerciendo este derecho.

Maldita.es, medio especializado en luchar contra la desinformacioén, tiene un proyecto
dedicado en exclusiva a datos, Maldito Dato. A través de este proyecto envian
solicitudes de acceso a la informacion publica y publican temas propios. Un ejemplo es
el caso de los muebles de la Moncloa. Desde Maldita solicitaron saber cuanto se habia
gastado el presidente Pedro Sanchez en renovar los muebles al entrar en La Moncloa. Es
un ejemplo interesante ya que el derecho de acceso a la informacion sirvid para
desmentir el bulo que se habia extendido en redes indicando que se habian gastado

500.000 euros en muebles cuando la cifra real era un gasto de 3.466 euros®

% Resumen caso inspecciones colegios Civio:

ncloa- fueron 3- 466e/ ‘

182


https://maldita.es/malditobulo/2019/02/19/no-sanchez-no-gasto-500-000e-en-renovar-los-muebles-al-entrar-en-la-moncloa-fueron-3-466e/
https://maldita.es/malditobulo/2019/02/19/no-sanchez-no-gasto-500-000e-en-renovar-los-muebles-al-entrar-en-la-moncloa-fueron-3-466e/
https://civio.es/tu-derecho-a-saber/2019/10/23/mas-de-la-mitad-de-los-centros-sociales-que-suspendieron-su-ultima-inspeccion-sanitaria-son-publicos/
https://civio.es/tu-derecho-a-saber/2019/10/23/mas-de-la-mitad-de-los-centros-sociales-que-suspendieron-su-ultima-inspeccion-sanitaria-son-publicos/
https://civio.es/tu-derecho-a-saber/2019/10/10/uno-de-cada-diez-centros-educativos-de-madrid-suspendio-en-su-ultima-inspeccion-sanitaria/
https://civio.es/tu-derecho-a-saber/2019/10/10/uno-de-cada-diez-centros-educativos-de-madrid-suspendio-en-su-ultima-inspeccion-sanitaria/

Capitulo 5: Evolucion, implementacion y futuro de la politica de transparencia en
Espana

También utilizan este derecho para solicitar informacion sobre el desarrollo de las
implementaciones de politicas publicas. Maldito Dato, por ejemplo, solicité informacion
sobre el Ingreso Minimo Vital (IMV), una prestacion orientada a satisfacer a aquellos
hogares que no alcancen unos ingresos minimos y que se encuentren en situacion de
pobreza. Gracias a esta solicitud, publicaban que -dos meses después del inicio del
Ingreso Minimo Vital- de las mas de 78.000 solicitudes aprobadas solo 3.966 son

nuevas: 1.096 durante el primer mes y 2.870 en las tres siguientes semanas®.

El Confidencial es otro de los medios que, desde la aprobacién de la Ley de
transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno, utilizo el derecho de acceso a
la informacién para escribir sus temas. Uno de los temas con los que se empez06 a litigar
por este derecho fue cuando el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion
denegaba el acceso a la informacion presupuestaria y de personal de las 117 embajadas
espafolas en el extranjero. Exteriores no quiso dar la informacion, pero el Consejo de

Transparencia y Buen Gobierno (CTBG) le insto a ello.

Los gastos diplomaticos de las 118 embajadas y nueve representaciones oficiales de
Espafia en el extranjero se dieron a conocer a instancias de la institucion presidida
entonces por Esther Arizmendi, al considerar que "el interés publico en conocer la
informacion solicitada prevalece frente a un posible perjuicio de las relaciones
exteriores". Los datos entregados a El Confidencial ponian de manifiesto que Espafia
paga arrendamientos superiores a los 50.000 euros anuales en 13 ciudades donde posee

edificios en propiedad'”.

Desde el equipo de periodismo de datos de El Confidencial ya en 2016 apuntaba que
gracias a la Ley de transparencia se habia conseguido informacion como: Los viajes
oficiales al extranjero del Gobierno, los gastos diplomaticos de las embajadas, la factura
de las misiones internacionales, el coste de los vuelos de expulsion de inmigrantes, las
adjudicatarias de las vallas de Ceuta y Melilla, la resolucion ministerial del proyecto

Castor, los abogados del Estado con negocios privados, donde es mas facil sacar el

% Resumen noticia Ingreso Minimo Vital:
https://maldita.es/malditodato/2020/08/19/imv-solicitudes-aprobadas-prestaciones-ministerio-inclusion/
1% Noticia embajadas confidencial:
https://www.elconfidencial.com/espana/2015-10-08/la-gran-familia-del-cuerpo-diplomatico 1051180/
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carné¢ de conducir, la actividad sancionadora de los radares o cuantos becados hay en

cada universidad.

Son muchos los datos que se han conseguido, pero también es importante destacar que
el proceso de implementacion de la Ley de transparencia también tuvo, y sigue
teniendo, sombras. En concreto los primeros afios las instituciones denegaban
informacion basica y las organizaciones de la sociedad civil respondieron con litigios
estratégicos que reforzaron la actual politica de transparencia en Espafia. Veamos

algunos ejemplos.

Uno de los litigios més importantes en materia de transparencia desde la aprobacion de
la Ley de transparencia lo protagonizé la Fundacion Ciudadana Civio que recurrié ante
los tribunales la decision del Ministerio de Defensa de no entregar los nombres de los

acompafiantes de altos cargos publicos en viajes oficiales.

Lo sorprendente del caso vino con la primera sentencia de la Audiencia Nacional que,
en una interpretacion de la Ley de transparencia establecia un limite nunca visto hasta
ese momento. Al respecto, sentenciaba que solo debian dar datos confeccionados desde
la entrada en vigor de la norma, en diciembre de 2014. Finalmente, el Tribunal Supremo
dio la razon a Civio y establece que las administraciones publicas si estan obligadas a
dar a los ciudadanos informacion creada antes de la entrada en vigor de la Ley de

transparencia'®!

Otro de los casos que la Fundacion Ciudadana Civio llevéd ante los tribunales fue la
negativa del Tribunal de Cuentas a dar los nombres de su personal eventual. El Tribunal
Supremo daba la razon a Civio argumentando que el interés publico por acceder a esa
informacion pasa por encima del interés individual a la proteccion de datos, més cuando
estamos hablando de nombre y cargo de personas que trabajan para organismos

publicos, no de secretos de Estado'®.

101 Resumen caso Fundacion Ciudadana Civio vs Ministerio de Defensa

ombres-de-todos-sus- eventuales/
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La organizacion Access Info Europe también ha sido protagonista de litigios
estratégicos que han resultado esenciales para crear jurisprudencia en favor de la
transparencia en Espafia y para matizar algunas de las limitaciones que ya hemos

repasado en el anterior apartado.

La Audiencia Nacional confirm6 una sentencia que en primera instancia dictamino que
el Gobierno Espafiol debia otorgar a Access Info Europe los documentos relacionados
con la participacion en la Alianza para el Gobierno Abierto (OGP en sus siglas en

inglés), tal y como habia resuelto el Consejo de Transparencia.

En palabras de la propia organizacion, “Este fallo supone un importante avance hacia la
transparencia en Espafa puesto que limita la aplicacion discrecional del polémico
articulo 18 de la Ley de transparencia de 2013 sobre documentos “auxiliares”- utilizado
de forma frecuente para denegar acceso a la informacion- y confirma que no puede
considerarse como tal la informacion relevante sobre la toma de decisiones y para poder

participar en el debate publico™'®.

Estos son s6lo algunos de los ejemplos sobre batallas judiciales que la sociedad civil ha
ido librando desde la aprobacion de la Ley de transparencia en Espafia pero
evidentemente -y como reflejan los datos que ofrece el portal de transparencia del
estado sobre el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica-, son muchos
mas los casos en los que se cumple con las obligaciones de transparencia, de hecho son

miles las solicitudes de informacion que se reciben y miles las respuestas cada afio.

5.3. EL IMPACTO DE LEY DE TRANSPARENCIA EN EL
TRABAJO DE LA SOCIEDAD CIVIL. EVIDENCIA EMPIRICA.

Una vez hecha esta revision de ejemplos, una pregunta que parece importante formular

es si la implementacion de un sistema de transparencia ha resultado en la mayor

1% Resumen caso Access Info Europe vs Ministerio de la presidencia:
https: access-info.org/es/blog/2017/09/21/la-audiencia-nacional-ordena-1a
-alianza-para-el-gobierno-abierto/
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integracion de nuevos actores en la definicion de politicas publicas y si la sociedad civil

en Espafa consigue la informacion que necesita.

Esta pregunta podria también relacionarse con el concepto de cultura de la
transparencia, que hace referencia a aquellos sistemas donde tras afos de
implementacion de normas y politicas de transparencia, la transparencia se ha
consolidado como un elemento integrado de manera orgédnica en el trabajo de las

instituciones publicas.

En este contexto, nos preguntamos cudles serian para ellos las tareas pendientes y las
perspectivas de futuro abiertas. En resumen, ;hacia donde debe avanzar la transparencia

en Espafia?

Con este objetivo, por un lado, he realizado una encuesta en la que se quiere medir el
impacto de la Ley de transparencia en Espafia segun la perspectiva de actores clave. El
objetivo de esta es recabar informacion sobre la percepcion que tenian estas personas
sobre la implementacion de la transparencia en Espafa, el uso que hacen de estas

politicas la sociedad civil y las mejoras y tareas pendientes.

Las encuestas que conocemos y ya hemos analizado previamente del CIS y del Consejo
de Transparencia plantean preguntas genéricas sobre el conocimiento del derecho de
acceso a la informacion publica y sobre los posibles resultados que pueden tener las

medidas de transparencia. Estas preguntas se realizan a una ciudadania no especializada.

Por otro lado, para completar este trabajo ya existente se realizaron una serie de
entrevistas a expertos en transparencia que por sus trayectorias profesionales han sido

testigos y, en parte, responsables de los avances de la transparencia en Espafia.

La seleccion de expertos para estas entrevistas se planted por la necesidad de recopilar
datos de personas que han vivido la evolucion de la transparencia de manera muy
directa y que han podido presenciar y evidenciar las distintas fases por las que hemos

pasado con la transparencia en Espafia.
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El objetivo de esta ronda de entrevistas era entender si aquellas personas que mas cerca
han estado de la implementacion de las leyes de transparencia consideran que éstas han

dado sus frutos mas alla del paso mas formal que seria el de la publicacion de datos.
Tras analizar las respuestas que ofrecieron los entrevistados presentaremos los
resultados a través de tres epigrafes:

(1) (En qué punto estamos con la transparencia en Espafia?;

(i1) (Qué impacto ha tenido para el trabajo de la sociedad civil en Espafia la

implementacion de leyes de transparencia?; y

(ii1))  Las claves que los expertos consideran que son importantes para conseguir

una buena implementacioén de una politica de transparencia.

5.3.1. ¢éEN QUE PUNTO ESTAMOS CON LA TRANSPARENCIA EN ESPANA? LA ORDENANZA DE
TRANSPARENCIA DE LA CIUDAD DE MADRID COMO EJEMPLO CLAVE EN EL DESARROLLO
NORMATIVO DE LA TRANSPARENCIA EN ESPANA.

Como hemos visto en el capitulo dos, cuando Espafia aprueba su Ley de transparencia
en diciembre de 2013, lejos de ser visto como un avance, la sociedad civil criticé el
texto calificandolo de poco ambicioso y desde su aprobacidon se ha insistido en la
necesidad de un desarrollo reglamentario que mejorase el texto aprobado y de una

modificacion legislativa para superar las limitaciones que la ley planteaba.

Pero a la espera de una posible modificacion de la ley que se ha prometido
reiteradamente con ningun resultado en la practica, desde la academia y desde la
sociedad civil, se destacaban con interés los desarrollos normativos que se iban

implementando en las distintas regiones de Espafia.

El principal reto a la hora de proponer un borrador que superase la legislacion estatal era
justamente establecer mejoras que sean compatibles con ésta. En ese sentido el profesor
Cotino Hueso destacaba como exhaustivo referente en el ambito municipal la
Ordenanza de Transparencia de la Ciudad de Madrid de 27 de julio de 2016 (Cotino
Hueso, 2018).
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Una de las claves, y de los retos, que incorpora la Ordenanza de Transparencia de la
Ciudad de Madrid es que regula mas ambitos que la ley estatal. En concreto, la
propuesta de ordenanza incorpora la regulacion de materias como los lobbies o la
reutilizacion de la informacidon publica, pero sobre todo porque se ha optado por un
sistema que apuesta por la publicacion proactiva de informacion de manera amplia y a
la vez crea un sistema de solicitud de acceso a la informacion sencillo y rapido (al
contrario que la legislacion estatal que, como veiamos, limita el derecho de acceso a la

informacion).

Ademés de las cuestiones que se anadieron, la ordenanza de la Ciudad de Madrid
conseguia mejorar algunas de las limitaciones que planteaba la Ley de transparencia
estatal:

1. El Ayuntamiento de Madrid queria eliminar la causa de inadmisidon que

establece el articulo 18 de la ley estatal seglin la cual se inadmitiran a tramite las
solicitudes referidas a informacidon que tenga caracter auxiliar o de apoyo como
la contenida en notas, borradores, opiniones, resimenes, comunicaciones e
informes internos o entre 6rganos o entidades administrativas.
Para mejorar esta situacion a niveles inferiores de la administracion, no se puede
eliminar esta causa de inadmision (porque forma parte de una legislacion basica
que se debe respetar), pero si puede matizar el alcance de esta para que no se
pueda abusar de ésta. De este modo, puede establecer unos criterios para
interpretar el concepto de informacidén que tenga caracter auxiliar o de apoyo,
puesto que no sélo es un término muy genérico, sino que ademas no tiene una
definicién juridica que permita acotar de manera precisa su significado
(Anderica, 2017).

2. Ha permitido crear un nuevo portal de transparencia, adaptado a las exigencias
de la normativa estatal, donde se van a publicar la informacion municipal de
relevancia para la ciudadania. La Ordenanza triplica en nimero los contenidos
cuya publicidad exige la normativa estatal (mas de 180). Se impulsa la
publicacion de contenidos que hasta este momento habian permanecido inéditos,

facilitando la rendicion de cuentas y exigencia de responsabilidades ante
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ineficiencias, mal funcionamiento, etc., impulsando la mejora de los servicios
publicos y la participacion de los ciudadanos en la gestion de lo publico.

3. Al margen del procedimiento legal de acceso a la informacion publica, Madrid
fue la primera administracion que plasmo en una norma una via de acceso en la
que no fuera necesario que el solicitante se identificara. Actualmente el
Ayuntamiento de Madrid es la cuarta administraciéon que mayor numero de

solicitudes tramita (incluidos Ministerios).

Comentando una posible reforma a la Ley 19/2013 planteada por el Grupo
Parlamentario de Ciudadanos, Cotino Hueso comentaba la necesidad de incluir el
principio de maxima transparencia y asi lo explicaba: “Al respecto de esta posible
inclusion de principios, en la variada normativa autondomica y local no son pocos los
principios que se incluyen. A mi juicio podria tener singular virtualidad incluir
expresamente el principio de méxima transparencia. Podria ser del siguiente modo: la
informacion publica en poder de los sujetos comprendidos dentro del ambito de
aplicacion sera accesible, salvo que proceda la aplicacion siempre restrictiva de alguno
de los limites o excepciones establecidos en una norma con rango de ley, cuya
interpretacion no serd extensiva. Se trata del principio internacional fuente de toda
regulacion de la transparencia y del derecho de acceso a la informacion. Su mencion es
interesante pues a partir del mismo se generan deberes interpretativos” (Cotino Hueso,

2018).

5.3.2. ¢éQUE IMPACTO HA TENIDO PARA EL TRABAJO DE LA SOCIEDAD CIVIL EN ESPANA LA
IMPLEMENTACION DE LEYES DE TRANSPARENCIA? ¢ PODEMOS HABLAR DE LA EXISTENCIA UNA
CULTURA DE LA TRANSPARENCIA?

Hemos presenciado en esta década de puesta en marcha de normas de transparencia en
Espafia como los medios de comunicacion han aprovechado para crear unidades
especializadas en datos. Estas unidades, como ya hemos visto, complementaban
habilidades destacadas en el andlisis cientifico de datos y una especializacion creciente

en el uso y manejo del derecho de acceso a la informacién (Anderica, 2016).

Siendo esto cierto, también es comun escuchar a los funcionarios decir que siempre son

los “mismos” lo que piden la informacion. Sigue siendo necesario darle publicidad al
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sistema para que su uso por parte de la sociedad civil sea mas exhaustivo y no se limite

unicamente a aquellas que estan mas especializadas en datos.

La sensacion es que las ONGs “tradicionales™ siguen sin utilizar mecanismos como
peticiones de informacion y siguen basando su trabajo en informacion publicada de

forma oficial o en peticiones a sus fuentes internas en Ministerios y similares.

Y es que poner a disposicion de la ciudadania determinada informacion publica no es
suficiente, ya que requiere que la ciudadania cuente con los conocimientos,

herramientas y el interés necesario para comprenderla en su conjunto.

Esta realidad viene dada por una incompleta implementacion y desigual cumplimiento
de la norma en materia de transparencia. Por un lado, muchos consideran que el mero
cumplimiento de las normas, siendo estas poco ambiciosas (sobre todo la ley estatal), no

es suficiente para alcanzar un nivel de transparencia adecuado.

Ademas de las limitaciones de la norma y de las zonas grises que ya hemos visto, sigue
habiendo una mala calidad de los datos publicados de manera proactiva. Un ejemplo
muy revelador es que la Fundacion Ciudadana Civio, cuyo trabajo se basa
exclusivamente en datos oficiales, practicamente no usa ningin conjunto de datos
abiertos publicado proactivamente, la informacion que usa para su trabajo e
investigaciones procede bien de solicitudes de informacion (que se demoran meses o
afios) o de extraer la informacién de webs oficiales utilizando técnicas como el

“scraping”.

Por otro lado, desde el punto de vista del cumplimiento de la norma, veiamos que en los
distintos analisis que hace anualmente el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, el
nivel de cumplimiento parece elevado, sin embargo, el consejo no valora la evolucion
de los recursos interpuestos por parte del estado a las decisiones del propio consejo, la

falta de acatamiento de las decisiones del consejo o de los propios tribunales.
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Teniendo todos estos factores en cuenta -y aunque la cultura de la transparencia es
imposible medir en términos objetivos-, los avances realizados en Espafia indican que al

menos se ha iniciado el camino.

Cuando se pregunta a personas encargadas de poner en marcha las medidas dentro de la
administracion parece haber optimismo en cuanto al trabajo realizado. Sin embargo,
cuando se pregunta a las organizaciones de la sociedad civil més especializadas,
reconociendo el camino andado, ponen en duda que las normas en vigor y sobre todo
que la -inexistente- voluntad politica nos vaya a llevar a conseguir esa ansiada cultura

de la transparencia.

5.3.3. CLAVES CONSIDERADAS IMPORTANTES PARA CONSEGUIR UNA BUENA IMPLEMENTACION
DE UNA POLITICA DE TRANSPARENCIA.

La voluntad politica condicion necesaria

La voluntad politica es fundamental a la hora de poner en marcha cualquier medida,
pero resulta especialmente necesaria cuando aquello que se quiere implementar implica
cambios culturales y un gran esfuerzo por parte de la administracion publica. Y es el

caso de las politicas de transparencia.

Como veremos a continuacion hay dos fases en las que esta voluntad serd fundamental:
una primera para definir y arrancar adecuadamente el proyecto y una segunda para

asegurar el correcto funcionamiento de éste.

Las politicas de transparencia no se definen Unicamente por aquello que recogen

tradicionalmente las leyes de acceso a la informacion'®

. Estas leyes se configuran en su
gran mayoria en torno a la regulacion del derecho de acceso a la informacion, que
implica el reconocimiento del derecho de toda persona a solicitar informacion y la

obligacion por parte de la administracion de responder a esta solicitud.

1% Ver ranking internacional de leyes de acceso a la informacion: www.rti-rating.org
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Algunas leyes han incorporado también obligaciones de publicidad activa. Es decir,
indican una serie de tipos de informacioén que, en cualquier caso, la institucion debe

publicar y mantener actualizada, aunque no se haya solicitado previamente'?”.

Ademas de estas dos medidas, hay muchas mas materias que pueden ser tratadas cuando
se habla de desarrollar la transparencia de las instituciones publicas: la transparencia de
las decisiones publicas, la transparencia de los lobbies, la proteccion de los informantes
de informacion (whistleblowers), el desarrollo de politicas de datos abiertos, la
promocion del uso de los datos. Y todas estas materias se pueden promover desde la
practica y desde la norma; es decir, desarrollarlas y ponerlas en marcha, consiguiendo

que ademas permanezcan al haber creado una obligacion legal.

Para que todo esto ocurra se necesita, en primer lugar, voluntad politica; y, en segundo
lugar, plasmar esta voluntad politica en un programa electoral y en su caso en un plan de
gobierno. Como deciamos, hay una segunda fase en la que la voluntad politica en
materia de transparencia también jugarda un rol fundamental y es durante la
implementacién de las politicas de transparencia, incluso en aquellas que hemos
denominado como basicas (el cumplimiento de las obligaciones que emanan de las leyes

de transparencia).

La clave en este caso sera la no interferencia, los sistemas de transparencia funcionan
con una serie de limites que deben ser aplicados ponderando siempre el dafio y el interés
publico; nunca debe ser politica esta ponderacion. Un ejemplo seria la recepcion de una
solicitud de informacion en la que se solicita una informacién cuya publicacion puede
poner al gobierno en un aprieto porque revela quizds un mal funcionamiento de un
servicio publico o la falta de cumplimiento de un compromiso adquirido. En este caso,
la informacion debe ser proporcionada siempre que no dafie ninguno de los intereses

protegidos por los limites de la Ley de transparencia.

195 Véase los puntos 18 y 19 de las observaciones generales del Comité de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas:

https://confdts1.unog.ch/1%20SPA/Tradutek/Derechos _hum B P _2_obs_grales_Cte%20DerHum %209
BCCPR%5D.html#GEN34
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El caso de la Ciudad de Madrid partio del objetivo de poner en marcha un sistema de
transparencia no limitado al cumplimiento de la Ley 19/2013. Esta ciudad eligié unos
nuevos representantes en mayo de 2015 —con su correspondiente cambio de Gobierno- y
planted en su plan de accion los siguientes hitos:

e Sistema de acceso a la informacion rapido y sencillo. A través de la aprobacion
de una Ordenanza de Transparencia de maximos, que superase los limites de la
Ley 19/2013 y que apostase por un sistema de publicidad activa que haga mas
sencillo y rapido el acceso a la informacion publica.

e Desarrollo de la politica de datos abiertos de la Ciudad de Madrid. Apostar por
la reutilizacion de la informacién publica como modelo esencial para el
desarrollo de politicas basadas en la evidencia (Cabo y Magallon, 2013) y como
base para crear mejores servicios publicos.

e Asegurar la trazabilidad de las decisiones publicas e iniciar el camino hacia la
transparencia de la huella normativa. Para conseguirlo se plante6, por un lado, la
publicacion de las agendas de los altos cargos del Ayuntamiento de Madrid vy,

por otro lado, la creacién de un Registro de Lobbies para la Ciudad de Madrid.

En mayo de 2018 estas medidas ya estaban todas en marcha y hay una serie de
elementos que nos permiten obtener una evaluacion inicial. Ademas de una buena
aceptacion en las encuestas de calidad de vida que desarrolla la ciudad (han aumentado
los indices de percepcion de transparencia cada afo desde 2015), los proyectos de
transparencia de la Ciudad de Madrid han conseguido una importante proyeccion

internacional.

Madrid fue seleccionada como experiencia piloto de “gobierno subnacional” dentro de
la Alianza para el Gobierno Abierto (Open Government Partnership). En noviembre de
2015, ademas, Madrid se convirti6 en la primera ciudad europea en adherirse a la Carta
Internacional de Datos Abiertos, promoviendo la reutilizacion y el intercambio de

informacion entre las Administraciones y los ciudadanos.
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Los datos abiertos

Una vez planteado donde se quiere llegar, es importante pensar cual es el punto de
partida para poder concretar unos objetivos que sean realizables en el periodo que ofrece
un mandato. Se puede dar la situacion de que en el programa electoral se hayan
planteado una serie de objetivos que debido a diversas circunstancias (ambicion del
objetivo o estado de la cuestion en la administracion en la que se va a implementar) no
sean realizables en cuatro afios y eso no implica que estos objetivos no puedan estar en

el plan de accion.

Las politicas de transparencia tienen un impacto muy importante en la gestion
administrativa ya que la administracion es la primera reutilizadora de sus propios datos.
Se necesitan datos para tomar decisiones, es la base de las politicas basadas en la

evidencia.

Las llamadas politicas basadas en la evidencia se usan ya en muchos paises de forma
sistematica. Cabo y Magallon (2013) las definen como una forma de tomar decisiones
basandose en el estudio de los datos, es una forma de evaluar la eficacia de hipotéticas
politicas publicas antes de su implantacion, utilizando técnicas propias del método

cientifico.

Por su parte, Raya y Zalakain (2011) destacan la relevancia de los datos en la definicion
de las politicas publicas: «El éxito de la gestion consiste en decidir consiguiendo que el
riesgo de error no se materialice o que la eleccion tomada tenga posibilidad de
reconduccion. Para ello es condicidon necesaria la existencia de informacion relevante
sobre el objeto y sobre las féormulas de intervencion. Sin esa informacion (o si esa
informacion es erronea, insuficiente o sesgada), la toma de decisiones se convierte en un

proceso ciegoy.

A pesar de esta realidad, la gestion de la informacion en la administracion publica no
siempre es la adecuada, especialmente cuando hablamos de bases de datos. En general
la gestion de la informacion es un reto y de todos es conocida la tradicional falta de

recursos para la misma. Con la digitalizacion de los procedimientos administrativos se

194



Capitulo 5: Evolucion, implementacion y futuro de la politica de transparencia en
Espana

crean bases de datos que no siempre han sido disefadas para poder extraer datos de
éstas; es mas, en muchas ocasiones se limitan a reproducir el mismo sistema que el

creado para hacer los procesos en papel.

Ante estas dos circunstancias (la falta de procedimientos electronicos o la existencia de
procedimientos que no ayudan a la gestion de bases de datos), la puesta en marcha de
sistemas de datos abiertos se complica puesto que antes de proceder a la publicacion de
datos es necesario un trabajo mucho mas profundo. La publicaciéon seria la punta del

iceberg.

Esto ha provocado que muchas administraciones hayan optado por proceder a la
publicacion “manual de los datos”. Es decir, cada cierto tiempo se procede a una
descarga de la informacidén que tras un tratamiento manual se publica en el portal de

datos.

Tecnologia

Hoy por hoy, la tecnologia marca el ritmo de las ciudades. Es la base para asegurar una
mayor eficacia en la gestion de los servicios publicos y para impulsar mejoras que

permitan ofrecer mas y mejores prestaciones.

Sin embargo, no siempre es facil implementar soluciones innovadoras en las
administraciones publicas que cuentan con bases tecnologicas mas antiguas. La solucion
tampoco seria el “borréon y cuenta nueva”’, ya que eso supondria un gasto
desproporcionado y una carga de trabajo incompatible con el dia a dia de nuestras
administraciones. Es necesario poder reflexionar sobre la tecnologia que se usa en la
administracion y plantear maneras de hacer que ésta sea mas sostenible y con recorrido

de futuro.

Neelie Kroes, ex vicepresidenta de la Comision Europea se referia en 2012 a los datos
abiertos como el nuevo petroleo de la era digital, destacando el valor de los datos
abiertos para que de alguna manera la tecnologia trabaje al servicio de la gobernanza y

la transparencia, ademas de suponer nuevas oportunidades de mercado. Joaquin
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Meseguer (2018), por su parte, hacia la siguiente reflexion sobre los retos que plantea la

tecnologia en la implementacion de las politicas de transparencia:

“No es posible hablar de transparencia sin poner sobre la mesa la evidente
demora de nuestra administracion en incorporar las TIC a sus procesos. La
tecnologia aporta certidumbre, eficiencia y crecimiento econémico, y por ello es
también un ingrediente imprescindible de la transparencia. Llevamos ya una
década de retraso "oficial" y quién sabe cuantas mas de hecho en la implantacién
de la administracion electronica en nuestro pais, y nadie parece inmutarse ante la
expectativa de malgastar otra mas hasta conseguirlo. Sin ella es imposible dar el
empujon definitivo que necesita la reutilizacion de la informacion publica, con
su puesta a disposicion en formatos abiertos que permita un periodismo de datos

mas serio y critico y, a la vez, constructivo y no dirigido™'%,

Una de las principales preocupaciones que surgieron con la puesta en marcha de las
politicas de transparencia en Espafia tiene que ver con la carga de trabajo que su

implementacion podria implicar.

Muchas administraciones espafiolas tienen un gran reto a la hora de publicar la
informacion que exigen las nuevas leyes de transparencia y cuanto mas ambiciosos son
los compromisos mayores recursos son necesarios. Un desarrollo tecnoldgico que
permita hacer de este trabajo algo automatizado resulta esencial para la sostenibilidad de

estos sistemas de publicacion activa.

Es importante tener en cuenta que la puesta en marcha de las politicas de datos abiertos
conlleva mucho trabajo, la puesta a disposicion de la informacion en formatos no
abiertos (como puede ser un documento en pdf, por ejemplo) se puede hacer de manera
inmediata si se tiene la informacién. Sin embargo, extraer los datos de las aplicaciones
informaticas y publicarlos en formatos abiertos en tiempo real dependera de otros

factores.

106 Véase: http://www.expansion.com/juridico/opinion/2018/01/30/5a70af1be5fdea7b5f8b45¢5.html
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Para conseguir desplegar una politica de datos abiertos que transmita la importancia y
las oportunidades que pueden aportar los datos abiertos, muchos gobiernos han optado
por la creacidén de una oficina del dato. Este tipo de oficina sirve de guia para asegurar
que las politicas tecnoldgicas que se implementan en el conjunto de la administracion
sean sostenibles, mantengan una coherencia en el ecosistema tecnoldgico y sean

soluciones con recorrido de futuro.

El objetivo que perseguiria esta oficina seria mejorar y agilizar el cumplimiento de las
normas de datos abiertos y ayudar a priorizar riesgos de manera estratégica con el uso
de datos. Se trata de impulsar el modelo de creacion de politicas basadas en la
evidencia, es decir la adopcion de decisiones usando técnicas de analisis cientifico de

datos.

5.4. CONCLUSIONES

Los ejemplos de uso de las leyes de transparencia por parte de la sociedad civil ponen
de manifiesto que la normativa vigente en materia de transparencia esta permitiendo una
mayor participacion de la sociedad civil en los asuntos publicos y una participacion de

mayor calidad gracias a los datos disponibles.

Amnistia Internacional denunciaba en una nota de prensa en 2013 que la falta de
recogida y publicacion sistematica de datos también imposibilita el disefio y la puesta en
marcha de politicas publicas que hagan realidad los derechos humanos en ambitos como

la vivienda o la discriminacion.

Si bien la informacion disponible ha mejorado de manera general, los expertos sefialan
que las diferencias de cantidad y calidad de datos publicados entre administraciones
sigue siendo un problema de cara a tener datos de calidad sobre materias que estan

descentralizadas (sanidad o educacion, por ejemplo).

Antes de la aprobacion de la Ley de transparencia en Espafia las carencias en materia de

transparencia eran absolutas, informacion tan basica como la ejecucion de un
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presupuesto era informacion que no se facilitaba a la ciudadania. Con la entrada en
vigor de la ley vemos como la informacion que se consigue permite hacer un mejor
seguimiento de las politicas publicas, intervenir en el desarrollo e implementacion de

estas o destapar casos de corrupcion. El cambio es notable, aunque no es suficiente.

Los ejemplos que hemos estudiado de solicitudes que se han ido realizando tras la
aprobacion de la ley nos permiten reconocer que en Espaiia la entrada en vigor de la Ley
de transparencia ha permitido a la sociedad civil mejorar su trabajo mediante el acceso a

los datos publicos y el tratamiento de estos, eso si, no sin dificultades.

En el caso de la Fundacion Ciudadana Civio contra el Tribunal de Cuentas, la
organizacion sin 4nimo de lucro reaccionaba asi ante la sentencia favorable: “Esta
sentencia no solo supone una victoria de la lucha de Civio por defender el derecho de
acceso a la informacion frente a las barreras que levantan los organismos para frenar la
aplicacion de la Ley de transparencia, sino también un precedente claro: los organismos
publicos -incluidos los ministerios, a quienes desde hace afios reclamamos esa
informacion con mas o menos €xito- estan obligados a identificar a sus eventuales, las
personas nombradas a dedo, del mismo modo que conocemos la evolucion laboral de

cualquier funcionario publico”.

Hemos visto como muchas de las organizaciones que trabajan en defensa del derecho de
acceso a la informacion publica han utilizado el litigio estratégico para conseguir
informacion que se le habia denegado, en muchos casos utilizando las limitaciones que

habian sido criticadas por academia y sociedad civil.

Esto pone de manifiesto que, si bien la ley ha incorporado claramente un sistema de
transparencia que estd funcionando, la sociedad civil sigue atenta para que sus

deficiencias no inclinen la balanza en contra de la transparencia en Espaiia.

La sociedad civil especializada en transparencia es mayoritaria al admitir que la
evolucion en materia de transparencia es innegable pero también plantea disfunciones
del sistema que deben afrontarse con cambios legislativos, mayores recursos y voluntad

politica.
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En ese sentido se echa de menos un planteamiento més generalizado que busque la
implementacion de la transparencia de manera mas exhaustiva. En investigaciones
previas hemos planteado una propuesta para conseguirlo que debiese incluir un esquema

de trabajo transversal para cuyo €xito es necesaria una estabilidad temporal:

e [a voluntad politica y el plan de gobierno: La definicion de las medidas que se
quieren llevar a cabo. Es fundamental plantear las prioridades y las bases sobre

las que se debe empezar a construir un gobierno abierto.

e FEl punto de partida: Un gobierno que tiene -en Espafa- cuatro anos para
desarrollar una serie de medidas puede ver sus objetivos limitados por las
condiciones desde las que comienza; no es lo mismo poner en marcha un
sistema de transparencia y datos abiertos en una administracion donde sdlo se
usa papel para gestionar que ponerlo en marcha en una administracion donde

todo se gestiona de manera digitalizada.

e El marco legislativo impuesto: Aunque la fijacion del plan de gobierno y de los
objetivos que se quieren conseguir depende a priori de cada gobierno, en el caso
local las normas estatales y las distintas leyes autondmicas van a condicionar las
medidas que efectivamente se pueden desarrollar. En este sentido, y desde un
punto de vista de estrategia politica, se plantea la necesidad y la oportunidad de

contagiar en cierta medida la politica a otros niveles administrativos.

e El desarrollo de la tecnologia como base para el éxito del proyecto: En la puesta
en marcha de politicas de gobierno abierto el uso de la tecnologia serd esencial,
tanto a la hora de definir nuevas posibilidades como a la hora de incluir a un

nimero mayor de personas en los procesos participativos (Anderica, 2017).
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CAPITULO 6: CONCLUSIONES DE LA INVESTIGACION

En esta investigaciéon he realizado un andlisis de la evolucion de las politicas de

transparencia en Espaia durante los ultimos diez afios. A lo largo de este trabajo he

analizado la definicion y principales aristas del concepto de transparencia y su

vinculacion a las instituciones publicas, también he abordado las leyes de transparencia

y su desarrollo a nivel global y de qué manera estas han sido un elemento para la

incorporacion de agentes a la toma de decisiones de lo publico.

En este contexto, y a partir de esta investigacion me gustaria sefialar siete conclusiones

clave:

1.

Que los mecanismos de transparencia que se eligen para conseguir instituciones
transparentes no son neutros y que la eleccion de unos u otros pueden conllevar
resultados distintos, incluso la falta de resultados.

Que en Espafia existe un consenso sobre el hecho de que la puesta en marcha de
los mecanismos de transparencia en 2013 fue poco ambiciosa en su definicion,
aunque fue mejorada por el impulso regulador de las comunidades autonomas y
de las entidades locales.

Que, en Espana, a pesar de las limitaciones de partida en la definicion de los
mecanismos de transparencia, la implementacion de estos ha sido exitosa en el
sentido de que -en general- las administraciones publicas han cumplido con las
obligaciones establecidas.

Que dentro de las limitaciones que plantean los mecanismos de transparencia
mas extendidos globalmente, la toma de decisiones es una zona gris que no
muchos gobiernos han decidido abarcar y que son necesarios mecanismos que
hoy en dia no se integran generalmente en las leyes de transparencia, como son
la publicacion de agendas, los registros de lobbies o la huella normativa, para
conseguir saber quién y como se toman las decisiones sobre lo publico.

Que la sociedad civil ha sido y es un actor fundamental en la definicion y
aprobacion de mecanismos de transparencia, pero también en la correcta
implementacion de éstos. Los datos publicos son mejores cuando hay més gente
exigiéndolos y el trabajo de la sociedad civil es mas facil y mejor cuanto mas

acceso a datos publicos tiene.
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6. Que en Espafia la puesta en marcha de mecanismos de transparencia ha tenido
un impacto positivo en el trabajo de la sociedad civil, pudiendo hablar de un
antes y un después en el acceso a la informacion publica y en la integracion de
estos actores en la definicion de politicas publicas.

7. Que el punto de partida poco ambicioso de la definicion de politicas de
transparencia en Espafia sigue pendiente de enmienda y la falta de voluntad
politica parece ser el responsable del pardn en la evolucion de las politicas de

transparencia en Espaia.

Pasamos a ver con mas detalle estas conclusiones repasando por capitulos las ideas mas

destacadas.

El concepto de transparencia

Analizando el concepto de transparencia veiamos que la analogia mas extendida en la
literatura es aquella que compara la transparencia con una ventana o un cristal a través
del cual se pueden ver las cosas (Bianchi, 2013; Wyatt, 2018; Koivisto, 2016). Sin
embargo, también veiamos que la transparencia como cualquier medio no es neutra,
Koivisto argumenta que un medio no solo expone, sino que de alguna manera crea parte

del objeto que se ve (Koivisto, 2016).

A raiz de esta puntualizacion sobre el concepto de transparencia y ahondando mas en
nuestro objeto de estudio -la transparencia de la gestion de lo publico-, nos
preguntdbamos si los mecanismos que utilizamos para la puesta a disposicion de la
informacion por parte de las instituciones publicas, las leyes de transparencia, son
realmente suficientes y qué mecanismos siguen siendo necesario incorporar para

conseguir una transparencia real de lo publico.

Wyatt indicaba que decidir qué mecanismos de transparencia o qué tipo de informacion
se publica sobre una decision es importante ya que puede acabar en resultados diferentes
(Wyatt, 2018). En ese sentido si hablamos de la puesta a disposicion de la informacion
es importante destacar que €sta no es sencilla ni neutra. Por otro lado, como sefialaba

Etzioni, la mera puesta a disposicion de la informacién no asegura dicho resultado ya
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que hay otros condicionantes, como por ejemplo que aquellos que reciben la
informacion publicada, puedan procesarla y que sus conclusiones les lleven a una accion

razonable (Etzioni, 2010).

Las leyes de transparencia son limitadas y los portales donde se publica la informaciéon
también. En general los autores tienden a reconocer que no estariamos hablando de una
transparencia absoluta, que no seria posible (Koivisto, 2016), la clave es crear sistemas
de transparencia integrales que incluyan una serie de mecanismos que permitan a
cualquier persona acabar accediendo, por alguna de las vias puestas en marcha, a la

informacion que desea conocer sobre la gestion de lo publico.

Hemos visto que en materia de leyes de transparencia existen estandares internacionales
que establecen un consenso sobre como debe regularse la transparencia para asegurar el
mayor acceso. Este sistema apuesta por publicar cada vez mas informacion de manera
proactiva y por crear un sistema de solicitudes de acceso a la informacidén que garantice
que cualquier informacién que no se publique de manera proactiva también sea

accesible, convirtiendo el procedimiento en algo mas potencialmente exhaustivo.

Entre las tareas pendientes para hacer los sistemas de transparencia mas exhaustivos
estan, apostar de manera mas amplia por la publicacion activa de contenidos, incluir la
publicacion de datos abiertos como una rama mas de esta materia y abordar la
transparencia de la toma de decisiones para que no quede excluida. En cualquier caso,
estos sistemas han demostrado su éxito en muchos paises y nosotros hemos analizado de
qué manera se ha implementado en Espafia la legislacion de transparencia aprobada en

2013.

La implementacion de la transparencia en Espaiia

Espafia ha tardado mucho en poner en marcha medidas de transparencia. No fue hasta
diciembre de 2013 cuando Espafia aprobd su Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno. En ese momento ya
eran mas de cien los paises que contaban con una regulacion en esta materia. En Europa
de hecho los Unicos paises que no contaban con una ley de transparencia en 2013 eran

Espafia, Malta, Chipre y Luxemburgo.
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La norma inicial fue muy criticada por la sociedad civil que consideraba que era una ley
poco ambiciosa y con importantes deficiencias'”’. En esta investigacion mostré que
existe un consenso entre los distintos actores (sociedad civil, academia y estandares
internacionales) en cuanto a las limitaciones que recoge la Ley de transparencia
espaiola: el no reconocimiento del derecho de acceso a la informacién como un derecho
fundamental, un alcance limitado al ambito administrativo, la exclusion de diferentes

tipos de informacion y un organo de revision cuya independencia no quedaba asegurada.

Ademas de estas carencias, los limites al acceso a la informacion en la practica también
existieron desde su creacion y muchos de estos siguen vigentes diez afios después de su
aprobacion. Por poner un ejemplo, hasta 2022 (nueve afios después de la aprobacion de
la norma) los extranjeros que no contaban con un NIE no podian solicitar informacion a

través del portal de transparencia.

Si bien estos limites han supuesto un obstaculo claro para todas las administraciones
publicas espanolas a la hora de definir sus politicas de transparencia, muchas normas
autondémicas y municipales han tomado la iniciativa y han creado sistemas de acceso

mas garantistas en la practica.

Las leyes de las comunidades autonomas y las distintas ordenanzas municipales han
llenado de contenido los portales de transparencia y han mejorado ciertos aspectos en
materia de derecho de acceso; esto, junto con una politica de datos abiertos cada vez
mas extendida, ha provocado que la percepcion de transparencia sea cada vez mas

positiva entre la poblacion y los expertos en la materia.

Se ha analizado como caso de estudio la ciudad de Madrid. En el afio 2015 se plantearon
los retos que aqui describimos como obstiaculos a superar y el resultado a nivel
normativo fue positivo, utilizando mecanismos de publicacion activa de informacion y
mejorando el acceso a la informacién en la practica, se pudieron dejar atras algunas de

las limitaciones planteadas en la norma estatal.

17 La Coalicién Pro Acceso critica las graves carencias con las que entra en vigor la Ley de transparencia
https://www.access-info.org/es/sin-categorizar/13630
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La toma de decisiones publicas: la zona gris de la transparencia
institucional

Cuando hablamos de hacer transparentes los procesos de toma de decision, vemos como
el primer obstaculo es la imposibilidad de sistematizar la publicacion de datos referentes
a ¢éstos de manera exhaustiva por la heterogeneidad que los define; como apuntan
diferentes autores, la toma de decisiones al final se trata de una suma siempre variable

de factores (Subirats y Dente, 2014).

También hemos visto que la importancia de abordar esta laguna en la transparencia de lo
publico es esencial si tenemos en cuenta que los procesos de toma de decisiones seran

mejores y mas plurales cuanta mas informacion conozcamos (Banisar, 2006).

A pesar de la dificultad a la que haciamos referencia, si se puede intentar hacer un
mapeo de la informacion que seria relevante para entender como se ha desarrollado un
proceso de toma de decisiones:

- (1) Las agendas de los gestores publicos.;

- (ii) los curriculos de los gestores publicos;

- (iii) las declaraciones de incompatibilidad de los gestores publicos;

- (iv) los informes que se han redactado para llegar a la toma de decisiones

(preceptivos y no preceptivos);
-y (v) el registro de los actores que han intervenido en las reuniones mantenidas

para la toma de decisiones (registro de lobby).

Hemos visto que la transparencia de la toma de decisiones permite universalizar el
acceso a esta informacion a actores que tradicionalmente no tenian acceso a la misma
por no tener acceso al poder (Anderica, 2014). Esto es asi, porque la publicacion de esta
informacion abre la participaciéon a nuevos actores y previene la comision de ciertos
tipos delictivos como el cohecho, la prevaricacion, el trafico de influencias o las
negociaciones prohibidas, todos ellos vinculados a la corrupcion (Araguas, 2016). En

este contexto, es mas facil desterrar la arbitrariedad en el ejercicio del poder publico
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cuando las decisiones son trazables y es posible hacer una radiografia completa del

procedimiento de aprobacion de las normas o el disefio de las politicas publicas.

Para ello resulta imprescindible seguir avanzando en visibilizar las aportaciones de
todos los actores que intervienen en estos procesos mediante iniciativas como la huella
normativa, la accesibilidad a las agendas de trabajo de los dirigentes publicos y el

registro lobbies o de los grupos de interés'®,

Después de revisar el caso de estudio de la Ciudad de Madrid, que desplegd una politica
de transparencia de toma de decisiones exhaustiva, vemos que, si bien el camino es
complejo y los mecanismos son diversos, se puede avanzar para hacer la toma de

decisiones mas transparente e inclusiva.

Activismo de datos

Es importante sefialar que la eclosion del big data y sus ventajas y oportunidades ya esta
asentada en nuestra sociedad a nivel econémico y en la vida privada de las personas.
Esta realidad no ha pasado desapercibida en el mundo del activismo y de la sociedad
civil que ve en el analisis cientifico de datos la oportunidad para conseguir mejores y

nuevos resultados.

Ahora bien, mientras las empresas privadas usan los datos que las personas les ofrecen
mientras usan sus servicios, el reto principal para la sociedad civil es conseguir datos
que les permitan abordar el analisis de las politicas publicas para poder evaluar las

mismas.

En ese sentido vemos como necesariamente el activismo de datos no es solo esa deriva
del andlisis cientifico de datos aplicado al activismo social, sino que implica un trabajo
previo por conseguir los datos. Esta labor combina como en otras disciplinas la
habilidad y el conocimiento de las personas para conseguir técnicamente extraer datos

de manera automatizada, pero también depende en gran medida de que los propios

108 Véase: http://www.expansion.com/juridico/opinion/2018/01/30/5a70af1be5fdea7b5f8b45¢5.html
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gobiernos publiquen, de la forma madas accesible posible, datos que puedan ser

analizados.

Se trata de conseguir que sean los ciudadanos los que utilicen la tecnologia y los datos
publicos para ejercer un control sobre las personas y organismos que gestionan lo
publico. Este control implicaria ademas el uso de nuevas técnicas de analisis y
visualizacioén de datos que permiten llegar més lejos tanto en la profundidad del anélisis

como en la capacidad de comunicar los resultados de este.

Elimpacto de la transparencia en el trabajo de la sociedad civil en
Espana

A partir del andlisis de la puesta en marcha de la Ley de transparencia en Espana, se
constata una evolucidon positiva con un crecimiento exponencial a lo largo de los afios
de los contenidos publicados en los portales de transparencia, de las visitas a estos

contenidos y de las solicitudes de acceso a la informacion.

Del mismo modo hemos visto que desde el punto de vista de la percepcion que se tiene
de su desarrollo, observando casos concretos y preguntando a expertos, parece que
también podemos hablar de una cierta evolucion positiva desde un punto de vista mas

cualitativo.

Dicho esto, es importante destacar que al preguntar a expertos también se pone de
manifiesto la importante carencia que existe en nuestro pais de voluntad politica para
seguir avanzando en materia de transparencia. No olvidemos que partiamos de una ley,
la 19/2013, que nacia con muchas carencias y que necesitaba desde su aprobacion un
desarrollo reglamentario urgente que nunca llegd y que hoy en dia necesita una

modificacion legislativa.

La falta de voluntad politica no solo ha bloqueado el avance de la transparencia desde
un punto de vista practico (limitdndose a cumplir con lo estrictamente pautado en la
norma) sino que ademas ha obstaculizado activamente su puesta en marcha y su
desarrollo con, por ejemplo, cada vez mas recursos ante los tribunales contra las

decisiones del Consejo de Transparencia.
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Los buenos datos de evolucion son compatibles con esta percepcidon, las personas
encargadas de poner en marcha las distintas normas de transparencia la han exprimido al

maximo, pero para llegar mas lejos es necesario avanzar en una reforma legislativa.

Veiamos que la sociedad civil en Espafia ha sido clave en la implementacion de la
transparencia, y también esta siendo la principal defensora de una reforma legislativa.
De hecho, como he sefalado en esta investigacion, hay consenso sobre las
modificaciones necesarias porque esta materia cuenta con un consenso global y porque
hay leyes mejores y se sabe qué elementos se deben incorporar a la normativa espafiola

para reforzarla.

Durante muchos afios la mayor critica que se hacia a los modelos de transparencia
ideales era que su correcta implementacion era imposible de controlar o su
cumplimiento imposible de perseguir. Esta reflexion nos devuelve a un punto clave que
es la voluntad politica, las administraciones publicas en Espafna han demostrado que
saben hacer su trabajo, han dado cumplimiento a las obligaciones que la ley les ha
planteado. Si estas obligaciones aumentan, las administraciones volveran a estar a la
altura, quedamos a la espera de un gobierno que asuma el reto y esté a la altura de sus
instituciones en materia de transparencia. Mientras tanto la sociedad civil debe seguir

creando y manteniendo estructuras sélidas para seguir demandando més transparencia.
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Anexo 1

ANEXO 1: CUESTIONARIO DE LA ENCUESTA REALIZADA

Estas son las preguntas que se han realizado a los expertos transparencia:
1. Nombre y apellidos
2. Cargo u ocupacion
3. Ambito en el que trabaja (academia, tercer sector, periodismo,
administracion publica)
4. Describa su vinculacion con las politicas de transparencia. ;Ha
desarrollado desde su posicion legislacion en materia de transparencia o ha
realizado un seguimiento y participado en el desarrollo de este tipo de
legislacion? Si es la segunda opcion, ;desde qué perspectiva?
5. ;Qué impacto cree que ha tenido la aprobacion de legislaciones de
transparencia en el trabajo de la sociedad civil en Espana? ;Cree que la
sociedad civil cuenta con suficiente informacion publica para desarrollar su
trabajo?
6. (;Cree que la sociedad civil en Esparia (organizaciones, periodistas,
investigadores...) aprovecha la informacion publica que estd a disposicion
proactivamente o via derecho de acceso a la informacion?
7. ¢;Diria que hoy por hoy se cumplen las normas de transparencia de las
que nos hemos dotado en Esparia? ;Dirias que hay mayor cumplimiento a algun
nivel (local, autonomico o estatal)
8. /Cree que podemos hablar de una evolucion de la transparencia en
Espania? ;En qué sentido?
9. ¢ Consideras que hoy en dia podemos hablar de Espaiia como un pais
donde existe cultura de la transparencia? Por favor indique ejemplos de éxito.
10. ;Qué claves considera que son importantes para conseguir una buena
implementacion de una politica de transparencia?

11. /;Qué mejoras considera necesarias?
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