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Resumen

La politica legislativa penal de las Gltimas décadas en materia de corrupcion, calificada
por la doctrina como expansiva y punitivista, ha sido y sigue siendo objeto de critica por
la literatura cientifica por la afectacion a principios clasicos del Derecho penal, como son
el principio de intervencion minima y ultima ratio. En el &mbito de la corrupcién publica
se ha planteado por nuestro legislador en los Gltimos afios una alternativa para la
prevencion de este fendmeno delincuencial més alld del Derecho penal a partir de la
promulgacion de la Ley de Transparencia. Por ello, se plantea el presente estudio con el
objetivo de cuantificar el fenomeno del cumplimiento de los indicadores basicos estatales
de transparencia. Para llevarlo a cabo se han identificado y operativizado los indicadores
basicos de transparencia relativos a la publicidad activa y se ha cuantificado el grado de
cumplimiento de los indicadores basicos de transparencia.

Palabras clave: Transparencia, cumplimiento, Administracion Publica, corrupcion
publica, prevencion.
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Abstract

The criminal legislative policy of recent decades in the field of corruption, described by
the doctrine as expansive and punitive, has been and continues to be criticized by the
scientific literature for the involvement of classic principles of Criminal Law, such as the
principle of ultima ratio. In the field of public corruption, our legislator has proposed in
recent years an alternative for the prevention of this criminal phenomenon beyond
Criminal Law since the enactment of the Transparency Law. For this reason, the present
study is proposed in order to quantify the phenomenon of compliance with the basic state
transparency indicators. We have identified and operationalized basic transparency
indicators and quantified the degree of compliance with basic transparency indicators.

Keywords: Transparency, Compliance, Public Administration, Public Corruption,
Prevention.

I. INTRODUCCION: HACIA OTRAS VIAS ALTERNATIVAS AL DERECHO
PENAL PARA LA PREVENCION DE LA CORRUPCION PUBLICA EN
ESPANA

1. El problema de la hipertrofia del Derecho penal en el ambito de la corrupcion

Desde la decada de los noventa en la que se empezaron airear los grandes
escandalos de corrupcion en nuestro pais® hasta las recientes reformas del Cddigo penal,
la tendencia constante del legislador -independientemente del partido politico en el poder-
ha sido la utilizacion en gran medida, simbolica, del Derecho penal en materia de
corrupcion, dejando en ocasiones de lado los principios de lesividad y exclusiva
proteccion de bienes juridicos®. Son varios los autores de la doctrina cientifica que

3 Vid. el profundo andlisis sobre esta cuestion en el magnifico trabajo de DiAz Y GARCIA CONLLEDO,
M.: “Corrupcion y delitos contra la Administracion Pablica. Insuficiencias y limites del Derecho penal en
la lucha contra la corrupcion: el ejemplo espafiol”, en Revista de Derecho, nim. 7, 2014, pags. 171y ss.

4 En este sentido, GILI PASCUAL, A.: “Bases para la delimitacién del &mbito tipico en el delito de
corrupcién privada”, en Revista Electrdnica de Ciencia Penal y Criminologia, nam. 09, 2007, pag. 13:12;
MARTINEZ BUJAN, C.: Derecho penal econdmico y de la empresa. Parte Especial, 32 ed., 2011, pag. 308,
considerando que la tipificacion del delito de corrupcion privada a través de la LO 5/2010, obedece a un
proposito esencialmente simbolico; QUERALT JIMENEZ, J.J.: Derecho penal espafiol. Parte especial, 62 ed.,
2010, pags. 623 y ss.; EL MisMo: “Notas sobre la corrupcion privada en el Proyecto de Cddigo Penal”, en
luris, nim. 147, 2010, pags. 17 y ss. BOLEA BARDON, sin embargo, refiriéndose especificamente a la
incriminacion de la corrupcién privada en el Codigo Penal, rechaza la critica de que sea un caso de Derecho
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preocupados por esta tendencia,® vienen reparando desde hace afios en el grave problema
que supone la creacién de leyes en esta materia, especialmente en el &ambito penal, que
después tienen escasa aplicacion y sobre todo, en los efectos nocivos que puede suponer
seguir con esta dindmica, por la afectacién a principios clasicos del Derecho penal, como
son el principio de intervencion minima y ultima ratio. Precisamente en este sentido, ya
indicaba a principios de este siglo Palazzo que la “tendencia hacia una hipertrofia del
Derecho penal esta presente en gran nimero de paises con elevadas tasas de progreso”®y
si bien esta expansion del Derecho penal hacia la regulacion de maultiples actividades
relacionadas con la actividad economica o empresarial’ puede obedecer al interés de
proteger intereses patrimoniales y socio-econdmicos ante nuevos peligros, concretaba el
catedratico de Derecho penal de la Universidad de Florencia que “Las causas de este
fendmeno hay que buscarlas en complejos procesos sociales, mas que normativos, que
son caracteristicos del modelo de Estado social y Democréatico de Derecho”.

En el caso de la corrupcion publica en Espafia en particular, en el Preambulo de
la Exposicién de Motivos de la Ley Organica 1/2015, de 30 de marzo, por la que se
modifica la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Codigo Penal, se limita el
legislador a sefialar que “Se refuerza la punicion de los llamados delitos de corrupcion en

penal simbolico, pues tacha de incorrecta la afirmacién de que este nuevo tipo nacié “con vocacion de no
ser aplicado nunca”, BOLEA BARDON, C.: “El delito de corrupcion privada. Bien juridico, estructura tipica
e intervinientes”, en Indret, nim. 2/2013, pag. 6.

5 De una forma bastaste generalizada se ha ido extendiendo entre los autores esta idea, especialmente
en lo referido a los delitos de corrupcion en el ambito publico, aunque con distintos matices. Vid. GARCIA
ARAN, M.: “El delito de tréafico de influencias en el Cddigo Penal de 1995, en MuN0Oz CONDE, F.J. (DIR.):
Los delitos contra la Administracion Puablica en el nuevo Cdédigo penal, Instituto Andaluz de
Administracién Publica, 1997, pag. 103; DiAz Y GARCIA CONLLEDO, M.: “El delito de trafico de
influencias”, en ASUA BATARRITA, A. (ED.): Delitos contra la Administracion pablica, Instituto Vasco de
Administracién Publica, 1997, pag. 177; DiAz Y GARCIA CONLLEDO, M. / OLAIZOLA NOGALES, I.; “La
responsabilidad penal de los funcionarios”, en Auditoria Publica, nim. 6, 1996, pags. 47 y ss.; mas
recientemente, DiAZ Y GARCIA CONLLEDO, M.: “Corrupcion y delitos contra la Administracion Publica.
Insuficiencias y limites del Derecho penal en la lucha contra la corrupcion: el ejemplo espafiol”, en Revista
de Derecho, nim. 7, 2014, pag. 171 y ss., entre otros.

6 PALAZZzO, F.: Principio de Ultima ratio e hipertrofia del Derecho penal. Homenaje al Dr. Marino
Barbero Santos in memoriam. Ed. de la Universidad de Castilla-La Mancha, Ed. Universidad Salamanca,
Cuenca, 2001.

! Acerca de como la actividad econémico-empresarial ha sido &mbito de significativa expansion del
ambito de intervencion del Derecho penal en las Gltimas décadas véase la ya clasica obra de SiLVA
SANCHEZ, J.: La expansién del Derecho Penal. Aspectos de politica criminal en las sociedades
postindustriales, 3% ed., Edisofer, Madrid, 2011; sobre cdmo tal expansion puede afectar a principios
fundamentales del sistema penal, CORCOY BIDASOLO, M.: “Expansién del Derecho Penal y Garantias
Constitucionales”, Revista de Derechos Fundamentales - Universidad Vifia Del Mar, n° 8, 2012, pp. 45-
76; y mas ampliamente no s6lo respecto al Derecho penal econémico sino a otros ambitos de intervencién
de la sociedad del riesgo CORcOY BIDASOLO, M.: Delitos de peligro y proteccién de bienes juridico-penales
supraindividuales: nuevas formas de delincuncia [ie delincuencia] y reinterpretacion de tipos penales
clasicos, Tirant lo Blanch, Valencia, 1999, y CorcoYy BIDASOLO, M.: “Exigibilidad en el ambito del
conocimiento y control de riesgos : teorizacion”, Revista Catalana de Seguretat Publica, n® 13, 2003.
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el ambito de la Administracion publica”, a lo que afiade que con “caracter general, se
elevan las penas de inhabilitacion previstas para este tipo de delitos, y se afiade la
imposicion de penas de inhabilitacion especial para el ejercicio del derecho de sufragio
pasivo”. Aunque es cierto que de forma genérica se indica en el predmbulo de la propia
Ley que “las nuevas demandas sociales evidencian la necesidad de llevar a cabo
determinadas modificaciones de nuestra norma penal”, se omite cualquier explicacion de
las causas que motivan la voluntas legislatoris de aumentar la penalidad de los delitos de
corrupcion en el ambito de la Administracion Publica en concreto.

Siendo asi, debemos acudir a otras fuentes que hayan ahondado en la posible
“demanda social” a la que hace referencia el propio legislador y respecto a los delitos de
corrupcion publica en concreto. Las encuestas del CIS (2018), situan la corrupcién como
la segunda de las principales preocupaciones de los esparfioles y el Barometro Global de
Corrupcion de Transparencia Internacional (2017) nos ofrece datos de gran interés, y en
cierto modo desalentadores, acerca de la percepcion de este fendmeno en nuestro pais. En
el afio 2017, Espafia obtuvo 57 puntos en el indice de percepcion de la Corrupcion que
publica la Organizacion para la Transparencia Internacional. Su puntuacion ha
descendido en el ultimo informe, lo que significa que los espafioles perciben un
incremento de la corrupcion en el sector plblico del pais®. En este sentido, existen
estudios como el de VILLORIA y JIMENEZ®, que al analizar la corrupcion en Espafia, su
percepcién y sus efectos, indican que los datos “reales” respecto a la corrupcion en
Espafia, los datos objetivos, “nos dicen que la corrupcién pablica es mayoritariamente
corrupcion politica”*?, no funcionarial, y que también “los datos de opinion”, acusan a la
clase politica en una proporcion mucho mayor que a la funcionarial de la corrupcién
existente en Espafia. En una obra mas reciente, VILLORIA, GIMENO y TEJEDOR™ explican
que la corrupcion politica espafiola tiene su origen en el &mbito local —lo que tendra
especial transcendencia en el estudio que es objeto del trabajo que aqui se presenta y que
se desarrollara més adelante-, asi como en la contratacion publica y en sectores de control,
precisamente debido a una falta de control, haciendo una mencién expresa a la falta de
transparencia del poder politico.

En efecto, desde que comenzo a percibirse el fenémeno de la corrupcion como
problema, ahora ya endémico en nuestra sociedad, son distintos los métodos de
intervencion que, por parte del propio Estado se han puesto en marcha con el objetivo

8 Barometro Global de Corrupcion de Transparencia Internacional (2017). Disponible en
https://transparencia.org.es/barometro-global-corrupcion-2017/ Ultima visita: 15 de diciembre de 2018.
9 VILLORIA, M. / JIMENEZ, F.: “La corrupcion en Espafia (2004-2010): datos, percepcién y efectos”,

en Reis, nim.138, abril-junio 2012, pp. 109-134.
10 VILLORIA, M./ JIMENEZ, F.: “La corrupcién en Espafia...”, ob. cit., p. 121.

1 VILLORIA MENDIENTA, M./ GIMENO FELIU, J.M. / TEJEDOR BIELSA, J.: La corrupcion en Espafia.
Ambitos, causas y remedios juridicos, Atelier, Barcelona, 2016.
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ultimo de prevenir una conducta que esta tradicionalmente arraigada en nuestra sociedad.
De hecho, es ingente y creciente la regulacion, que en los ultimos afios se ha desarrollado
en el ambito de la corrupcion2. Quizas tras numerosas reformas en este ambito ha llegado
el momento de que nos planteemos seriamente si la solucion a este problema no pasa
tanto por incrementar las medidas represivas, criminalizando nuevas conductas y
aumentando las penas de los delitos ya existentes, sino por implementar otras medidas
preventivas que permitan eliminar el problema de raiz.

2. La legislacion “parapenal” para la prevencion de la corrupcion publica: la Ley de
transparencia

A pesar de la constante critica, la observancia internacional y la preocupacién
ciudadana por la corrupcion publica, hasta la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, Espafia carecia de una
ley de esta naturaleza, funcionando a una velocidad mucho menor que los paises de su
entorno geopolitico en lo que a prevencion de la corrupcion politica se refiere. Haciendo
suyo este reto por la lucha por la transparencia en las instituciones publicas, el Gobierno
promulgd en 2013 la referida Ley de transparencia que pretende un triple objetivo: por
un lado, incrementar y reforzar la transparencia en la actividad publica mediante la
obligacion de publicidad activa para todas las Administraciones y entidades publicas; por
otro, reconocer y garantizar el acceso a la informacion; y por otro, establecer las
obligaciones de buen gobierno que deben cumplir los responsables publicos asi como las
consecuencias juridicas asociadas a su incumplimiento.

Sin embargo, hubo que esperar més para que las diferentes Comunidades
Auténomas y entidades locales se sumaran al espiritu estatal de la transparencia, asi como
también a la aplicacion del reglamento que desarrolla esta Ley. A nivel autonémico, dos
afios mas tarde, se promulg6 la Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat, de
Transparencia, Buen Gobierno y Participacion Ciudadana de la Comunitat Valenciana.
La misma vino a establecer el mismo espiritu de transparencia que la Ley nacional
estableciendo la regulacién del ejercicio del principio de transparencia y del derecho de

12 Ampliamente, sobre ello, GUTIERREZ, E.: “Corrupcion publica: concepto y mediciones. Hacia el
Public compliance como herramienta de prevencion de riesgos penales”, en Politica Criminal, Vol. 13, N°
25 (Enero 2018), pp. 104-143. [http://www.politicacriminal.cl/\VVol_13/n_25/Vol13N25A3.pdf]. En
correspondencia con esta creciente regulacion penal de la corrupcion en el &mbito de la Administracion
Publica, son numerosos los autores de la doctrina que se refieren en los Ultimos afios al término Public
Compliance. Por todos ellos, NIETO MARTIN, A.: “De la ética publica al public compliance: sobre la
prevencion de la corrupcion en las administraciones publicas”, en EL MISMO Y MAROTO CALATAYUD, M.:
(DIRs.), Public Compliance. Prevencion de la corrupcién en administraciones publicas y partidos politicos,
Cuenca: Ediciones Universidad Castilla La Mancha, 2014, pp. 17-42.
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libre acceso a la informacion publica, incardinando los principios basicos para
implementar un cédigo de buen gobierno en el &mbito de la Administracion autondémica

gue promoviera la participacion ciudadana en los asuntos publicos.

Esta Ley autondmica descansa sobre tres vértices indispensables: en primer lugar,
la obligacion de informar, en segundo lugar, la publicidad de la accion puablica, y por
ultimo, el derecho (subjetivo y objetivo) a acceder a la informacion pablica. En esta linea,
se ha de hacer mencién al Decreto 56/2016, del Consell que aprueba el Codigo de Buen
Gobierno de la Generalitat [2016/3365] donde se concretan todas las normas basadas de
nuevo en las obligaciones habidas por parte de las Administraciones y entes publicos en
materia de transparencia y los derechos por parte de la ciudadania al acceso a toda esa
informacion y a participar de los asuntos publicos. Asimismo, se relacionan las sanciones
como consecuencia del incumplimiento de los mandatos legales establecidos en estas
normas.

Ante este contexto normativo, es l0gico cuestionarse si nuestras instituciones
publicas, més alla del aparente ajuste a las criticas internacionales y las demandas de los
ciudadanos, realmente cumplen con los criterios de transparencia. En este sentido, se
plantea el presente estudio, con el objetivo de generar conocimiento cientifico, tanto
descriptivo como preventivo, sobre la cuantificacion del fendmeno del cumplimiento de
los indicadores bésicos estatales de transparencia. Para ello, se pretende identificar y
operativizar pormenorizadamente los indicadores basicos de transparencia relativos a la
publicidad activa, asi como cuantificar el grado de cumplimiento de los indicadores
basicos estatales de transparencia y, en ultima instancia, aportar informacion valida y
precisa para el desarrollo de estrategias de intervencion sobre entidades publicas
incumplidoras.

Il. ESTUDIO SOBRE LA CUANTIFICACION DEL FENOMENO DEL
CUMPLIMIENTO DE LA LEY DE TRANSPARENCIA

1. Método

En primer lugar, se ha disefiado un instrumento ad hoc con la colaboracion de un
equipo de investigacion compuesto por expertos en transparencia, gestion publica,
Derecho penal de las personas juridicas y psicometria, que aseguren, no solo su fiabilidad,
sino también la validez de los instrumentos de medida. En este instrumento se recogen
los estdndares de transparencia contenidos en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno (en adelante, LTAIBG);
la Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat, de Transparencia, Buen Gobierno y
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Participacion Ciudadana de la Comunitat Valenciana y el Decreto 56/2016, del Consell,
de 6 de mayo, por el que se aprueba el Cédigo de Buen Gobierno de la Generalitat, que
deben estar incluidos tanto en los diferentes canales de publicidad activa (i.e. webs
institucionales) como en los codigos éticos y los cédigos de buen gobierno de las
diferentes entidades publicas.

El instrumento se estructura en 5 bloques tematicos que rednen la informacion
requerida por la normativa, cuatro de los cuales se corresponden con los criterios descritos
en la LTAIBG, mientras que el quinto hace referencia a las exigencias establecidas en el
Decreto 56/2016. Una vez desglosados, los bloques se componen de un total de 63 items
(ver tabla 1). Es importante destacar que la relacion de toda la informacion que debe estar
disponible a la ciudadania es bastante exhaustiva y taxativa, y es aquella que se ha
utilizado para la construccién de los items.

Tabla 1.
Ndmero de items por bloque
Bloque NUmero de items
l. Principios generales 10
Il. Informacion institucional, organizativa y de planificacion 11
I"i. Informacion de relevancia juridica 3
V. Informacidn econdmica, presupuestaria y estadistica 37
V. Buen gobierno 2

Para comprobar que el disefio del instrumento es el adecuado y cumple su
proposito, se ha evaluado su funcionamiento tomando una pequefia muestra no aleatoria
de webs oficiales de ayuntamientos de la provincia de Alicante (n = 10), sometiendo cada
uno de los estandares de transparencia reflejados en cada item a un sistema cross-check
(ausente-presente) a modo de estudio piloto. Este proceso permite depurar la codificacion
de los criterios, eliminando aquellos en los que la redaccion del estandar es ambigua o
excesivamente valorativa.

El pase del instrumento se ha realizado manualmente, rastreando cada pagina web
en busca de la informacion pertinente que permita discriminar si un item se cumple o no.
Una vez concluido este test preliminar, a lo largo del mes de noviembre de 2016 se ha
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aplicado el instrumento mediante el mismo procedimiento a una muestra aleatoria de 40
ayuntamientos alicantinos y, posteriormente, se ha volcado la informacion en una base de
datos, dicotomizando los registros de cada ayuntamiento para adecuarlos al posterior
andlisis.

Puesto que la norma no otorga especial importancia a ninguno de los bloques, y
para evitar utilizar un criterio subjetivo, se ha otorgado el mismo peso a cada bloque: 1.
Por tanto, el indice de transparencia de cada ayuntamiento se puntta sobre un total de 5.
Sin embargo, aunque el instrumento tiene varios niveles de profundidad debido a la propia
estructura de la norma, se ha considerado oportuno no otorgar el mismo valor a todos los
items. En consecuencia, se ha llevado a cabo la ponderacion aritmética de cada estandar
de transparencia, asignandole un valor segun el nivel de profundidad que alcanza en el
instrumento. Asi, teniendo en cuenta el nimero de items que componen cada bloque,
algunos tienen un valor de 1/2 mientras que hay otros cuyo valor resulta de dividir 1/540.
Una vez obtenido el indice correspondiente para cada ayuntamiento, se ha calculado su
proporcidn sobre 1 para facilitar la comprension de los resultados.

Se ha considerado que los items que componen el primer blogue (ver anexo I)
estan presentes cuando las paginas web de los ayuntamientos responden a dos criterios
principales: que publique de forma periddica y actualizada informacion relevante sobre
su actividad, exigiendo una frecuencia de, al menos, una vez cada dos meses y una
referencia del Gltimo afio; y que esté a disposicion de las personas con discapacidad, es
decir, se exigen los requisitos basicos de accesibilidad segln las Pautas de Accesibilidad
al Contenido en la Web (WCAG 2.0): perceptible, operable, comprensible, robusto.
Respecto al segundo bloque (anexo Il), las paginas web deben contener informacion
institucional y organizativa por un lado, que incluya las funciones que desarrollan los
miembros de la corporacion, asi como su estructura; y por el otro, informacion referente
a los planes y programas anuales y plurianuales con sus objetivos concretos que, a su vez,
refleje las actividades que se desarrollan y en qué medida se cumplen los objetivos fijados.
El tercero de los bloques (anexo I1) requiere que los ayuntamientos pongan a disposicion
de los ciudadanos una relacion de toda la normativa vigente del municipio al que
pertenezcan, asi como las memorias de anélisis del correspondiente impacto normativo.
Por su parte, en el cuarto blogue (anexo V) el cumplimiento pivota sobre dos ejes
fundamentales, el primero lo integran todos aquellos items que recogen informacién
relativa a los actos de gestion administrativa con repercusion econdémica o presupuestaria,
mientras que en el segundo se solicita la publicacion de una relacion de los bienes
inmuebles de la Administracion correspondiente. A su vez, el primer eje se desglosa en 6
apartados, recogiendo asi diversos aspectos de caracter financiero que abarcan desde
contratos hasta la informacion estadistica necesaria para valorar el grado de cumplimiento
y calidad de los servicios publicos, pasando por convenios suscritos y encomiendas de
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gestion, asi como presupuestos y otros epigrafes donde se recogen de forma exhaustiva
todos los elementos que exige la LTAIBG para considerar que una Administracion
publica cumple con los estandares de transparencia establecidos. Por ultimo, el quinto
bloque (anexo V) registra el cumplimiento derivado de la suscripcion por parte de la
Corporacion a un codigo de buen gobierno basado en una norma superior.

2. Estudio

Una vez aplicado el instrumento a los 40 ayuntamientos muestreados, se ha
procedido a realizar un andlisis descriptivo de los datos obtenidos sobre el grado de
cumplimiento de los indicadores béasicos estatales de transparencia. Puesto que el objetivo
no es sefialar cuéles son las corporaciones municipales menos cumplidoras, sino presentar
una vision general del cumplimiento en la provincia de Alicante, los resultados se han
presentado de forma anénima.

Para realizar una primera aproximacién al fendmeno que proporcione una vision
general se ha calculado el porcentaje de cumplimiento ponderado de cada ayuntamiento
para, posteriormente, obtener el grado de cumplimiento medio de los ayuntamientos por
bloque (gréafico 1). Los resultados muestran un porcentaje de cumplimiento pobre excepto
en el primer bloque, donde el mero hecho de publicar informacidn sobre su actividad, un
item que garantiza el 50% del total del cumplimiento, ha contribuido a proyectar el
porcentaje en gran medida. Especialmente llamativo es el grado de cumplimiento de los
bloques cuarto y quinto, 13,5% y 5% respectivamente. Este Gltimo porcentaje es
consecuencia de que unicamente 2 ayuntamientos dispongan de un codigo de buen
gobierno, mientras que el primero refleja la escasa publicidad activa en materia
econdémico-financiera por parte de las corporaciones municipales.
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Gréfico 1. Grado de cumplimiento del ayuntamiento medio por bloque

No obstante, se puede apreciar una gran desviacion tipica al comparar los dos
ayuntamientos que mayor y menor grado de cumplimiento presentan (graficos 2 y 3).
Concretamente, cuantos menos items tenga un blogue, mas dispersos seran los resultados
y, por tanto, la fiabilidad de los datos medios serd también menor. En este sentido, se
espera que exista mayor dispersion en el tercer y el quinto blogue, puesto que estan
constituidos Unicamente por tres y dos items, en ese orden. Esto provoca que, por una
parte, existan ayuntamientos con un grado de cumplimiento nulo o casi nulo en estos
bloques, mientras que otros muestren un nivel aceptable.
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Grafico 2. Ayuntamiento con el menor grado de cumplimiento por bloque
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Gréfico 3. Ayuntamiento con el mayor grado de cumplimiento por bloque

En este sentido, se puede apreciar la dispersion de los datos obtenidos en el grafico
4, que permite visualizar la distribucion del indice de cumplimiento del total de
ayuntamientos. El grafico de caja muestra una asimetria positiva, es decir, que la mayoria
de corporaciones municipales tienen un indice de cumplimiento bajo, situado entre 0,20
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y 0,35 puntos, y que los mejores resultados rondan los dos tercios del cumplimiento
maximo exigible o, en otras palabras, que el 75% de los ayuntamientos tienen un indice
de cumplimiento menor o igual a 0,35 sobre 1.

0.20 0.28 0.35

0.68

- 0,1 0,2 0,3 0,4 0,5 0,6 0,7 0,8 0,9 1,0
indice de cumplimiento
Gréfico 4. Distribucion del indice de cumplimiento

Tras visualizar una primera panordmica del fendmeno, y atendiendo a los
problemas de dispersion de los datos, se antoja necesario realizar analisis mas minuciosos
que permitan interpretar los resultados de forma individualizara para conocer de qué
modo se comportan los datos sobre cumplimiento. En este sentido, a continuacion se
muestra un grafico de barras que ilustra el indice de cumplimiento de cada uno de los
ayuntamientos examinados y de qué forma se reparte el cumplimiento por bloque (grafico
5).

Parece que mientras el bloque | realiza la contribucién méas importante al indice,
la proporcion de cumplimiento derivada de los items del bloque IV es, en muchos casos,
anecdotica. Ademas, dos corporaciones han experimentado un impulso de 0,2 puntos en
su indice de cumplimiento por tener un cédigo ético suscrito a una norma superior, una
circunstancia que les permite situarse como dos de los ayuntamientos mas cumplidores
cuando, en realidad, tres corporaciones que han obtenido una puntuacion mas alta
atendiendo al resto de bloques.
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Gréfico 5. Indice de cumplimiento total de cada ayuntamiento por bloque
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Aunque hasta ahora se ha podido confirmar que el grado de cumplimiento es bajo,
tan s6lo se ha podido intuir cuales son los blogues mas o menos cumplidos. Con el
objetivo de aclarar esta circunstancia, a continuacion se muestran una tabla que permite
examinar los bloques con precisién (tabla 2), mostrando el grado de cumplimiento en
cada caso y en total.

Tabla 2.
Proporcion de cumplimiento total y por bloque

Cumplimiento  No cumplimiento

Bloques (%) (%)
l. Principios generales 68,5 31,5
Il. Informacidn institucional, organizativa
y de planificacion 23,1 76,3
1. Informacion de relevancia juridica 36,2 63,8
V. Informacion econémica, presupuestaria
y estadistica 13,5 86,5
V. Buen gobierno 50 95,5
Total 29,4 70,6

El aporte o peso especifico que tiene cada bloque dentro del indice esta
directamente relacionado con el cumplimiento de los items que los integran. Por tanto,
una forma de conocer los elementos concretos que hacen que un bloque se cumpla méas o
menos es calcular la frecuencia con la que se cumplen los distintos items. Asi, en los
graficos 6 y 7 se presenta una relacion de los items que menos se cumplen y los que mas,
acomparfiados de una resefia numérica en la que el primer nimero se corresponde con el
bloque al que pertenecen.

En el grafico 6 se observan los 25 items que han arrojado una frecuencia de
cumplimiento menor, entre 0 y 3 veces. Los resultados muestran que el 39,7% de los
items del instrumento se han cumplido un maximo de 3 veces y que 12 de los 63 items
no han sido cumplidos por ningin ayuntamiento, 7 de los cuales hacen referencia a las
encomiendas de gestion incluidas en el bloque IV.

En sentido opuesto, el grafico 7 ilustra los items con una frecuencia de
cumplimiento situada en el rango establecido entre 36 y 40 puntos, mostrando aquellos
elementos que mayor peso especifico aportan al indice total. Cabe destacar que 5 de los
items reflejados se corresponden con las Pautas de Accesibilidad al Contenido en la Web

International e-Journal of Criminal Science
Acrticulo 5, Numero 12 (2018) http://www.ehu.es/inecs
ISSN: 1988-7949



NTERNATIONALS 5|11 SORCRIMINAISSCIENCES

Supported by DMS International Research Centre

L ‘TJ‘L—\_E-, 4 /_ SOCIETE INTER NATIINALE DE < RIMAINOLON IE
S INTERNATIONAL SOCIETY FOR CRIMING LOGY )

“ POCIEDAD INTERNACHKINAL DE CRUAING LOGLA .

L I ]
Taiwridad FoJal Eorrike .
GolFad Vieoo  Unkminma =

que no se recogen en la LTAIBG especificamente, sino que se han incluido con el fin de
dotar de exhaustividad y operatividad al instrumento. Los otros 2 items mas cumplidos
por las corporaciones son, por un lado, el que hace referencia a la publicacion de un listado
que retina los datos relativos a los miembros del equipo de gobierno y, por otro, un
apartado donde se mencionen las diferentes concejalias de las que se compone el
ayuntamiento.

5.1. ¢Esta suscrito a una norma superior? :t 2
5.1. Contenido
4.1.9. La informacion estadistica necesaria...| 0

4.1.7.2. Actividad previa 2
4.1.5.2. Informes de auditoria y de fiscalizacién E

4.1.4.2.2. Cumplimiento de objetivos
4.1.2.2.5.1. Importe
4.1.2.2.5.1. Procedimiento de adjudicacidn
4.1.2.2.5.1. Adjudicatarios
4.1.2.2.4. Obligaciones econdmicas
4.1.2.2.3. Duracion
4.1.2.2.2. Presupuesto
4.1.2.2.1. Objeto
4.1.2.1.5. Parte obligada a prestaciones 3
4.1.2.1.4. Modificaciones 1
4.1.1.8. Los datos estadisticos sobre el... 3
4.1.1.5. Numero de licitadores 2
3.2. Las memorias de analisis de impacto...| 0
2.2.2.2. Resultados | 0
2.2.2.1. Grado de cumplimiento | 0
2.2.1.3. Tiempo mm 2
2.2.1.2. Medios | 0

©O O 00 o oo

2.2.1.1. Actividades 3
1.2.4.2. Ayuda técnica 1
1.2.1.2. Facilidades o alternativas audiovisuales 3

M Frecuencia

Gréfico 6. Relacion de items que se cumplen con menor frecuencia
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Gréfico 7. Relacidn de items que se cumplen con mayor frecuencia

Como se ha podido apreciar, el cumplimiento de cada bloque esta fuertemente
condicionado por la frecuencia con la que se cumple cada item, pero también por su peso
especifico dentro del bloque. Por tanto, resulta imprescindible estudiar la influencia
individual de los items en cada bloque para identificar los elementos mas relevantes en
materia de cumplimiento. Para ello, se ha calculado la proporcion media de cumplimiento
que se debe a cada item y se ha puesto en relacion con el cumplimiento total por blogue,
tal y como se puede observar en los graficos 8, 9, 10, 11 y 12. Cuando el aporte especifico
de un item ha resultado inferior al 5% se ha omitido la representacion de su etiqueta de
datos para facilitar la visualizacion de la informacion.

En este sentido, se puede comprobar que el cumplimiento del bloque I se reparte
coherentemente conforme a su estructura de tal forma que casi la mitad de su puntuacién
se debe al item 1.1., mientras que la otra mitad se debe al 1.2. y sus epigrafes subordinados
(gréfico 8). Sin embargo, esto no ocurre cuando se examinan los items del bloque Il
(gréfico 9), donde el 93,6% de su cumplimiento corresponde a los items contenidos en el
epigrafe 2.1 a pesar de que su valor relativo se corresponde con el 50% del bloque.

En consecuencia, se puede decir que el cumplimiento del bloque 1l se debe, casi
en su totalidad a la informacion institucional y organizativa que publicitan los
ayuntamientos en sus paginas web o, en otras palabras, a que las Corporaciones Locales
no publican practicamente ninguna informacion relativa a los planes y programas anuales
y plurianuales de objetivos concretos que se llevan a cabo en su municipio, revelando una
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carencia importante en materia de cumplimiento. Por su parte, mientras que el
cumplimiento en el blogue I11 se reparte analogamente al peso de sus items (grafico 10),
en el bloque 1V se vuelve a producir un desajuste, cuando cobran especial importancia
los items del epigrafe 4.1., que contiene la informacion relativa a los actos de gestion
administrativa con repercusién econémica o presupuestaria (grafico 11). Aunque esta
seccidn es mucho mayor que la respectiva al epigrafe 4.2., su peso aritmético deberia ser
el mismo y, por tanto, existe una notable desproporcion entre el cumplimiento de ambas.
Es decir, la publicacion de informacion sobre los bienes inmuebles de las diferentes
administraciones es objetivamente inferior a la esperada e indica un nivel de
cumplimiento insuficiente a este respecto. En dltimo lugar, el blogue V muestra una
correspondencia exacta entre el cumplimiento de los items y su valor asignado (grafico
12), si bien es cierto que Unicamente se han podido medir los dos ayuntamientos con un
cddigo ético en su haber.

1.24.1.
Compatible
9%
1.2.3 1.1. ¢Publica
Comprensibl de.f’or.ma
e periddica y
18% actualizada
informacion
relevante
sobre su
1.2.2.3. 1.2.1.3. ore s,
Buscador simplificacié actzléc;ad.
6% nde °

contenido
1.2.2.2. 5%
Contenido 1.2.2.1.

sin destellos . Atajos de

6% teclado
6%

Gréfico 8. items con mayor aporte especifico al cumplimiento del bloque |
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111. DISCUSION

La cuantificacion del cumplimiento por parte de las corporaciones municipales de
los estandares de transparencia que aqui se presenta, y que se ha construido sobre las
exigencias de la LTAIBG, constituye el primer paso para generar un conocimiento
cientifico a partir del cual poder guiar, no s6lo otras investigaciones de naturaleza
cientifica en este &mbito, sino el disefio multinivel de nuevas actuaciones en materia de
mejora de la transparencia y buena gestion puablica. Asimismo, la evaluacion del
cumplimiento normativo en materia de transparencia de las Administraciones Locales,
nos puede servir para saber hasta qué punto la implementacion de otras medidas
extrapenales que pueden ayudar a prevenir la corrupcioén son cumplidas por aquellos
6rganos a los que van dirigidas.

No obstante, es importante aclarar que el objeto de estudio del presente estudio es
el cumplimiento de la Ley y no tanto la transparencia de las Administraciones locales,
una circunstancia que puede inducir a extraer conclusiones precipitadas de estos
resultados si se confunden ambos términos. En este sentido, los ayuntamientos con un
indice de cumplimiento mayor no son necesariamente los mas transparentes, puesto que
para valorar el nivel de transparencia es necesario responder a un criterio cualitativo que
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exige valorar individualmente el peso que la norma otorga a cada item, mientras que el
cumplimiento se expresa en términos cuantitativos como resultado de valorar la
proporcidn de items que se cumplen frente a los que no, atendiendo Unicamente a una
ponderacién aritmética.

Por otro lado, aunque se puede plantear la proximidad temporal de la introduccion
de la norma como una excusa para justificar el bajo grado de cumplimiento entre la gran
mayoria de ayuntamientos al realizar el estudio, el hecho de que existan algunos
ayuntamientos que cumplen una parte importante de los estandares de transparencia
exigidos evidencia que la disponibilidad de la informacidn en forma de publicidad activa
en las paginas web no responde a un criterio temporal, sino mas bien a un juicio de
voluntad por parte de las Corporaciones Locales.

IV. LIMITACIONES

Como es obvio, aungque debe ser puesto de manifiesto, el cumplimiento esta
fuertemente condicionado por la frecuencia con la que determinados items se cumplen y
el peso que se les ha otorgado dentro de un instrumento que, aunque se ha elaborado con
un afén total de objetividad, es inevitable que en cierto modo su estructuracion responda
al criterio subjetivo del investigador y a la interpretacion que éste hace de la norma.

Por otro lado, es importante subrayar que, por norma general, las corporaciones
mas modestas presentan un grado de cumplimiento menor. Esto se debe, en primer lugar,
a que sus recursos suelen ser escasos y el desembolso de una partida presupuestaria
destinada a la elaboracion de una sofisticada pagina web puede ser inviable en muchos
casos Y, en segunda instancia, respondiendo a necesidades estrictamente metodoldgicas,
porque la ausencia de un item se puntia como no cumplimiento cuando, en realidad, no
se puede determinar realmente si el item se hubiera cumplido de haberse podido evaluar
(por ejemplo, si un municipio no ha realizado encomiendas de gestion el item se ha
puntuado directamente como ausente).
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Anexo I. Bloque I: principios generales

NTERNATIONALS 3t |11 RORCRIMINAISSCIENCES

items Valor
1.1. ;Publica de forma periddica y actualizada informacion relevante sobre su 12
actividad?
1.2.1.1. Alternativas 1/24
textuales
1.2.1. 1.2.1.2. Facilidades o 1/24
Perceptible alternativas audiovisuales
1.2.1.3_. Simplificacion de 1/24
_ o contenido
1.2. ¢Esta a disposicion de las 1.2.2.1. Atajos de teclado 1/24
personas con discapacidad? 1.2.2 1.2.2.2.Contenido sin
" o 1/24
Operable destellos
1.2.2.3. Buscador 1/24
1.2.3. Comprensible 1/8
1.2.4. 1.2.4.1. Compatible 1/16
Robusta 1.2.4.2. Ayuda técnica 1/16
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Anexo Il. Bloque I1: informacion institucional, organizativa y de planificacion

items Valor
2.1.1. Funciones que | 2.1.1.1. Concejalias 1/12
desarrollan 2.1.1.1. Explicacién 1/12
2 1. Informacion 2.1.2. Normativa de aplicacion 1/6
institucional y 2.1.3.1. Responsables 1/12
organizativa 2.1.3. Estructura 2132, S TP
organizativa Perfil y Zelrsl’ 55
trayectoria | =T . 1/24
Trayectoria
2.2.1. Actividades, 2.2.1.1. Actividades 1/12
medios y tiempo 2.2.1.2. Medios 1/12
2.2. Planes y previsto para su )
programas anuales y CONSEcUCion. 2.2.1.3. Tiempo 1/12
(F))Ibu'(rel'[?\r/]g?sgn(::eretos 2.2.2. Grado de 2:2:2.1. Grado de 1/8
J cumplimiento y cumplimiento
resultados 2.2.2.2. Resultados 1/8
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Anexo I11. Bloque I11: informacion de relevancia juridica

items Valor
3.1.1. Ordenanzas 1/4

3.1. Una relacion de toda la normativa vigente en municipales

su &mbito de aplicacion 3.1.2. Ordenanzas 1/4
fiscales

3.2. Las memorias de analisis de impacto normativo 1/2
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Anexo 1V. Blogue IV: informacidn econ6mica, presupuestaria y estadistica

items Valor
4.1.1.1. Objeto 1/144
4.1.1.2. Importe de | 4.1.1.2.1. Licitacion 1/288
L‘gj‘ﬂ%ﬁ'c%r(‘:%n 4.1.1.2.2. Adjudicacion 1/288
4.1.1.3. Procedimiento 1/144
4.1.1.4. Instrumento de publicitacion 1/144
4.1.1. Todos los Contratos 4.1.1.5. Numero de licitadores 1/144
4.1.1.6. ldentidad del adjudicatario 1/144
. 4.1.1.7. Duracion 1/144
4.1, !nformacmn 4.1.1.8. Los datos estadisticos sobre el porcentaje en volumen
relat'lya a Ios: actos Qe presupuestario de contratos adjudicados a través de cada uno de
gestion adm|_n’|strat|va los procedimientos previstos en la legislacion de contratos del 1/144
gggnrgg]ei;zu;'on sector publico
presupuestaria 4.121.1. Par_tes firmantes 1/216
4.1.2.1.2. Objeto 1/216
4.1.2.1. Convenios | 4.1.2.1.3. Duracion 1/216
suscritos 4.1.2.1.4. Modificaciones 1/216
4.1.2. Los convenios suscritos y las 4.1.2.1.5. Parte obligada a prestaciones 1/216
encomiendas de gestion 4.1.2.1.6. Obligaciones econdémicas 1/216
41292 4.1.2.2.1. Objeto 1/180
E'ncl:olmlien das de 4.1.22.2. Presuptljesto 1/180
gestion 4.1.2.2.3. Durguo_n ' 1/180
4.1.2.2.4. Obligaciones econdémicas 1/180
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41.2.25.1.

Adjudicatarios 1/540
4.1.2.2.5. 4.12.25.1.
Subcontrataciones Procedimiento de 1/540
adjudicacion
4.1.2.2.5.1. Importe | 1/540
i . 4.1.3.1. Importe 1/54
zl(.)ln.gédl_igzssubvenmones y ayudas publicas 1132 Objeti_v(_) | 1/54
4.1.3.3. Beneficiarios 1/54
4.1.4.1. Partidas presupuestarias 1/36
4.1.4.2. 4.1.4.2.1. Estado de ejecucion 1/72
4.1.4. Los presupuestos Informacion
actualizada y 4.1.4.2.2. Cumplimiento de objetivos 1/72
comprensible
4.1.5. Las cuentas anuales e informes de 4.1.5.1. Cuentas anuales 1/36
?gfgg;gsd;ef:;icnilrlgﬁ gﬁgrﬁgr parte de 4.1.5.2. Informes de auditoria y de fiscalizacién 1/36
4.1.6. Las retribuciones percibidas 4.1.6.1. Retribuciones percibidas anualmente por altos cargos y 1/36
anualmente por los altos cargos y maximos responsables
maximos responsables y las N - .
indemnizaciones percibidas con ocasion 3els6I§0 Indemnizaciones percibidas con ocasion de cese o 1/36
de cese o despido P
4.1.7. Las resoluciones de autorizacion o | 4.1.7.1. Compatibilidad 1/36
reconocimiento de compatibilidad que
afecten a los empleados publicos asi como 4.1.7.2. Actividad previa 1/36

las que autoricen el ejercicio de actividad
privada al cese de los altos cargos de la
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asimilados segun la normativa autonomica
o local

4.1.8. Las declaraciones anuales de bienes y actividades de los representantes locales 1/18
4.1.9. La informacion estadistica necesaria para valorar el grado de cumplimiento y calidad de los servicios 1/18
publicos

4.2. Relacion de bienes inmuebles de la Administracion 1/2
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Anexo V. Blogue V: buen gobierno

items Valor
5.1. ¢ Tiene codigo de buen gobierno? 1/2
5.2. ¢ Esta suscrito a una norma superior? 1/2
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