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La transparencia continua ocupando un lugar

E La implementacidn y los efecto .

§ demom:’:gan:;m;a privilegiado en el debate académico dentro del

§ en los Gobiernos locales de mayor estudio de las administraciones publicas. Como

4 poblacidn parte del modelo de interaccion que supone el
Jaume Magre, Lis Mei Esther Pane. gobierno abierto, la transparencia se estudia como

Joan Josep Vallbé, José Luis Martinez-Alonso ) } i
un medio para conseguir fines altamente deseados,

muy vinculados a la mejora de la rendicion de
cuentas, la facilidad para comprender los procesos

-I'-I'I.I. decisionales, la legitimidad y confianza en las

instituciones publicas. Esta focalizacion en la
I-| -|-1 transparencia suele referirse a dinamicas externas,
wd ™ centradas en los efectos producidos por las

relaciones con la ciudadania. Sin embargo, la
literatura ha estudiado en menor medida los efectos
internos, vinculados a las transformaciones vy
cambios organizativos generados dentro de las administraciones publicas por la
implementacion de normativas de transparencia. En su libro “La implementacion y
los efectos de la normativa de transparencia en los Gobiernos locales de mayor
poblacion”’, Jaume Magre, Lluis Medir, Esther Pano, Joan Josep Vallbé y Jose Luis
Martinez-Alonso, estudian la institucionalizacion de la transparencia en los
ayuntamientos espanoles de mayor tamano, al objeto de analizar las
transformaciones y ajustes organizativos derivados de la implementacion de la
normativa de transparencia, asi como algunos condicionantes para el cumplimiento
legal y el cambio organizativo.

Innap Investiga

El trabajo se enmarca en un proyecto otorgado en 2019 por el Instituto Nacional de
Administracion Publica. Este proyecto es el colofon a una serie de investigaciones
que se vienen desarrollando por la Fundacion Carles Pi i Sunyer. Se trata de una
institucion ampliamente conocida por sus trabajos en el ambito local, con una
experiencia relevante en el analisis institucional e impacto normativo sobre el acceso
a la informacion publica y los principios de la transparencia.

En su investigacion, los autores desarrollan una triangulacion metodologica que
otorga gran solidez a los resultados. El trabajo se centra en los municipios espanoles
de mas de 50.000 habitantes (y, por ende, con un mayor grado de complejidad y
sofisticacion interna). Los datos para el analisis se recogen a travées de dos
cuestionarios originales, y de la realizacion de varios focus group. EL primer
cuestionario se centra en recabar informacion sobre los niveles de publicidad activa
a partir de la observacion de los portales web municipales, mientras que el segundo
busca obtener datos sobre los impactos internos y cambios institucionales derivados
de la aplicacion normativa. Los focus group se orientan al estudio de las
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percepciones y comportamientos dentro del personal del ayuntamiento en relacion
con la implementacion de la normativa de transparencia en dos momentos: la
aprobacion de la norma, y el posterior desarrollo de su implementacion. EL analisis
de los datos se lleva acabo con rigor, mediante el analisis textual, asi como por el
empleo de estadisticos descriptivos y el uso de modelos de regresion. Estos ultimos
se destinan al estudio de los condicionantes de cumplimiento normativo y cambio
institucional, y constituyen una de las principales aportaciones del libro.

El libro se estructura en ocho capitulos, dedicandose el primero a introducir el tema
de investigacion, y el octavo a resumir los principales hallazgos a modo de
conclusion. La justificacion del estudio y las preguntas de investigacion se presentan
en el capitulo 2. En este capitulo, los autores parten de la distincion de dos grandes
objetivos en las politicas de transparencia: por un lado, los que refieren a las
instituciones y pretenden hacerlas mas abiertas, competitivas y eficientes; y, por otro
lado, los que aluden a la ciudadania y los intentos por mejorar la confianza y la
rendicion de cuentas. Los autores llegan a la conclusion de que existe un vacio en
relacion con el estudio de los efectos internos derivados de la implementacion de
las normativas de transparencia. En el libro se entienden estos impactos como
cualquier modificacion, sea estructural o coyuntural, personal o institucional, que
nace de la obligacion normativa. Si bien la hormativa de transparencia por si misma
puede ser insuficiente para generar impactos internos de calado (Villoria, 2021).
Partiendo del trabajo de Meijer (2013), los autores plantean algunas preguntas en
base al analisis estrategico (incertidumbre por la aparicion de nuevas dinamicas de
poder), al analisis cognitivo (vinculado tanto a la tecnologia como al nivel de
informacion disponible), y al analisis institucional (la posible colisidn entre valores y
normas).

Este estudio de los efectos internos de la normativa de transparencia se lleva a cabo
en un nivel concreto: el local, y particularmente, en los municipios espanoles con
mas de 50.000 habitantes. En el capitulo 3, los autores analizan el marco vy
requerimientos normativos tomando en consideracion las especificidades
municipales y su relacion con la estructura multinivel espanola. Este analisis es
importante, en tanto a la consideracion habitual del municipalismo espanol como un
“pariente pobre” (Olmeda, 2017) del nivel regional (Comunidades Autbnomas), con
una debilidad relativa dentro del entramado politico-administrativo. Es
particularmente interesante la descripcion que los autores realizan sobre los
debates previos a la tramitacion de la Ley 19/2013 y la ausencia de atencion durante
estas conversaciones a la implementacion que la normativa tendria en el ambito
local. Los ayuntamientos espanoles se encuentran, ademas, afectados por una
multiplicacion normativa (estatal-autonémica), y una presion variable dependiente
de la ampliacion y del detalle de las obligaciones a nivel autonomico. Asi pues, las
administraciones locales espanolas se han enfrentado a estas normativas como han
podido, empleando recursos que, en muchas ocasiones, han sido insuficientes.
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Los autores destinan cuatro capitulos para la presentacion de sus resultados. En el
capitulo 4, se analiza la publicidad activa identificando en las paginas web
municipales los principales aspectos derivados de la aplicacion de la normativa de
transparencia. La conclusion mas importante a juicio de este lector es que la
informacion transparentada por los ayuntamientos es general y muy amplia,
aludiendo a los requisitos especificados por la normativa vigente en relacion con los
organos politicos, estructura organizativa e informacion administrativa y de servicio.
Sin embargo, es mas dificil encontrar ayuntamientos que concreten o profundicen
en estas materias, reduciéndose la informacion publicada conforme se incrementa
su sensibilidad o por su falta de obligatoriedad. Por ejemplo, en relacion con los
organismos dependientes y la creacion de entidades instrumentales, la practica
totalidad de los ayuntamientos listan y enlazan a sus organismos. En cambio,
muchos menos detallan su composicion, los acuerdos de creacion, o identifican a
los responsables de cada ente.

Por su parte, en el capitulo 5, se describen algunos ajustes y transformaciones
internas derivadas de la aplicacion de la normativa de transparencia. Estas
transformaciones reflejan un proceso incompleto y centrado en producir la menor
afectacion estructural y presupuestaria posible. Asi, por ejemplo, las actuaciones en
materia de transparencia se han organizado de manera transversal, no han supuesto
a penas incorporacion de personal especifico y han generado un aumento de la
carga de trabajo en los empleados publicos (polivalencia en la funcion publica). En
cuanto a los recursos disponibles, los autores senalan que ha habido un enfoque
claro en el incremento de la formacion. Los recursos tecnologicos también se han
incrementado, estando ademas muy ligados al desarrollo paulatino pero desigual
de la administracion electronica. Reflejando la importancia de estudiar el medio de
transmision de la informacion por sus impactos internos y externos (Meijer, 2009).

Las percepciones del personal en relacion con la implementacion normativa se
analizan en el capitulo 6. Este capitulo es muy interesante, en tanto a que muestra
como ha vivido la funcion publica los efectos de la normativa. Estas percepciones se
tomaron en relacion con dos momentos: la aprobacion de la ley, y el posterior
desarrollo del proceso de implementacion. Son especialmente destacables las
diferencias entre las preocupaciones del nivel politico, centradas en los resultados
de los rankings y sobre cualquier posible sancion por incumplimiento; y las
preocupaciones del personal técnico, vinculadas a la previsibilidad de las
transformaciones, los recursos disponibles, la creacion de una conciencia de
transparencia dentro de la organizacion, y la lucha contra sectores resistentes, entre
muchas otras cuestiones. Se destaca la importancia del liderazgo politico en el
impulso a laimplementacion de la normativa, asicomo en la creacion de un contexto
favorable para una cultura mas abierta y transparente en la organizacion.

Finalmente, el capitulo 7 se centra en el estudio de los condicionantes para el
cumplimiento de la normativa sobre publicidad activa, asi como aquellos factores
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con influencia sobre el cambio y adaptacion institucional. Para el estudio, los autores
desarrollan diversos modelos de regresion. Ademas, para operacionalizar cada uno
de los conceptos (cambio y adaptacion), proponen dos indices compuestos que
condensan con gran acierto la complejidad de las dos variables. Entre los resultados
mas interesantes cabe senalar un efecto de dependencia de sendero (path
dependence), entendiendo que aquellos ayuntamientos que se adaptaron antes a la
normativa presentan mayores niveles de cambio institucional. Los cambios
estructurales llevados a cabo en los ayuntamientos tambiéen parecen presentar
relaciones estadisticamente significativas con el cumplimiento normativo. Otro
resultado particularmente interesante esta vinculado a los efectos de la normativa,
que tienen mayor impacto en los ayuntamientos donde la ley autonomica aplicable
€S menos concisa.

En definitiva, nos encontramos ante un libro que puede ser de utilidad tanto para
académicos enfocados en el estudio de los efectos de la transparencia, como para
aquellos empleados publicos encargados de laimplementacion y puesta en marcha
de estas politicas. Para estos ultimos, los resultados derivados de los cuestionarios,
asi como de los modelos de regresion, pueden ser de interés a la hora de plantear
los posibles desafios y barreras, y seguir trabajando en el proceso de
implementacion de la transparencia en sus organizaciones. De cualquier forma, el
libro que plantean los autores es un paso importante para continuar estudiando el
proceso de institucionalizacion de la transparencia en las administraciones locales.
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