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Derecho a la informacién y transparencia en los sitios web
de los ayuntamientos espafioles. Un estudio
a los municipios que tienen

entre 5 001 y 10 000 habitantes

ANTONIO MUNOZ CANAVATE
MARIA JOSE TENA MATEOS
MELISA PEREZ CEBADERO

Universidad de Extremadura, Espania

INTRODUCCION

os fuertes cambios que ha experimentado la Administracién Pd-

blica en el mundo, y en el caso que nos ocupa en Espana, se han

debido a una serie de factores que arrancan en los anos setenta
del siglo xx cuando la crisis econémica, provocada por el alza de los
precios del petréleo, derivé en la necesidad de racionalizar los procesos
de este tipo de organismos. Sin duda la llegada posterior de la microin-
formdtica, que transformaria los procesos internos, y, posteriormente,
de Internet que abrirfa al exterior un mundo que se habia considerado
hasta ese momento cerrado, cambiaria la imagen de las Administracio-
nes Publicas.

Surge, asi, un nuevo concepto de Administracién mds abierta y
transparente. Esos cambios vendrdn acompafados por una acelerada
transformacién legislativa y normativa. Y, si bien, en Espafa fue la Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento
Administrativo Comiin de 1992 (en la actualidad derogada), la que
introduciria las bases de la insercién de las tecnologias de la informacién

1 Ley 30/1992, 26 de noviembre de 1992, sobre el Régimen Juridico de las Administraciones y del
Procedimiento Administrativo Comin (BOE n.° 285, 27 de noviembre de 1992).
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y las comunicaciones en los procedimientos administrativos, otras nor-
mas concretardn las forma de interaccién entre ciudadanos y empresas
con las Administraciones, como: las leyes sobre firma electrénica;? la
Ley 51/2003, del 2 de diciembre, de igualdad de oportunidades, no dis-
criminacién y accesibilidad universal de las personas con discapacidad;’
la Ley 11/2007 de acceso electrénico de los ciudadanos a los Servicios
Pablicos;* la Ley 37/2007, del 16 de noviembre, sobre reutilizacién de
la informacién del Sector Pdblico;’ la Ley 19/2013, del 9 de diciembre,
de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno,® que
obliga a las Administraciones a disponer de un portal de transparen-
cia en Internet; la Ley 39/2015, del 1° de octubre, sobre el procedi-
miento administrativo comdn de las Administraciones Publicas;” la Ley
40/2015, del 1° de octubre, de régimen juridico del Sector Piablico,® que
regula la sede electrénica dentro del sitio web de cada Administracién a
la que se podrd acceder a través de certificados seguros; y la mds reciente,
la Ley 6/2020, del 11 de noviembre, reguladora de determinados aspec-
tos de los servicios electrénicos de confianza.” Como se puede compro-
bar un abundante repertorio legislativo que se verd complementado con
diversos planes politicos."

2 Real Decreto Ley 14/1999, 17 de septiembre de 1999, sobre firma electrénica (BoE n.° 224, 18 de
septiembre de 1999). Ley 59/2003, 19 de diciembre de 2003, de firma electrénica (BoE n.° 304, 20
de diciembre de 2003). Ley 6/2020, 11 de noviembre de 2020, reguladora de determinados aspectos
de los servicios electrénicos de confianza (BOE n.° 298, 12 de noviembre de 2020).

3 Ley 51/2003, 2 de diciembre de 2003, de igualdad de oportunidades, no discriminacién y accesibi-
lidad universal de las personas con discapacidad (BoE n.” 289, 3 de diciembre de 2003).

4 Ley 11/2007, 22 de junio de 2007, para el acceso electrénico de los ciudadanos a los Servicios Pabli-
cos (BOE n.° 150, 23 de junio de 2007).

5  Ley37/2007, 16 de noviembre de 2007, sobre reutilizacién de la informacién del sector publico (BoE
n. 276, 17 de noviembre de 2007).

6 Ley 19/2013, 9 de diciembre de 2013, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno (BOE n.° 295, 10 de diciembre de 2013).

7 Ley39/2015, 1 de octubre de 2015, del Procedimiento Administrativo Comiin de las Administracio-
nes Pdblicas (BOE n.° 236, 2 de octubre de 2015).

8  Ley 40/2015, 1 de octubre de 2015, sobre el Régimen Juridico del Sector Pablico (BOE n.° 236, 2 de
octubre de 2015).

9 Ley 6/2020, 11 de noviembre de 2020, reguladora de determinados aspectos de los servicios electré-
nicos de confianza (BoE n.’ 298, 12 de noviembre de 2020).

10 Mufioz-Cafavate e Hipola, “Electronic administration in Spain: from its beginnings to the present”,

74-90.
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Respecto a los organismos expresamente creados para velar por la
transparencia destacamos el Consejo de Transparencia y Buen Gobier-
no aprobado por el Real Decreto 919/2014 por el que se aprueba el
Estatuto del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno."

En toda esta estructura en torno a la transparencia, se encuentran
los derechos de acceso a la informacién publica. Aunque el trabajo que
presentamos establece sus bases legales en la normativa legal que arranca
con la propia Constitucién de 1978, en los aspectos referidos al Dere-
cho de acceso a la informacién ya antes, con la Ley de Procedimiento
Administrativo de 1958, existia un marco normativo que permitia a los
ciudadanos solicitar informacién y documentos a las Administraciones.
De esta manera el articulo 33, que establecia las relaciones informativas
entre ciudadanos y Administraciones Publicas, sefialaba que todos los
departamentos ministeriales, organismos auténomos u otras unidades
administrativas debian informar al publico sobre los fines, competencia
y funcionamiento de sus distintos drganos y servicios a través de oficinas
de informacién, publicaciones, diagramas de procedimiento, organigra-
mas, etc. Ademds, el articulo 34 establecia las oficinas de iniciativas y
reclamaciones, y el 62 indicaba expresamente: “los interesados en un
expediente administrativo, tendrdn derecho a conocer, en cualquier mo-
mento, el estado de su tramitacién, recabando la oportuna informacién
de las oficinas correspondientes™."?

Dentro de las politicas de transparencia, el “Derecho de acceso a la
informacién piblica” es un derecho que no siempre es ficil de poner en
préctica en las Administraciones, ya que como senialan Morales Tostado
y colegas," la transparencia no parece ser una condicién natural de este
tipo de organizaciones burocréticas.

Retomando el marco normativo actual, el acceso a la informacién
publica, ya viene contemplado en la Constitucion espafiola, a través del
articulo 105.b): “El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros
administrativos, salvo en lo que afecte a la seguridad y defensa del Esta-

11 Real Decreto 919/2014, 31 de octubre de 2014, por el que se aprueba el Estatuto del Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno (boe n.° 268, 5 de noviembre de 2014).

12 Munoz-Canavate, La Administracion. .., 48-49.

13 Ma. Carmen Morales Tostado, Ma. Angeles Monterde Valenzuela y Reyna Gpe. Morales Tostado,
“Participacion de la sociedad civil en el derecho de acceso a la informacién publica”, 79-103.
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do, la averiguacién de los delitos y la intimidad de las personas™' A lo
anterior hay que anadir el articulo 37 “Derecho de acceso a la informa-
cién piblica” de la mencionada Ley de Procedimiento Administrativo de
1992," que decia:

Los ciudadanos tienen derecho a acceder a la informacién publica,
archivos y registros en los términos y con las condiciones establecidas
en la Constitucion, en la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion
Piiblica y Buen Gobiernoy demds leyes que resulten de aplicacién.

Sin embargo, y previo a la publicacién de la que se considera como
norma de transparencia por antonomasia (la Ley 19/2013, del 9 de
diciembre de transparencia), en Espafia ya existian normas regulatorias
especificas para el acceso a determinados contenidos informativos.

Asi desde 2006, nos encontramos una ley que regula los derechos de
acceso a la informacién, de participacién publica y de acceso a la justicia
en materia de medio ambiente,'® y en 2010 se publica la Ley 14/2010
sobre las infraestructuras y los servicios de informacién geogréfica en
Espana que dice:

La posibilidad de acceso a la informacién geogréfica generada por las
instancias publicas es algo habitual a través de los distintos sitios y
portales habilitados por diversos agentes en la Red Internet, pero la
posibilidad de manejar conjuntamente informacién geografica genera-
da y distribuida por tales agentes requeria, hasta ahora, la integracién
de las distintas informaciones geograficas en el sistema de informacién
geogréfica del propio usuario o de un integrador especializado, lo que
conllevaba, en general, complejos y costosos procesos de transforma-
cién, armonizacién e integracién de datos."”
14 Constitucién espafiola, 19 de diciembre de 1978 (BoE n.° 311, 29 de diciembre de 1978).
15 Ley 30/1992, 26 de noviembre de 1992, sobre el Régimen Juridico de las Administraciones y del
Procedimiento Administrativo Comtn (BOE n.° 285, 27 de noviembre de 1992).
16 Ley 27/2006, 18 de julio de 2006, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de
participacién publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente (BoE n.* 171, 19 de julio
de 2006)

17 Ley 14/2010, 5 de julio de 2010, sobre las infraestructuras y los servicios de informacién geografica

en Espana (BOE n.° 163, 6 de julio de 2010).
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Llegamos asi a la Ley 19/2013, del 9 de diciembre de transparencia,
acceso a la informacién publica y buen gobierno'® que aunque supuso
un fuerte impulso a las politicas de transparencia, y fue solicitada por
muchas organizaciones,” suscita controversias sobre el alcance de la
proteccién de los intereses de los ciudadanos.?” Pérez Conchillo nos
dice que la aprobacién de la Ley de Transparencia se debié a la co-
yuntura derivada de la crisis de 2008, a los movimientos ciudadanos
que exigian mds transparencia y, en definitiva, a la inexistencia de una
norma juridica que si existia en otros paises y cuya aprobaciéon habia
que abordar. Por tanto, se trata de una Ley para sosegar el escenario
politico, pero que en opinién de la autora apostd por una visién con-
servadora en su configuracién. Asi, nos dice:

Mds alld de lo que se creia avanzado en la materia, la crisis del covip-19
ha reflejado ciertas carencias en torno a la transparencia y acceso a
la informacién. Razén preocupante si se tiene en cuenta el potencial
democrdtico que ostenta el acceso a la informacién publica en situa-
ciones regidas por la legalidad ordinaria, cuanto mds si estd vigente el
Derecho de excepcién.”!

Estas limitaciones han sido puestas en evidencia también por otros au-
tores como Blanes Climent** y Martin Delgado.?

El trabajo que aqui se presenta muestra los resultados de un estudio
dedicado a conocer los mecanismos que posibilitan el derecho de acceso

18  Ley 19/2013, 9 de diciembre de 2013, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno (BOE n.° 295, 10 de diciembre de 2013).

19 Una de ellas fue la Coalicién Pro Acceso, fundada en 2006, para la promocién y proteccion del
derecho de acceso a la informacién en Espafa, ademds de impulsar una ley que facilitara el pleno
reconocimiento y ¢jercicio de este derecho, formando parte unas cien organizaciones de la sociedad
civil Coalicién Pro Acceso: https://www.proacceso.org/.

20 Ballesteros, “Nueva Ley 39/2015 y derecho de acceso a expedientes administrativos: ;seguimos retro-
cediendo?”.

21  Pérez Conchillo, “El derecho de acceso a la informacién publica en el marco del constitucionalismo
multinivel y de la actual crisis sanitaria”, 229-260.

22 Blanes Climent, “La necesidad y las dificultades para el acceso a la informacién publica en tiempos
del covip-197, 323-348.

23 Martin Delgado, “Los limites efectivos al derecho de acceso”, 65-98.
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a la informacién publica en los ayuntamientos espanoles de los munici-
pios que se encuentran en la franja de poblacién entre 5 001 y 10 000
habitantes.

METODOLOGIA

Debido a que el nimero de municipios espafoles que se encuentran
en la franja entre 5 001 y 10 000 habitantes asciende a 545, para datos
del 1 de enero de 2020,24 se hacfa necesario obtener una muestra re-
presentativa. Para el muestreo se utilizé la calculadora de muestras de
AEM Research (http://www.aemresearch.com) disponible en Internet.
Se establecié un margen de error del 10% y un nivel de confianza de
95%, por lo que la muestra se constituyé con 82 municipios. El listado
de los 545 municipios (desde el 1 al 545) se estructuré en una hoja
Excel ordenados desde el municipio con mayor nimero de habitantes
al de menor nimero de la franja. Excel dispone de una aplicacién que
permite generar nimeros de manera aleatoria. Dicha aplicacién generé
82 nimeros entre el 1 y el 545. Una vez aplicados al fichero Excel se ob-
tuvieron los 82 municipios de la muestra. Se generé un listado con los
municipios y los sitios web de sus ayuntamientos, disponiendo, desde
ese momento, el eje sobre el que aplicar el cuestionario.

Transparencia Internacional aplica a las Administraciones de todo
el mundo indicadores para conocer el grado de transparencia de diver-
sas instituciones. En el caso de Espana ha realizado diversos estudios
en los tltimos anos adaptados a comunidades auténomas, diputacio-
nes provinciales, ayuntamientos, ademds de otro tipo de organismos.
En 2017 se realizé el tltimo estudio para conocer la transparencia a
los ayuntamientos espafoles. En este caso se evalué la transparencia de
los 110 mayores ayuntamientos de Espana, utilizando un conjunto de
80 indicadores, estructurados en seis dreas: a) Transparencia activa e
informacién sobre la corporacién municipal; b) Pdgina web, relaciones

24 Real Decreto 1147/2020, 15 de diciembre de 2020, por el que se declaran oficiales las cifras de po-

blacién resultantes de la revisién del Padrén municipal referidas al 1 de enero de 2020 (BoE n.° 340,

30 de diciembre de 2020).
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con los ciudadanos y la sociedad, y participacién ciudadana; c) Trans-
parencia econdémico-financiera; d) Transparencia en las contrataciones,
convenios, subvenciones y costes de los servicios; €) Transparencia en
materias de urbanismo, obras publicas y medioambiente; y f) Derecho
de acceso a la informacién.”

En el presente estudio se ha aplicado Gnicamente el 4rea F, dedicado
a conocer el Derecho de acceso a la informacién, y que se compone de
dos apartados y nueve indicadores en total. La estructura del cuestiona-
rio aplicado aparece de manera detallada en la tabla 1.

Los datos se han recogido entre los meses de marzo y abril de 2021
y ha supuesto la obtencién de 738 indicadores para la totalidad de los
82 ayuntamientos de la muestra. El tratamiento de los datos se ha rea-
lizado con Excel. Siguiendo la tltima metodologia de Transparencia
Internacional se ha aplicado para cada indicador el siguiente sistema de
puntacion:

a) 1 si contiene la informacién actualizada.
b) 0,5 si contiene la informacién, pero no estd actualizada.
© 0 sino se encuentra.

Tabla 1. Areas F. Derecho de acceso a la informacién e indicadores

1. La web y/o el portal de transparencia del ayuntamiento
destina un espacio destacado o seccién, ficilmente visible
y claramente identificable, para difundir el derecho de ac-
ceso ala informacion y para facilitar el acceso este procedi-
miento administrativo.

1) Visibilidad, canales y caracteristi-

cas del acceso a la informacién puabli-

ca (6 indicadores). . TR . S
( ) 2. Existe y estd habilitado un procedimiento administrati-

vo presencial (no electrénico) para el ¢jercicio de derecho
de acceso a la informacién, y se ofrece en todo caso al in-
teresado/a informacién sobre los pasos a seguir, horarios
y requisitos.

25 “Indice de Transparencia de los Ayuntamientos (1ta) 2017”, Transparencia Internacional Espafa.
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3. Se pone a disposicién en la seccién o portal de transpa-
rencia del ayuntamiento, un formulario web, o un canal
electrénico, para formular solicitudes de acceso a la infor-
maci6n publica.

4. El canal electrénico de solicitudes de acceso permite
diversos tipos de identificacién del interesado, tales como
una direccién de email, autenticacién electrénica ordina-
ria (por ejemplo: usuario y password), que no precisen de la
obtencién/instalacién de certificados digitales y/o la apor-
tacién de datos fiscales.

5. El canal electrénico de solicitudes de acceso a la infor-
macién permite, de una forma igualmente accesible, dar
seguimiento a la tramitacion de la peticién por parte del
interesado/a, o existe un seguimiento centralizado de la
gestion de estos expedientes que permite conocer su situa-
cién.

6. Se facilita desde la web, o en su caso el portal de trans-
parencia, del ayuntamiento, un canal fécil y accesible para
la formulacién de quejas o sugerencias en relacién con el
acceso a la informacién.

2) Reclamaciones y evaluacién del
derecho de acceso a la informacién
publica (3 indicadores).

7.Se difunde de una formasencillay claraenlaweb o en el
portal de transparencia del ayuntamiento, las condiciones
y el procedimiento para presentar reclamaciones por dene-
gacion total o parcial en el ¢jercicio del derecho de acceso
ala informaci6n.

8. Estd operativa y claramente visible en la web el 4rea o
entidad municipal responsable ante la cual presentar recla-
maciones por denegacién total o parcial en el ejercicio del
derecho de acceso a la informacién.

9. Se publicita en la web o en el portal de transparencia
del ayuntamiento, informacién estadistica con periodici-
dad bimestral al menos, de datos relativos a: niimero de
solicitudes de acceso a la informacién recibidas; resueltas
dentro de plazo; desestimadas, en todo o en parte; y re-
sumen temdtico general de las solicitudes de acceso a la
informacién recibidas.

Fuente: elaboracion propia.
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RESULTADOS

La tabla 2 muestra en cifras porcentuales los resultados del drea F “De-
recho de acceso a la informacién” aplicado a los 82 ayuntamientos
seleccionados. Aunque el resultado final eleva a un 60,8% la aplica-
cién de los indicadores de esta 4rea, si analizamos cada uno de los dos
apartados en que se divide, encontramos que el apartado “Visibilidad,
canales y caracteristicas del acceso a la informacién publica” asciende
a un 68%, mientras el dedicado a “Reclamaciones y evaluacién del
derecho de acceso a la informacién publica” se encuentra en un 46,5%.

De cualquier manera, no hay homogeneidad entre los 82 ayunta-
mientos. En el ranking que los autores han realizado de estos organis-
mos, seis ayuntamientos han conseguido el 100%, y catorce ayunta-
mientos han alcanzado el 94.40%. Por el contrario, siete ayuntamientos
han obtenido 0%. Estas disparidades, en instituciones de similar tama-
flo, y que, por la poblacién que tienen, deben disponer de presupuestos
similares, entendemos que se debe tnicamente a la falta de voluntad
politica, a la resistencia al cambio, y en general a los fallos de liderazgo.

Tabla 2. Porcentaje alcanzado por los 82 ayuntamientos en Area F.
Derecho de acceso a la informacion (n=738)

1) Visibilidad, canales y caracteristicas del acceso a la informacion publica. (ng;)?Z)
(]
. - . SRR (n=2406)
2) Reclamaciones y evaluacion del derecho de acceso a la informacién publica. 46.5%
D70
Total 60.8%

Fuente: elaboracion propia.

CONCLUSIONES

Los procesos relacionados con el derecho de acceso a la informacién
publica han sido estudiados en Espafa en diversos niveles, aunque de
manera escasa en los ayuntamientos con menor entidad poblacional.
Es el dmbito de la Administracién General del Estado (aGE), gracias al
Portal de Transparencia, donde mayores datos se registran al respecto.

83



Desafios en el entorno de la informacién...

Asi, el Boletin Estadistico de dicho portal recoge una evolucién sos-
tenida desde 2014 con incrementos constantes que llegan a las mds
de 40 000 solicitudes a lo largo de ocho afios,* siempre solicitudes
tramitadas a través del Portal de Transparencia.

Es necesario destacar que en ocasiones las peticiones se deniegan por
causas tan diversas como la seguridad nacional, la defensa, las relaciones
exteriores, intereses econdmicos y comerciales o el secreto profesional y
la propiedad intelectual e industrial.

Respecto al resto de administraciones es necesario senalar que los
estudios sobre el derecho de acceso a la informacién han sido realizados
por Transparencia Internacional Espafia, tanto para las comunidades
auténomas® (el tltimo realizado es de 2016 con porcentajes muy eleva-
dos de cumplimiento); nel indice de transparencia de los parlamentos
autondmicos, también el tltimo de 2016*® y el indice de transparencia
las diputaciones, el tltimo realizado es de 2015.%

Respecto al dmbito concreto de la administracién local ya se ha ci-
tado el estudio realizado por Transparencia Internacional Espana a los
110 mayores municipios espafoles en 2017. Los datos del bloque dedi-
cado al derecho de acceso a la informacién indicaban que 64 de los 110
ayuntamientos evaluados habian alcanzado la mdxima puntuacién en el
drea de derecho de acceso a informacién.*

Los resultados que aqui se han presentado, referidos al derecho de
acceso a la informacién, ofrecen un desarrollo desigual por parte de los
82 ayuntamientos de la muestra. De tal manera que en la misma franja
de poblacién existen ayuntamientos que cumplen los nueve indicadores
de transparencia internacional mientras otros no los cumplen. Podria-
mos preguntarnos a qué se deben estas diferencias, ya que bajo la misma
normativa legal y unos presupuestos similares los resultados podrian ser
ml'n}:stadfstico del Portal de la Transparencia de la Administracién General del Estado”, Portal

d‘e la Transparencia. Administracién General del Estado.

27  “Indice de Transparencia de las Comunidades Auténomas (INCAU) 2016, Transparencia Interna-
ci‘onal Espana.
28 “Indice de Transparencia de los Parlamentos (IPAR) 20167, Transparencia Internacional Espaa.

29 “Indice de Transparencia de las Diputaciones (INDIP) 2015”, Transparencia Internacional Espafia.
30  “Indice de Transparencia de los Ayuntamientos (1TA) 2017, Transparencia Internacional Espafia.
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mds homogéneos. Los autores entienden que s6lo es la voluntad politica
la responsable de tales diferencias. La uraN (United Nations Network
in Public Administration and Finance) llegb a reconocer la pereza ins-
titucional como una de las causas de la falta de implicacién de algunas
administraciones.
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