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RESUMEN: Los sistemas de medicion del grado de transparencia de las entidades
publicas cuentan con metodologias y caracteristicas dispares. En su inicio fueron
una palanca esencial para el impulso a la transparencia, pero hoy en dia se acusa
su falta de adaptacion a los avances que se estan produciendo, su debilidad
metodoldgica y los problemas que origina la coexistencia de sistemas diferentes.

Este articulo evidencia los problemas actuales de las mediciones de la
transparencia y propone que el Consejo de la Transparencia y Buen Gobierno
(CTBG) tome una mayor iniciativa para impulsar y ordenar las mediciones en
cooperacion con el resto de Consejos y Comisionados de la Transparencia y con
las organizaciones de la sociedad civil.
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Measurements and transparency awards

ABSTRACT: The measure systems of the transparency grade of the Public
Administrations count with different methodologies and characteristics. Initially
they were an essential lever to the impulse towards the transparency, but
nowadays its lack of adaptation is attributed to the progresses that are taken place,
its methodologic weakness and the problems originated by the coexistence of
different systems.

This paper highlights the current problems of the transparency measurements and
it proposes that the Transparency Council and Good Government takes a major
initiative to impulse and order the measurements cooperating with the rest of
Councils and Commissioners of the Transparency and with the organizations of the
civil society.

KEYWORDS: transparency, indicators, evaluation, measures.
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1. INTRODUCCION

cQué es una entidad transparente? ;Qué nivel de transparencia tiene mi
organizacion? Son preguntas cuya respuesta se busca por muchas organizaciones.
Frecuentemente para validar el esfuerzo realizado en esta materia, o la por
inquietud del responsable politico que desea rentabilizar el estereotipo positivo
que conlleva este tipo de reconocimientos.

En el presente articulo se pretende realizar un repaso a la situacion y a las
principales ventajas e inconvenientes de las mediciones de transparencia en
Espafa®, tanto del desarrollo de metodologias, como de las que se han
materializado a través de informes o rankings, ampliando asi un primer trabajo
realizado anos atras sobre esta misma cuestion (Delgado, Lopez y Sierra, 2015).
Debido a la disparidad existente entre las diversas experiencias que se llevan a
cabo, se hara referencia indistintamente como mediciones para hacer alusion a
todo ejercicio que permita una valoracion del nivel de transparencia de las
organizaciones.

El objetivo que se pretende cubrir con esta contribucién es dar una vision del
estado actual de las mediciones de la transparencia, resaltar sus aspectos positivos
y negativos, asi como ofrecer una serie de planteamientos encaminados a su
mejora. Para ello se han examinado las metodologias existentes y se ha analizado
su trayectoria en los ultimos anos, realizando a su vez una amplia revision de la
literatura existente. Cabe mencionar que algunas observaciones que se hacen
constar a lo largo del articulo, derivan de un contraste continuo de opiniones de
expertos, técnicos, activistas y profesionales que se han recogido en los ultimos
anos sobre las evaluaciones y mediciones de la transparencia.

2. LAS MEDICIONES DE TRANSPARENCIA EN ESPANA

Antes de la oleada de preocupacion por la transparencia, que se intensifico a partir
de la publicacion de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a
la informacién publica y buen gobierno (LTBG), ya existian mecanismos para su
medicion, aunque fue especialmente a partir de su aprobacion cuando
eclosionaron los informes y analisis comparativos de todo tipo. A continuacion se
ofrece una vision general sobre ellos, a traves de la descripcion de los principales
instrumentos o, al menos, de los mas conocidos que existen en la actualidad.

2 Para conocer experiencias de otros paises, se puede consultar el documento elaborado por Scrollini
(2012) para el Consejo de la Transparencia de Chile. Aparte, la Red de Transparencia y Acceso a la
Informacion (RTA) esta desarrollando un proyecto para la medicion y cuantificacion de los avances en
la materia de diversos paises que forman parte de esta red (De la Fuente, 2015).

eviste
lr(amslpaqul Javier Sierra Rodriguez 73



Revista Espanola de la Transparencia. RET num. 7. Segundo Semestre de 2018
www.revistatransparencia.com

Javier Sierra Rodriguez

2.1.Caracterizacion de las mediciones.

Las mediciones mas populares suelen desarrollar rankings que tienen un amplio
eco en los medios de comunicacion social y que citan especificamente la posicion
y puntuacion de cada una de las entidades que son objeto de medicion. En un
segundo plano -en lo que respecta a repercusion social-, se encuentran los
informes que buscan diagnosticar de manera mas general los niveles y/o
evolucion de la transparencia, presentando datos agregados sin indicar
especificamente los resultados por entidad.

Las mediciones de la transparencia se han planteado y desarrollado por entidades
de diversa naturaleza, tanto publicas como privadas, destacando las
organizaciones no gubernamentales, los grupos de investigacion de las
universidades y los organismos publicos que ejercen algun tipo de actividad en
relacion a la transparencia.

Las organizaciones objeto de analisis no tienen por que limitarse a las
Administraciones Publicas, sino que tambien pueden abarcar instituciones y otro
tipo de entidades del sector publico, partidos politicos, fundaciones y otras
tipologias, siempre que sobre ellas se proyecte algun tipo de interés en relacion a
la transparencia.

Algunas iniciativas han supuesto un mero ejercicio de desarrollo intelectual con el
diseno de metodologias que no se han aplicado, mientras que otras se han
desarrollado y materializado en informes periodicos y con cierta continuidad en el
tiempo.

A su vez, las mediciones pueden variar en la definicidon de su objeto de estudio,
segun se busque medir la transparencia de un tipo concreto de organizaciones
(Comunidades Auténomas, Universidades, Diputaciones, etc.), o bien, establecer
criterios de seleccion adicional (grandes ayuntamientos, etc.). En otros casos se
combinan estos criterios con la condicion de que las organizaciones esten
ubicadas en un ambito territorial, siendo frecuentes los estudios que se desarrollan
en torno a las entidades de una Comunidad Autonoma.

Las metodologias también son dispares, aunque practicamente todas siguen un
mecanismo similar que chequea el cumplimiento de indicadores predisenados,
Cuyo numero varia sustancialmente entre ellas. Algunas dan a conocer los
indicadores a medir de manera anticipada, permitiendo que las organizaciones que
van a ser medidas sepan qué deben cumplir y se preparen para ello; mientras que
otras, realizan las mediciones y publican los resultados directamente y sin previo
aviso.
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Dichas mediciones se pueden realizar por la propia entidad evaluadora a través de
la informacion disponible, generalmente en las paginas web, o bien tener algun
tipo de interactuacion con las organizaciones cuya transparencia se quiere medir.
Asi, por ejemplo, es habitual partir de un cuestionario autocumplimentado cuyos
contenidos son verificados posteriormente.

De ahi, que algunas limitan la medicion a las entidades que responden a dichos
cuestionarios o que hayan satisfecho una solicitud de informacion previa,
publicando a su vez la relacion de organizaciones no colaboradoras como formula
de evidenciar la falta de implicacion en los estudios. En otras ocasiones, la
limitacion del numero de entidades a medir deriva de su alto numero -lo que haria
inviable abarcarlas a todas-, como por ejemplo, ocurre con los Ayuntamientos
espanoles. En estos casos, algunas permiten que las entidades interesadas
soliciten su inclusion. De este modo, el rango de posibilidades es muy amplio
segun el ranking o informe concreto del que se trate.

2.2.Principales mediciones de transparencia.

El repaso a las principales mediciones de transparencia lleva a los informes e
indices desarrollados por organizaciones no gubernamentales y grupos de
investigacion de Universidades, asi como a las metodologias y analisis
desarrollados por instituciones publicas. Por razones de espacio no se incluyen las
referencias a los numerosos estudios y analisis de caracter puntual y vocacion
cientifica que se han realizado por académicos, bien a travées de mediciones
propias, o precisamente basados en los indicadores 0/y resultados de mediciones
preexistentes, tratando de establecer conclusiones generalizables®,

a. Experiencias previas a la LTBG.

Transparencia Internacional fue una de las pioneras en 2008 con la medicion de
entidades publicas a través del indice de Transparencia de los Ayuntamientos (Ros,
2018: k), al igual que otras organizaciones como la Fundacion Compromiso y
Transparencia, que se centro inicialmente en las organizaciones no

3 A modo de ejemplo se pueden citar algunos que proyectan sus analisis sobre la transparencia fiscal
(Caamano, Lago, Reyes y Santiago, 2011; Esteller y Polo, 2012), la explicacion de los niveles de
transparencia en contextos de crisis (Tejedo y Ferraz, 2015), el cumplimiento de las obligaciones de
transparencia y reutilizacion en la contratacion publica de la AGE (Beltran y Martinez, 2016), las webs
de las Comunidades Autonomas (Garcia y Curto, 2018), la transparencia en los municipios espanoles
(Villoria e Iglesias, 2017; Delgado, Navarro y Mora, 2017; Mora, Delgado y Rivero, 2018), de los
ayuntamientos de Asturias (Alonso y Garcia, 2014; Garcia, Alonso y Alonso, 2017), de Castilla La
Mancha (Manfredi et al. 2016) y de Cataluna (Molina, Rodriguez, Corcoy y Vadillo, 2017), de los partidos
politicos (Martinez Isidoro, 2017; Pintado, 2018; Diez, 2017), o de cuestiones mucho mas concretas
como los operadores de gestion/explotacion de redes de transporte publico (Barqueros, 2018), entre
muchos otros.
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gubernamentales publicando en 2009 el primer informe de transparencia y buen
gobierno de las fundaciones espariolas®.

A partir de esa fecha, ambas organizaciones fueron ampliando el elenco de
mediciones. Transparencia Internacional Espana ha publicado periodicamente
indices centrados en organizaciones, tanto publicas como privadas, abarcando los
Ayuntamientos (ITA), las Comunidades Autonomas (INCAU), las Diputaciones
provinciales (INDIP), las organizaciones de gestion de recursos hidricos en el que
incluyen Confederaciones Hidrograficas y entidades de gestion del agua (INTRAG),
los Parlamentos (IPAR), los Clubes de Futbol (INFUT), las Federaciones Deportivas
(INFED), las Empresas Publicas (INDEP), asi como los partidos politicos. Sin
embargo, a fecha de cierre de este articulo parece existir un paron en la actividad
de medicion porque algunos de los indices no han repetido su edicion en 2018.

Por su parte, la Fundacion Compromiso y Transparencia (antes denominada
Compromiso Empresarial) fue elaborando informes sobre la transparencia en
medios de comunicacion y en museos (2010), partidos politicos y universidades
(2012), Consejos de Administracion de las empresas del IBEX35 (2013), empresas
farmaceéuticas (2017), ademas de otros informes relacionados con la independencia
de las organizaciones y su grado de credibilidad.

En paralelo a estas etapas iniciales, se fue gestando el Mapa Infoparticipa por
iniciativa de investigadores de la Universidad Autonoma de Barcelona. A partir de
un proyecto de investigacion relacionado con la comunicacion en los entornos
locales (Moreno Sarda et al., 2013). En 2012 dio un giro hacia la deteccion de buenas
practicas de comunicacion publica local, evolucionando a lo que hoy conocemos
por su vertiente de medicion de la transparencia, junto con el sello Infoparticipa
que otorga a las mejores web municipales que cumplen los requisitos establecidos
por su sistema.

b. Experiencias posteriores a la LTBG.

Tras la publicacion de la LTBG surgieron nuevas iniciativas de medicion vy
evaluacion de la transparencia. Asi, entre las primeras de este nuevo periodo se
disend el Sistema Espanol de Acreditacion de la Transparencia, de la actual
Asociacion de Profesionales e Investigadores de la Transparencia (ACREDITRA). EL
sistema, que se concebia como un ensamblaje consultores, auditores y comision

4 En el ambito de las ONGs existen mecanismos que tienen un mayor recorrido y que estan orientados
para dotar de credibilidad a su actuacion y de una mayor confianza a sus financiadores (Galvez, Caba
y Lopez, 2009), entre ellos los sistemas de la Fundacion Lealtad o de la Coordinadora de ONGs para
el Desarrollo, los cuales no se tratan en este trabajo al focalizar su atencion en los sistemas orientados
a las organizaciones de caracter publico y bajo el marco de la LTBG.

l‘c\'isla
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externa de control (Sierra, 2014), nunca se llegd a poner en marcha mas alla de su
experiencia piloto®.

Al igual que la iniciativa descrita, surgieron otras, como el informe “Test de
aplicacion de la Ley de Transparencia’, desarrollado por el Departamento de
Economia de la Empresa de la Universidad Rey Juan Carlos y que publica sus
informes en el portal SIELOCAL, abarcando los Ayuntamientos (2014 y 2017) y las
Diputaciones espanolas en 2015, entre otras iniciativas de medicién que superan el
ambito de la transparencia.

También existe el indice Dyntra, que realiza mediciones sobre un amplio elenco de
entidades (universidades, diputaciones y ayuntamientos, entre otras) y que tiene
mucha difusién e impacto en medios de comunicacion, estando muy enfocado al
premio en terminos de reputacion.

Aparte hay muchas otras experiencias de alcance mas limitado, por suponer
metodologias que apenas se han aplicado o carecen de una frecuencia
determinada®, abarcar solo a las entidades de un territorio concreto —~generalmente
respecto a una Comunidad Autonoma -/, o por cefirse a tipologias especificas de
organizaciones publicas®. De ellas, se analizaran a continuacion el sistema MESTA
del CTBG vy las iniciativas del Sindic de Greuges de Cataluna y del Comisionado de
la Transparencia de Canarias.

2.3.La metodologia MESTA.

El Consejo de la Transparencia y Buen Gobierno (CTBGQG) tiene entre sus funciones
evaluar el grado de aplicacion de la LTBG (art. 38.1d LTBG), por lo que ha
elaborado diversos informes de evaluacidon sobre el cumplimiento de las
obligaciones de la Ley del portal de transparencia de la AGE, de los 6rganos
constitucionales y reguladores, o sobre las entidades que configuran el Sector
Publico de la Administracion General del Estado®.

5 Acreditra es la organizacion que actualmente promueve la Revista Espanola de Transparencia y el
Congreso Internacional de Transparencia, que ya va por su tercera edicion.

6 Entre ellas, el Grupo de Investigacion PsiCom de la Universidad de Santiago de Compostela
desarrollo la Metodologia de Gestion de la Transparencia Publica (MGT-GAL) que contemplaba un
sistema de acreditacion y un sello de transparencia.

7 La Camara de Cuentas de Andalucia en colaboracion con la Universidad de Granada y la Fundacion
Centro de Estudios Andaluces ha desarrollado una metodologia para medir la transparencia en el
ambito municipal (Zafra y Garrido, 2017).

8 Analitica Publica destaca por haber realizado mediciones sobre la transparencia en las
universidades, asi como analisis innovadores sobre cuestiones de diseno y navegacion en los portales
de transparencia.

9 Véanse las secciones correspondientes a los informes y documentacion de la web del Consejo de
Transparencia: www.consejodetransparencia.es
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A partir de un convenio entre el CTBG y la anterior Agencia Estatal de Evaluacion
de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios (AEVAL)* se puso en marcha
el diseno de una metodologia de evaluacion y seguimiento de la transparencia de
la actividad publica denominada MESTA (Arizmendi, 2017)*.

El sistema abarca los dos pilares basicos de la transparencia: la publicidad activa y
el derecho de acceso. Respecto a la publicidad activa, su enfoque contempla la
medicion de la informacion publicada (contenidos, forma y actualizacion), de los
atributos de dicha informacion (accesibilidad, claridad, estructuracion vy
reutilizacion) y del soporte web que la alberga (accesibilidad, estructuracion, lugar
de publicacion y disponibilidad de banner). Tiene en cuenta lo que denomina el
mapa de publicidad activa de cada organismo, que diferencia entre la informacion
obligatoria segun la LTBG y el resto de informacion segun sea aplicable a la
entidad concreta sobre la que se va a medir la transparencia.

INDICADORES DE PUBLICIDAD ACTIVA DE MESTA

Indicadores Indicador cumplimiento
cumplimiento de de la informacién
las obligaciones de obligatoria
informacién (1c10)
Indicador de
Indicadores Indicador transparencia PRDSCIS art Transparencia
cumplimiento de la de la informacién no (ITIPA ) ich
informacién no obligatoria en Publicidad

obligatoria

(IMINO ) Activa
(ITPA)

Indicadores cumplimento
de las obligaciones del
soporte web

Fuente: Informe final MESTA. AEVAL 2016.

Para su desarrollo prevé un cuestionario autocumplimentado de actividades, a
partir del cual se caracteriza a la organizacion para definir el mapa de publicidad
activa al que esta sometido. Un segundo cuestionario esta destinado a obtener la
informacion que sera objeto de valoracion.

Para ello, utiliza el Indicador de Cumplimiento en Publicidad Activa (ICPA) que se
basa, tanto en la informacion publicada, como en sus atributos y en las condiciones
técnicas del soporte web. El sistema tiene un segundo Indicador de Transparencia
en Publicidad Activa (ITPA) que basicamente incluye los anteriores y, ademas,
considera la informacion no obligatoria y las funcionalidades del soporte web que

10 Actualmente disuelta por el Real Decreto 769/2017, de 28 de julio, y cuyas funciones se han
asumido por la Secretaria de Estado de Funcion Publica.

11 Vease el informe MESTA. Metodologia de Evaluacion y Seguimiento de la Transparencia de la
Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios fechado el 30 de

junio de 2016.
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superan los minimos de la LTBG. La metodologia recoge recomendaciones
adicionales como la realizacion de reconocimientos de buenas practicas, la
certificacion de la transparencia, entre otras.

Por otra parte, MESTA incluye la medicion de aspectos relativos al derecho de
acceso. Para ello estructura las mediciones distinguiendo entre tres fases: gjercicio
del derecho, tramitacion y finalizacion. Preve la utilizacion de tres cuestionarios que
incluyen preguntas o contenidos para cada una de las fases: un cuestionario de
autoevaluacion para la valoracion de caracteristicas, una ficha resumen y una ficha
de evidencias que sustentan las valoraciones. La metodologia establece una serie
de recomendaciones para complementar el sistema y validar la informacion, entre
las que se encuentra la realizacion de valoraciones externas, de encuestas a los
usuarios o la aplicacion de la técnica del cliente misterioso.

Pese a este diseno tan completo, el sistema MESTA no ha sido puesto en practica
de manera generalizada y se ha aplicado fragmentariamente en los informes antes
mencionados, ademas de ser la referencia utilizada para la experiencia piloto
desarrollada por el Consejo de la Transparencia de la Region de Murcia y de las
mediciones periodicas que lleva a cabo el Comisionado de la Transparencia de
Canarias.

De este modo, la funcion de evaluacion se ha visto relajada y la proactividad y
liderazgo que seria esperable en esta materia por el CTBG no se esta produciendo,
motivo por el que otras organizaciones han ocupado parte del espacio publico que
corresponderia por naturaleza al CTBG. A ello contribuye la debilidad actual del
CTBG, porque no se ha hombrado un nuevo titular del érgano -cuya presidencia se
gjerce en funciones actualmente-, y las restricciones presupuestarias que ha
sufrido (Sanchez de Diego, 2018:11)*.

2.4.El indice de Transparencia de Canarias.

Por su parte, el Comisionado de la Transparencia de Canarias puso en marcha en
2016 la plataforma “T-Canarias™?, que hace posible el indice de Transparencia de
Canarias (ITCanarias) para la medicion de la transparencia de ayuntamientos,
cabildos, Gobierno de Canarias y universidades. Dicha plataforma permite a las
entidades objeto de medicion incluir la informacion relativa a los dos indices que lo
componen: el indicador de cumplimiento de la publicidad activa (ICPA), que mide
principalmente el cumplimiento de las obligaciones legales en la materia; y el
indicador de transparencia voluntaria (ITV), que comprueba aquellas practicas que

12 |3 falta de recursos del CTBG y de los organismos de control de la transparencia de las
Comunidades Auténomas ha sido objeto de una de las reclamaciones incluidas en la Declaracion de
Cadiz de la Red de Consejos y Comisionados de la Transparencia, suscrita el pasado septiembre de
2018, y apoyada por mas de una treintena de organizaciones de la sociedad civil.

13 El acceso a la aplicacion y a sus manuales de utilizacion estan accesibles en la direccion:
https.//sede.transparenciacanarias.org/publico/evaluacion
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superan las obligaciones legales. EL ICPA a su vez contempla dos vertientes, por un
lado las caracteristicas de la informacion y el modo de su publicacion, y por otro,
las caracteristicas del soporte web. Para todo el proceso utiliza tres cuestionarios,
uno de caracter general, un cuestionario de estadisticas sobre el derecho de
acceso y un cuestionario de publicidad activa.

Al final es un sistema que no se limita solo a medir la existencia de informacion,
sino también las caracteristicas del modo en que estan publicadas y las
funcionalidades del sitio web, contemplando aspectos como la actualizacion de
contenidos, la accesibilidad, la reutilizacion, la estructura de contenidos o la
disposicion de un buscador. Entre las ventajas que muestra este sistema, esta su
estandarizacion e implementacion a través de una plataforma tecnologica que
permite el calculo automatizado de los resultados gracias a un algoritmo, ademas
de la sistematizacion y especificacion en detalle que se hace de los criterios de
puntuacion y valoracion. Por el contrario, la necesidad de automatizacion vy
estandarizacion puede suponer una limitacion a la hora de captar fielmente el
grado de calidad de la informacion y de los sitios web que solo se podrian
determinar mediante la intervencion humana.

2.5.El informe anual del Sindic de Greuges de Cataluna.

El Sindic de Greuges, confecciona anualmente un informe sobre la transparencia
centrado en las entidades publicas de Cataluna. En sus informes no se presentan
los resultados desagregados por entidad, pero se incluyen publicamente las bases
de datos con los registros individuales que permiten su explotacion por cualquier
interesado.

Entre las fortalezas e innovaciones que aporta este informe en su edicion de 2018,
se incluia una valoracion cualitativa de la informacion publicada de una seleccidon
de entidades y la medicion de la percepcion de setenta ciudadanos tras la
experiencia de busqueda de informacion. En ambos casos, el numero de entidades
sobre los que se proyectaban dichas mediciones era minimo (12 y 16 entidades
respectivamente), pero se considera una buena practica porque puede ser una
experiencia piloto generalizable o exportable a otras mediciones.

Ademas, este informe recogia la medicion de la situacion respecto al derecho de
acceso mediante dos formulas. Por un lado, utilizando el test del ciudadano oculto
se realizaron 228 solicitudes de acceso a la informacion publica, con el propodsito
real de medir la capacidad de respuesta de las entidades. La segunda formula
consistio en el analisis de cien resoluciones desestimatorias de solicitudes
publicadas por la Administracion de la Generalitat de Catalunya y del Ayuntamiento
de Barcelona.
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Este informe se muestra como una experiencia destacable, que rebasa el concepto
de medicidon y que podria insertarse en un concepto mas amplio de evaluacion de
la transparencia. De hecho, el informe anual no se limita a una exposicion
descriptiva de resultados, sino que aborda adecuadamente unas conclusiones y
formula recomendaciones de mejora.

2.6.La aportacion al avance de la transparencia.

Las evaluaciones de transparencia han ejercido un importante papel para introducir
esta materia en las agendas politicas de los Gobiernos, producir competencia entre
las entidades publicas por ser mas transparentes™, y hacer que se produzcan
importantes avances en la publicacion de informacion y documentacion en linea,
ya fuese por convencimiento o por temor a quedar en evidencia por una mala
puntuacion en las mediciones. Asi, Sanchez de Diego (2014: 17) indicaba en relacion
al ITA, que “lo mas sobresaliente de esta accion es la reaccion generalizada de los
Ayuntamientos que buscan mejorar su posicion en el ranking”’, a lo que contribuye
como destacan Alonso y Garcia (2014) el “gran impacto mediatico que presiona a
los gestores publicos a volcar sus esfuerzos en el’.

Evidentemente, no solo los rankings han impulsado esta dinamica sino que,
ademas, ha contribuido una conjuncion de factores como las obligaciones de la
ley, el papel de los medios de comunicacion, la sociedad civil o el propio impulso
de las entidades que debian implementarla. No obstante, es cierto que los rankings
destinados a medir la transparencia han provocado un mayor escrutinio sobre las
organizaciones objeto de medicion, y que una mala puntuacion ha servido en
muchos casos para estimular que se pongan al dia. De hecho, quienes han
trabajado en contacto con las areas de transparencia de los principales
Ayuntamientos, de las Diputaciones, los Parlamentos o las Comunidades
Autdénomas, habran podido comprobar la expectativa y preocupacion de los
técnicos y de los responsables politicos ante la inminente publicacion de los
rankings de referencia.

De ahi que al observar evoluciones positivas, pueda otorgarse un mayor meérito a
los rankings en ese contexto. Aun cuando se ven afectadas por otros factores,
como el contexto normativo, se presume que han actuado como una palanca para
activar mejoras en materia de transparencia. Por citar algunos ejemplos, en el caso
del INCAU, se pasd de una media de cumplimiento de 71,5 puntos sobre 100 en
2010, a 94 de media en 2016. Algo similar ocurrid con el ITA, que en su edicion 2008
arrojaba una media de 52,1 sobre 100, para llegar a 89,7 en 2017. Se observa que

14 Este rasgo ha sido buscado conscientemente por algunos sistemas de evaluacion y se indicaba
como uno de los objetivos perseguidos por el Mapa Infoparticipa con la visualizacion automatica de
los resultados, caracteristica que se complementa con la difusion de los resultados a traves de
medios de comunicacion y con el otorgamiento del Sello Infoparticipa (Moreno, Molina y Simelio,
2017:374).
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suben en puntuacion las entidades que son objeto de medicion, pero ademas,
algunos estudios empiricos apuntan a que los municipios sobre los que no se mide
la transparencia tienen un nivel de transparencia mucho menor (Alonso y Garcia,
2014)".

3. PROBLEMAS Y DEBILIDADES DE LAS MEDICIONES

El problema de partida respecto a las mediciones de transparencia es que no
existe un estandar al respecto, de modo que cada entidad aplica los criterios que
estima convenientes. Es cierto que hay unos minimos de contenido que suelen
incluirse y que corresponden con la relacion de informacion objeto de publicidad
activa que establece la LTBG f(arts. 6 a 8), pero no hay una metodologia
plenamente aceptada y ni siquiera la iniciativa MESTA del CTBG parece haber
tenido una fuerte influencia en esta linea.

Tampoco existe una regulacion al respecto, salvo las atribuciones que puedan
tener y ejercer eventualmente los organismos de control de la transparencia,
aunque precisamente la insuficiencia de la LTBG y la lentitud con la que se estan
abordando cuestiones pendientes como la aprobacion de su reglamento, hace
deseable que las mediciones de transparencia no sean parte de su objeto, porque
se encontrarian ante el riesgo cierto de quedar desfasadas en poco tiempo. No
obstante, desde ambitos relacionados con el control externo, se aboga por
establecer obligaciones para la realizacion de auditorias en funcion del tipo de
entidad publica®®, asi como por regular el papel que deben desempefiar las firmas
privadas en este proceso (Vinas, 2018).

Eso no impide que haya sistemas de valoracion que se consideren referentes, bien
porque tengan éxito respecto a su consideracion mediatica, o porque son puestos
en valor y defendidos como instrumentos validos principalmente por los
‘evaluados” que se ven beneficiados por un buen posicionamiento. En cualquier
caso, ninguna medicion es aceptada y considerada como un instrumento
completamente valido. Ademas, tienen multiples problemas que impiden el
reconocimiento consensuado de todo el ecosistema de actores que trabajan en
relacion a la transparencia, aunque las voces criticas apenas se escuchen
abiertamente en los foros relacionados con la materia.

La lista de problemas de las mediciones es muy amplia y, sin animo de ser
exhaustivos, a continuacion se expondran algunos de ellos en torno a tres ambitos:

15 No obstante, esta afirmacion debe matizarse porque en el mismo estudio y como observaban sus
autores, se detectaba cierta correlacion entre el tamano poblacional del municipio y los avances en
materia de transparencia, y son precisamente los municipios pequefnos los que no suelen estar
incluidos en las mediciones del ITA.

16 Autores como Giménez-Chornet (2017) abogan por la utilizacion de las auditorias como herramienta
que capta con mayor fidelidad la situacion respecto a la transparencia en las organizaciones, porque
va mas alla de la informacion publicada en internet.
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a) problemas relacionados con las entidades que realizan mediciones, b)
problemas de tipo metodolégico y ¢) consecuencias contraproducentes de las
mediciones.

3.1. Sobre las entidades que las desarrollan.

Hasta el momento se ha dejado entrever que se echa de menos un mayor
liderazgo en las evaluaciones por parte de los organismos de control de la
transparencia, y especificamente del CTBG, quien por su naturaleza estaria llamado
a ejercerlo con unas mayores garantias en lugar de las entidades privadas.

Se ha escrito mucho sobre las carencias en los rasgos de independencia de los
organismos de control de la transparencia (Sendin, 2014; Jiménez Asensio, 2017,
Martin Delgado, 2018; Sierra, 2018). Sin embargo, no pasa lo mismo respecto a las
entidades privadas o de otra naturaleza que realizan los rankings y mediciones -
que no dejan de ser otra forma de control e incluso de influencia sobre las
entidades que son objeto de medicién-. Poco o nada se ha dicho sobre esta
cuestion que constituye el primer problema que se examina.

En la mayoria de los casos se trata de organizaciones sin fin de lucro o grupos
universitarios de investigacion, lo que les presupone su independencia. Sin
embargo, hay que atender a la finalidad que se busca con la elaboracion de las
mediciones para determinarlo en mayor medida: si es para cumplir con sus
objetivos estatutarios o de produccion de conocimiento cientifico, o si por el
contrario, quedan desvirtuadas por la persecucion de otras finalidades
complementarias. De hecho, hay organizaciones que insisten en la gratuidad de su
trabajo en las mediciones como un valor en si mismo, pero, sin embargo, es
evidente que buscan a cambio una recompensa en términos de reputacion y
aparicion en medios de comunicacion, cuando no se dedican directamente a la
firma de convenios con contenido econdmico con las mismas entidades publicas
sobre las que miden su transparencia, o a prescribir a las empresas con las que
tienen relacion o son de sus integrantes, por lo que se disipa tal gratuidad, e incluso
se detecta cierto conflicto de interés.

En relacion a lo anterior, se deduce la necesidad de que sean organizaciones
ejemplares e integras en su transparencia interna, en su gobernanza y en su
manera de actuar —-como minimo tanto como la predican- y cumpliendo los
indicadores que ellas mismas exigen para con otros -la transparencia de la
transparencia y la integridad de la integridad-. Por el contrario, muchas de las
organizaciones que impulsan mediciones no publican unos minimos respecto a su
informacion corporativa y sus cuentas, asi como otra informacion derivada
precisamente de sus tareas de medicion, como la explicacion en detalle de la
metodologia aplicada y los recursos destinados para ello, o las posibles relaciones
que tienen con las entidades sobre las que miden la transparencia.
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El segundo problema clave que se detecta respecto a las organizaciones que
realizan mediciones es la falta de recursos. Es la causa que ha llevado a que las
entidades publicas no puedan desarrollar y aplicar los sistemas disenados en toda
su extension, pero también es el origen de que se produzcan problemas y
debilidades manifiestas en las mediciones de las entidades privadas que las llevan
a cabo.

Cuando las mediciones dependen de la labor voluntariosa y altruista de los
integrantes de organizaciones sin animo de lucro, su disposicion no siempre es
prolongada en el tiempo —-abundando la discontinuidad y las mediciones puntuales
-y, ademas, se condiciona el tipo de medicion, que tiende a ser sencilla para
ahorrar tiempo y esfuerzo. No obstante, esta tendencia también se produce entre
las entidades que dedican personal propio o que se hutren del trabajo de becarios.

Los condicionamientos se convierten en un problema cuando se tiende a la
excesiva simplicidad, lo que unido a las carencias de recursos, conlleva el riesgo
de llevar a cierta falta de rigor o profundidad en las mediciones. Se presume que el
trabajo de medicion sea honesto y objetivo, pero hay que manifestar que no
siempre se alcanzan los estandares necesarios, bien porque la metodologia no lo
permite, por ejemplo, por la utilizacion de indicadores que no son univocos y sobre
los que se puedan aplicar criterios dispares; o bien por una aplicacidn poco
profesional, porque no se dispone del personal necesario. El voluntarismo o el
hecho de que sean mediciones realizadas por la sociedad civil 0 que sean
gratuitas, no deberia atenuar la exigencia de hacer bien las cosas y de salvaguardar
la credibilidad en torno a lo que es y lo que significa la transparencia.

3.2. Debilidades metodologicas.

Si hablamos de transparencia, lo primero que hay que preguntarse es qué es la
transparencia para saber qué ha de medirse. Dicho concepto, sobre el que se
manejan multiples definiciones y sobre el que se puede debatir mucho -cuya
discusion no es el objeto de esta contribucion-, corresponderia a un ideal. Por
tanto, el concepto transparencia dependera de los criterios con los que se evalua
en un contexto y entorno dado, el cual ira evolucionando con el paso del tiempo y
exigira que también se vayan adaptando las mediciones. De hecho, lo que ayer
parecia transparente, hoy puede ser insuficiente; mientras que las circunstancias
que se consideren transparentes en la actualidad, manana pueden dejar de serlo.

Aparte, como bien exponen Molina, Simelio y Corcoy (2017: 820 y ss) las
evaluaciones variaran en funcion del objetivo de evaluacion y de la definicion de
transparencia que se maneje. Asi, valorar la transparencia en relacion a la
corrupcion exige incorporar indicadores relativos a la transparencia en materia
economica, contratacion, etc. Un control desde el punto de vista del cumplimiento
de las obligaciones legales llevaria a la medicion de aquellas; mientras que un
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enfoque basado en los derechos, deberia acudir a indicadores que permitan medir
las posibilidades que van mas alla del mero cumplimiento legal.

Las mediciones que tienen un mayor impacto no parece que puedan reflejar la
transparencia de una organizacion, entre otras cosas, porque se centran en la
informacion publicada. Podria hablarse de indicadores de publicidad activa -
transparencia activa- (Rey, 2016), o utilizando un eufemismo, transparencia online,
pero sin confundirla con el concepto de transparencia que es mas amplio y recoge,
como minimo, el derecho de acceso a la informacion, que no esta presente en la
mayoria de los rankings de mayor repercusion mediatica”.

De ahi que, a la vista de los diferentes indicadores, se observa que no hay una
conceptualizacion alineada adecuadamente con ellos, entre otros motivos, porque
los conceptos de los que parten no se definen lo suficiente, o bien, porque se
utiliza el concepto de transparencia para mediciones que realmente solo abarcan
una parcela de la misma. Esta falta de correspondencia entre los conceptos e
indicadores es detectada por Ros (2018: 20), quien subraya que en el caso de
Transparencia Internacional sus indicadores no surgen tras un planteamiento
metodoldgico-conceptual; mientras que en relacion a la metodologia MESTA,
apunta a su insuficiente definicion tedrica, porque se centra en el cumplimiento de
las obligaciones de la Ley y no en el nivel de transparencia de las entidades.

En los ultimos tiempos, se ha observado ya cierto agotamiento de algunos
indicadores, que reflejan esa necesidad de un mayor despliegue en relacion a los
conceptos de los que parte y que no han evolucionado tan rapido como la realidad.
Esta situacion ha llevado a que, en algunos casos, las entidades objeto de medicion
sean todas muy transparentes, cuando es obvio que hay muchos caminos por los
que se debe seguir avanzando. El eiemplo mas claro es la evolucion del INCAU, en
cuya ultima edicion de 2016 todas las Comunidades Autonomas tenian
puntuaciones superiores a los ochenta puntos sobre los cien que se podian
obtener, mientras que catorce de las diecisiete Comunidades Autonomas
rebasaban los noventa puntos®. EL ITA en su edicioén de 2017 otorgaba la maxima
puntuacion de cien a veinticinco Ayuntamientos, quedando setenta Ayuntamientos
con una puntuacion igual o superior a hoventa puntos sobre cien.

17 Por ello, se echa de menos la incorporacion de indicadores aplicados al derecho de acceso, que
recojan experiencias similares a las que se desarrollaban en la iniciativa tuderechoasaber.es de la
Fundacion Civio y Access Info Europe. Aparte, hay ambitos relacionados con la transparencia como la
reutilizacion de datos que cada vez es menos justificable que se omitan. En esta linea, Rey (2016) hace
referencia a la vertiente de la transparencia colaborativa y expone algunas experiencias
internacionales que se centran en ellas como PSI Scoreboard (EPSI platform), Global Open Data Index
(OKFN), Open Data City Census (OKFN o el Open Data Barometer (Web Foundation). Véase también la
descripcion sobre la metodologia Meloda que exponen Abelld, Ortiz de Urbina y De Pablos (2014) para
evaluar la reutilizacion de datos abiertos.

18 Es cierto, por otra parte, que Transparencia Internacional ha ido incorporando nuevos indicadores
en las ultimas mediciones publicadas, pero tal y como se observa, es necesario seguir avanzando en
esta linea y posiblemente desechar indicadores que se den por superados.
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iNDICE DE TRANSPARENCIA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Ano 2010 2016
(;omy nidad Posicion |Puntuacion| Posicion |Puntuacion
uténoma

Andalucia 1 87.5 7 96.3
Aragon 9 70 15 88,8
Asturias 1 67.5 12 03.8
Baleares 15 56,3 2 08,1
Canarias 12 66,3 8 95

Cantabria 17 53.8 8 95

Castilla La Mancha 13 62,5 14 90,6
Castillay Ledn 8 73.8 10 94.4
Cataluna 4 82,5 2 08,1
Extremadura 5 81,3 16 881
Galicia 1 875 13 919
La Rioja 3 83.8 5 97.1
Madrid 6 80 2 081
Murcia 9 70 6 96.9
Navarra 6 80 17 81,9
Pais Vasco 14 575 1 100
Valencia 15 56.3 10 94.4

Fuente: Transparencia Internacional https.//transparencia.org.es

Aun aceptando estas mediciones en su configuracion actual, sigue existiendo el
problema de que los indicadores se centran primordialmente en la cantidad de
informacion disponible (Ros, 2018: 20) sin abarcar otros posibles criterios. Asi, se
asimila un nivel de transparencia maxima a ocupar las primeras posiciones de
rankings, cuando realmente solo son “una simple comprobacion de la publicacion
de una informacion en la web" (Delgado, Lopez y Sierra, 2015 125), que en la
mayoria de los casos no tiene en consideracion su calidad o el cumplimiento de los
principios que establece la LTBG, sin cuya observancia no hay transparencia
posible (Garcia Melian, 2017: 331). Por ello conviene recordar el literal del articulo 5.4
LTBG, que realiza un mandato que no se ve reflejado en los indicadores de muchos
rankings existentes en Espana:

«La informacion sujeta a las obligaciones de transparencia sera publicada
en las correspondientes sedes electronicas o paginas web y de una manera
clara, estructurada y entendible para los interesados y, preferiblemente, en
formatos reutilizables. Se estableceran los mecanismos adecuados para
facilitar la accesibilidad, la interoperabilidad, la calidad y la reutilizacion de la
informacion publicada asi como su identificacion y localizacions.
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En definitiva, las mediciones que mas se aplican, se centran en qué se publica, pero
no en como se publica. Se quedan por el camino aspectos de caracter cualitativo
que suelen omitirse 0 cuyo desarrollo es muy timido, como la facilidad para
comprender la informacion mediante un lenguaje adaptado a los ciudadanos -que
no sea excesivamente técnico o juridico-, la incorporacion de elementos visuales
que permitan la identificacion de los apartados y de la informacion (iconos,
simbolos, negritas, vinetas, etc), la estructuracion de los portales mediante menus
con categorias univocas, la eliminacion de clicks innecesarios para llegar al lugar
deseado, la disposicion de buscadores y tablas dinamicas que permitan el filtrado
de datos o de listados de expedientes, la disposicion de documentos en varios
formatos de uso comun vy reutilizables, la exposicion de datos cuantitativos
mediante graficos explicativos, la comprobacion de la vigencia de la informacion,
entre otros muchos.

Asi, la pauta generalizada es que los indicadores se limiten estrictamente a los
tipos de informacion disponible, e incurren y retroalimentan el mismo error que se
senala de manera generalizada respecto a los portales de transparencia y al
cumplimiento de la publicidad activa. En esta linea, Martin Najera (2018: 25)
describe la situacion ante aquellos portales que “aun cumpliendo la letra de la
Ley", originan problemas practicos que limitan cualquier funcionalidad, como no
permitir la exportacion de datos o el filtrado de la informacion a traves de unos
descriptores minimos para localizar la informacion. Son portales de transparencia
para aparecer como transparentes, pero sin que sea una transparencia aplicada al
ciudadano.

Por ello, la principal carencia de las mediciones deriva de su grado de profundidad,
que deberia ser mucho mayor, lo que por otro lado puede provocar su inviabilidad
por los recursos que seria necesario aplicar a esta finalidad. Por el contrario,
abundan las mediciones que buscan contrarrestar esa necesidad de dedicacion y
optan por la simplicidad, aun a costa de captar solamente la transparencia formal y
no real. Una formula habitual es recurrir a indicadores dicotomicos (si/no,
cumple/no cumple) que son faciles de aplicar, aunque no permiten captar una
gradacion. Por otra parte, las mediciones que aplican gradaciones no siempre
tienen reglados claramente los criterios que permiten puntuar de un modo u otro
en cada indicador.

También se utilizan metodologias que invierten la carga del esfuerzo a las
entidades objeto de medicion, al solicitar que se autoevaluen, de manera que solo
haya que verificar la informacion obtenida. Esta practica es cada vez mas frecuente
y ya comienza a acusar el cansancio de muchas entidades objeto de medicion, que
se ven compelidas a cumplimentar cuestionarios para mediciones que no en todos
los casos son oficiales y sobre las que no siempre hay conformidad respecto a sus
criterios, viéendose obligadas ante la inquietud de que la no colaboracion quede
plasmada publicamente como un indicio de falta de transparencia. Este tipo de
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autoevaluaciones muestran defectos tipicos como dar por bueno el senalamiento
de supuestos cumplimientos porque se indican URLs donde efectivamente se aloja
una informacion, la cual seria imposible de localizar para cualquier ciudadano
desde la pagina principal del portal. Tambiéen hay organizaciones que, una vez que
conocen los indicadores, se adaptan rapidamente para cumplir con el minimo que
se va a medir, dejando olvidados el resto de contenidos que deberian
corresponder a una entidad transparente.

3.3. Consecuencias derivadas.

Las expectativas ciudadanas sobre las mediciones de transparencia se enfrentan a
los bajos niveles de confianza que existen sobre cualquier actuacion que se asocie
a la actividad publica, mas aun, ante una ciudadania que ha mostrado su
descontento de manera intensa en los ultimos anos. En este marco, las escasas
referencias a las mediciones que se pueden encontrar en encuestas de opinion
publica nos llevan al Barometro de la Transparencia de Espana, que en el ano 2016
incluyo dos preguntas sobre el conocimiento de las mediciones de transparencia y
su credibilidad.

Segun los datos de la encuesta, un 53,4% afirmaba no haber oido nada sobre ellas,
mientras que un 11,4% creia no tener noticias al respecto, es decir, que un 64.8% de
los encuestados (dos de cada tres), parece que no tenia constancia. Por el
contrario, practicamente uno de cada tres encuestados si habia oido sobre ellas
(21,8% si'y 12,8% creo que si).

¢Ha oido hablar alguna vez de las mediciones y
rankings que puntuan a las organizaciones en
funcion de su nivel de transparencia? (%)

NS/NC
No he oido 0.6 S
sobre ello
53.4

Creo que si
12,8

Creo que no
11,4

Fuente: Asociacion de Profesionales de la Transparencia acreditra.com

88 Mediciones y premios de transparencia (Pags. 71-97) rgr\nslpbatrc



Revista Espanola de la Transparencia. RET num. 7. Segundo Semestre de 2018
www.revistatransparencia.com

Mediciones y premios de transparencia

A quienes habian respondido afirmativamente, se les preguntaba por la
credibilidad de las mediciones y rankings, obteniendo que el 59,5% les otorgaba
poca (43,6%) o hinguna (15,9%) credibilidad; mientras que el 30,8% les daba bastante
credibilidad y el 7% mucha.

¢Qué credibilidad le merecen dichas
mediciones y rankings? (%)

NS/NC Mucha

2, .0
Ninguna / 7

159

iy

Bastante
30,8

Poca
43,6

Fuente: Asociacion de Profesionales de la Transparencia acreditra.com

De estos datos deriva la necesidad de que los sistemas de medicion sean
especialmente cuidadosos y busquen tener una robusta credibilidad. Sin embargo,
debido a los problemas descritos y a la coexistencia de las mediciones basadas en
metodologias dispares, resultan situaciones como el hecho de que aparezca una
misma entidad en posiciones sustantivamente distintas en diferentes rankings. En
un ejercicio comparativo realizado por Delgado Morales (2015) con el ITAy del Test
de Aplicacion Municipal de la Ley de Transparencia de 2014, en el que se
comparaban los resultados de 108 Ayuntamientos incluidos en ambas mediciones,
los resultados mostraban amplias oscilaciones con entidades que aparecian al
mismo tiempo entre las primeras y ultimas posiciones™.

Por ello, el autor indicaba que el cumplimiento de los indicadores no tiene por qué
garantizar “‘que las entidades sean objetivamente transparentes’, algo que se
sustenta por la disparidad de resultados segun la metodologia aplicada, de modo
que el método puede ser el que ocasione las variaciones en la posicion. No

19 Entre los casos mas extremos estaba el Ayuntamiento de Ciudad Real que obtenia la posicion 25 en
elITAy la107 en el Test (una variacion de 82 puestos), y de Elche, en la posicion 102 del ITA 'y la 14 del
Test (una variacion de 88 puestos).
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obstante, también hay muchas coincidencias entre los rankings, y aparte, hay que
guardar cierta cautela porque es posible avanzar rapidamente en materia de
publicidad activa gracias al dinamismo que permiten las paginas web.

Ante la situacion descrita, se observa que cuando los técnicos de las
organizaciones evaluadas ven cambios drasticos de posicion, de su organizacion o
de otras con las que ellos mismos se comparan, es facil que adopten una postura
defensiva frente a la metodologia o seriedad de las mediciones. Pero ademas, en
un plano mas general, cuando los resultados de los rankings tienen un amplio
impacto en medios de comunicacion y aparecen simultdneamente entidades
publicas distintas como las mas transparentes, existe un riesgo de descrédito y de
causar un perjuicio para todos aquellos que trabajan en torno a la promocion de la
transparencia.

Aparte, el hecho de centrar las metodologias de medicion en la publicidad activa,
hace que podamos imaginarnos lo que debe pensar el ciudadano de a pie que no
haya tenido una respuesta a su solicitud de acceso, mientras que esa entidad
aparece como la mas transparente. Es contraproducente que destaquen como
transparentes las entidades que mas dilatan las respuestas, mantienen respuestas
esquivas, deniegan el acceso mediante interpretaciones forzadas de las causas de
inadmision y los limites, o simplemente optan por el silencio administrativo ante
solicitudes de acceso a la informacion. Pero mas aun, limitandonos a la vertiente de
la publicidad activa, se da por hecho que los resultados de las mediciones no
tienen por qué corresponderse con la percepcion que puedan tener los
ciudadanos, entre otros motivos porque sus metodologias no estan disenadas para
ello: muchos ciudadanos buscaran informacion y no la encontraran, preguntandose
como una entidad muy transparente ha podido llegar a serlo.

La debilidad de la mayoria de las mediciones invita a que se produzcan con mayor
intensidad los procesos que concentran sus esfuerzos solo en aquello que se
mide, de manera que los indicadores -tal y como se ha visto- pierden su eficacia
para captar la realidad, originandose procesos de aprendizaje perverso (Meyer y
Gupta, 1994). Como consecuencia, se olvida todo lo que no es objeto de medicion,
de manera que los rankings pueden estar liderados por entidades cuyos portales
de transparencia sirven solo para eso, para cumplir los indicadores, pero nada mas,
de modo que las paginas web de publicidad activa en lugar de convertirse en
portales para el ciudadano, sean meros portales de cumplimiento de la publicidad
activa a tenor de los rankings.

Garrido y Zafra (2017: 90) describen esta situacion al afirmar que hay portales que ni
siquiera se habian concebido para cumplir con las estipulaciones que establece la
legislacion en materia de publicidad activa, sino “para cumplir con dicho indice
exclusivamente”. Esta realidad se sigue corroborando, al observar portales que sin
ningun tipo de reparo incluyen los logotipos de las entidades que realizan las
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mediciones, y que hacen constar como indice de contenidos la relacion de bloques
e indicadores originales de dichas mediciones, que completan con enlaces a
documentos PDF, constituyendo repositorios documentales no orientados al
ciudadano®. Dicho de otro modo, portales zombis a los meros efectos de ser bien
puntuados en los rankings que no se detienen a valorar aspectos cualitativos o
relacionados con la calidad y presentacion de la informacion (Sierra y Soto, 2019:
760)*.

En cualquier caso, no tendria sentido hablar de los problemas de este
cumplimiento formal de los indicadores si no hubiese algun tipo de premio o
recompensa a este tipo de conducta. Como ya se menciond, la transparencia se
considera un valor positivo y el calificativo de transparente es objeto de ambicion
por los responsables de la transparencia en cada entidad, pero especialmente por
la esfera politica que desea asimilar a su gestion el calificativo de transparente y
que no dudara en utilizar de manera propagandistica cualquier medalla o premio
que le otorgue un ranking de transparencia.

5. REFLEXION FINAL

El escenario actual de las mediciones de la transparencia parece no ser el mas
adecuado para la finalidad de dotar de credibilidad a los avances en materia de
transparencia. La diversidad de mediciones con metodologias diferentes muestran
resultados dispares y pueden conllevar el descrédito del trabajo que se esta
desarrollando y que afecta, no solo a las entidades que miden la transparencia,
sino a todos los que trabajan en esta materia.

Por este motivo, los profesionales, expertos, académicos y técnicos, asi como las
organizaciones a las que pertenecen - publicas y privadas- estan legitimadas, no
solo para dar su vision critica sobre la situacion, sino también para demandar
activamente que se establezca algun tipo de estandar minimo para no lanzar
mensajes contradictorios a la sociedad.

En esta linea, no hace falta justificar mas las razones por las que deberia ser el
CTBG, el organismo que deberia tomar la iniciativa para que se ponga en marcha
un sistema reconocido y de medicion mas profunda de todas las vertientes de la

20 Ademas, se pueden detectar casos de portales completamente desactualizados que en algun
momento han podido responder a inercias concretas para aparecer en posiciones superiores de los
rankings, pero que posteriormente han sido abandonados. Un peligro adicional es que los portales
eliminen informacion considerada sensible o incomoda una vez superado el proceso de evaluacion
correspondiente.

21 Delgado (2016: 3) es aun mas critico y hace referencia a la transparencia estética "que esconde en
su interior la trampa de la opacidad de los datos en bruto y que utiliza la infoxicacion como
herramienta de ocultacion, que se llena la boca de transparencia sin aportar informacion real y util, o
para referirse a una mera pantomima que tiene como objetivo mas parecer transparente que serlo
realmente”.
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transparencia. EL CTBG es el organismo de control madre, que podria distribuir las
tareas de medicion en colaboracion con los Consejos y Comisionados autondmicos
—-cada uno atendiendo a su singularidad y atribuciones posibles-, para que cada
entidad asuma las correspondientes a su ambito territorial, todo ello sin olvidar los
mecanismos de cooperacion que se pueden establecer con las entidades de la
sociedad civil.

En un escenario ideal, el sistema a implementar mediria qué se publica, pero
también como se publica, con valoraciones que se fijen especialmente en la
calidad de la informacion y de su presentacion. No se ceniria a reflegjar las
obligaciones de la ley, sino también los indicadores de transparencia que fuesen
mas alla segun lo que en cada momento se considere que constituye un minimo a
cumplir. No se limitaria a la publicidad activa, sino que incorporaria el examen real
de la gestion y resolucion de las solicitudes de acceso a la informacion. A su vez,
deberia combinar el enfoque de auditoria, es decir, la comprobacion externa de
indicadores; con la experiencia de los ciudadanos, considerando su percepcion y
valoracion tras la visita a las paginas con informacion publica o tras la solicitud de
acceso a una determinada informacion. Este tipo de mediciones se acercarian mas
a lo que se entiende por evaluacion, concepto que se ha tratado de evitar
deliberadamente a lo largo de este trabajo, porque simples mediciones de
indicadores no deberian asociarse a ejercicios de evaluacidn que son mas
complejos y completos. Existen modelos destacables, como la metodologia
MESTA, con muchas de las virtudes mencionadas, pero que carece de lo mas
importante: su aplicacion generalizada. Tambien hay experiencias a imitar y
aprovechar, como las innovaciones metodologicas que ha puesto en marcha el
Sindic de Greuges en Cataluna y los desarrollos tecnologicos del Comisionado de
la Transparencia de Canarias.

Sin embargo, la cantidad de recursos que seria necesario disponer para hacer este
tipo de mediciones y extenderlas sobrepasa las posibilidades actuales. La
Declaracion de Cadiz de 2018 de los Consejos y Comisionados de Transparencia
denunciaba la escasez de medios con la que se dota a los organismos de garantia.
Es necesario su refuerzo para el desempeno de estas y otras funciones, pero aun
asi, no seria posible extender completamente las mediciones propuestas por el
numero tan elevado de organizaciones que existen. Como solucion se podrian
abarcar, al menos, las principales entidades de caracter publico y las que son de
referencia. AGE e instituciones del Estado, Comunidades Autonomas,
Ayuntamientos de mas de 50.000 habitantes, entre otras.

Este enfoque no supone desplazar el trabajo que desempenan entidades decanas
como Transparencia Internacional, la Fundacion Compromiso y Transparencia, o
los grupos de investigacion de las Universidades. Al contrario, en un escenario
ideal, se trataria de integrar el trabajo que desarrollan estas organizaciones
mediante los correspondientes protocolos de colaboracion o articulacion de un

92 Mediciones y premios de transparencia (Pags. 71-97) lr(akslpsalr%



Revista Espanola de la Transparencia. RET num. 7. Segundo Semestre de 2018
www.revistatransparencia.com

trabajo en red. Para ello, lo ideal seria que el CTBG hiciese de director de orquesta,
promoviendo las lineas de mejora, evitando la duplicidad de mediciones e
impulsando una ordenacion —ni necesariamente, ni deseablemente juridica- del
ambito de medicion de cada organizacion. De hecho, cualquier sistema de estas
caracteristicas deberia contemplar algun tipo de grupo de trabajo o comision de
control externo, que vele por su perfeccionamiento y por la deteccion de
problemas, en el cual deberian estar representadas las entidades que han
demostrado su solvencia técnica y profesional y que disponen de experiencia
acumulada en este ambito.

En cualquier caso, la disyuntiva actual pasa por no hacer nada y dejar abierto el
riesgo a la banalizacion de cualquier calificacion o premio de las entidades que se
presumen como mas transparentes, o poner este tema como una prioridad de la
agenda de los organismos de garantia. A su vez, pasa por decidir el modelo que
queremos, si tener —como hasta ahora- muchas mediciones susceptibles de
mejora, o bien, tener pocas y muy buenas.

El reto planteado es de muy dificil consecucion a corto plazo, por lo que este
trabajo tiene como expectativa que sirva para la reflexion y para que las
organizaciones que actualmente desarrollan mediciones dispongan, en un solo
documento, de las principales criticas y puntos débiles que se observan, de
manera que puedan mejorar su diseno y su metodo de captacion de la realidad. De
hecho, cualquier esfuerzo en esta linea es un trabajo a desarrollar paulatinamente
y, aun asi, siempre quedara algo que mejorar porque las exigencias respecto a la
transparencia se espera que sigan evolucionando.

Finalmente, cabe apuntar que son muchas las voces que esperan de los
organismos de control un pronunciamiento extenso sobre la situacion de las
mediciones de la transparencia, destacando las buenas practicas y explicitando los
aspectos que deben ser corregidos a la hora de elaborar y publicar mediciones y
valoraciones sobre la transparencia.
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