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RESUMEN

La transparencia y el acceso a la informacion publica son elementos cada vez mas
demandados por la ciudadania dado que aporta confianza en la gestién de sus recursos.
Es una obligacion por parte de los gestores publicos de informar y dar cuenta a los
ciudadanos de toda informacidn que sea relevante y de potencial uso para ejercer una
posicion de control ciudadano, siendo por ello un elemento fundamental e

indispensable para que la democracia sea mas directa, real y efectiva.

Con la introduccién de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacién publica y buen gobierno se realizaron avances muy importantes en cuanto
a larendicién de cuentas por parte de los gobernantes y funcionarios, puesto que obliga
a todas las administraciones publicas y establece el acceso a la informacién como un
derecho de los ciudadanos tal y como dicta el Predmbulo de dicha ley, de manera que,
la transparencia, el acceso a la informacién publica y las normas de buen gobierno deben

ser los ejes fundamentales de toda accidén politica.

La falta de una auditoria por parte de la normativa interna abre un nuevo cauce para
mejorar la credibilidad en la gestion de la transparencia en el ambito municipal. Por ello,
se pretende realizar un marco metodolégico de aplicacion practica para auditar el
cumplimiento de la normativa sobre transparencia (publicidad activa, acceso a la
informacién, datos abiertos, ..), asi como la gestion de dicho dmbito en los

ayuntamientos de la Comunidad Valenciana.

La auditoria estd compuesta por un conjunto de fases, a través de las cuales, se
reconocerd la situacién actual en cuanto al cumplimiento de las obligaciones sobre
transparencia municipal y su gestion, teniendo en cuenta las normas y marcos de
referencia actuales sobre la auditoria, asi como de las instituciones que realizan la labor
de evaluacidn y/o fiscalizacion del cumplimiento, gestion y mejora de la transparencia

municipal.

Palabras Clave: Transparencia, Publicidad Activa, Derecho de acceso a la Informacién
Plblica, Evaluacién, Auditoria, Control, Metodologia, Ayuntamientos, Comunidad

Valenciana, Gobierno Abierto.



ABSTACT

Transparency and access to public information are increasingly elements demanded by
the public given that it provides confidence in the management of their resources. It is
an obligation on the part of public managers to inform and give account to citizens of all
information that is relevant to exercise a position of citizen control, being therefore a

fundamental element for true democracy.

According with Law 19/2013, of December 9, transparency, access to public information
and good governance, very important progress was made in terms of accountability by
government officials, since it obliges all public administrations and establishes access to
information as a right of citizens as dictated by the Preamble of said law, so that
transparency, access to public information and good governance rules must be the axes

fundamentals of all political action.

The lack of an audit by the internal regulations opens a new channel to improve the
credibility in the management of transparency at the municipal level. Therefore, it is
intended to make a methodological framework of practical application to audit
compliance with transparency regulations, as well as the management of this area in the

town halls of the Valencian Community.

The audit is formed by a set of phases, through which the current situation regarding
compliance with municipal transparency obligations and their management will be
recognized, taking into account the current laws and reference frameworks on auditing,
as well as the as of the institutions that carry out the work of evaluation and / or

compliance monitoring, management and improvement of municipal transparency.

Keywords: Tranparency, Right of acces to public information, Openness, Open
Government, Evaluation, Audit, Control, Methodology, City Councils, Valencian

Community.
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CAPITULO I:
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1.1. INTRODUCCION

El presente trabajo esta centrado en realizar un marco metodolégico para la auditoria
de transparencia en los ayuntamientos valencianos, como herramienta que permita
prevenir y reducir el fraude, la desconfianza social y la corrupcién municipal y que
mejore el marco de la gestién de la transparencia y la rendicién de cuentas
(Accountability) a nivel municipal, dado que es la administracion mas préoxima a la

ciudadania.

La transparencia en el ambito de la gestién y actuacion publica (gubernamental y
administrativa) ha ido tomando cada vez mas fuerza, por diversas razones, como pueden
ser: la mejora de los sistema de informacién y control en el ambito de las AA.PP, (Nueva
Gestidn Publica o New Public Management) el fendmeno de la corrupcién y el fraude,
las demanda ciudadanas de mds y mejor informacién, asi como la aparicion de nuevos
paradigmas que incluyen la transparencia como eje primario: Buen Gobierno y Gobierno
Abierto o Gobernanza publica inteligente (Criado, 2016) y relacionada con otros
principios o ejes como los de; efectividad, eficacia, eficiencia, ética, responsabilidad,
integridad, coherencia, rendicién de cuentas, participacidon ciudadana, colaboracién

social, el uso de las TICC, conocimiento colectivo etc.,

Por ende, y dado que se estd en tiempos donde la obertura o apertura del gobierno y su
gestidn, instrumentalizada mediante el aparato administrativo, se ha de poner atencién
en la gestion de nuestros representantes politicos, ya que, en caso contrario, no se

podria saber cdmo gestionan los servidores publicos nuestros recursos e intereses.

Es por ello, que la transparencia aparece como elemento sine qua non en el sistema
democratico representativo y participativo, pues la necesidad de este principio se
origina en que, al integrar la cultura de transparencia, posibilita un incremento de la
legitimidad democratica y promueve que la ciudadania se convierta en un agente mas
proactivo, participativo y menos reactivo en el ambito de lo publico. La transparencia se
configura como mecanismo mediante el cual se manifiesta el principio de rendicién de

cuentas de los poderes publicos (Tornos et al., 2012).

17



1.2. JUSTIFICACION DEL TRABAJO FINAL DE GRADO

“Cuanto mds te observo, mejor te comportas” Jeremy Bentham

“La integridad es hacer lo correcto, aunque nadie nos esté mirando” Jim Stovall

Desde hace décadas, los gobiernos y las administraciones a su cargo estan sometidas a
presiones orientadas a mejorar su rendimiento, atender mejor las necesidades de la
ciudadania y crear valor publico en entornos cada vez mds digitales. Como no, la
transparencia se ha convertido en un elemento clave para el objetivo de rendicién de
cuentas (Fuchs, 2006; Shim et al., 2008; Andersen, 2009; Cullier et al., 2009), por lo cual,
los gobiernos y administraciones han tenido que adaptarse a las demandas de
transformacién digital y de acceso a la informacién por parte de la ciudadania, pues
como dice Kierkegaard (2009), “un buen gobierno debe verse para ser real” (Garrido et

al., 2017).

Generalmente, en la mayor parte de los paises desarrollados, la ciudadania es mas
exigente respecto de la modernizacién del sector publico y sobre que ésta obtenga
mejores numeros respecto de la transparencia, sostenibilidad, economia, eficacia y
eficiencia de la actividad y del gasto publico. A su vez, la existencia de una mayor
exigencia ciudadana de una asuncidon de responsabilidades por parte de los actores
politicos y dérganos directivos publicos en el ejercicio de sus funciones denota una

necesidad o un gap en el sistema de rendicidn de cuentas actual que debe ser abordado.

De otra parte, Andersen (2009) entiende que la transparencia se considera un elemento
esencial del “buen gobierno responsable”, que conduce a la asignacidn mas eficientes
de los recursos y, por ende, a un mayor crecimiento econdmico (Anti-Corruption
Resource Centre - U4, 2012; Lizcano, 2013), transformandose asi, en una potente
utilidad para la participacion ciudadana, prevencion de la corrupcion, confianza en el
gobierno, y un elemento esencial para favorecer la informacién a la ciudadania, y de
creacién de riqueza para él pais al atraer inversiones extranjeras e incentivar las
inversiones internas (Quinn, 2003; Mulgan, 2007; Cullier y Piotrowski, 2009; Reylea,
2009; Shuler et al., 2010). Asi pues, cabe resaltar que los diferentes casos de corrupcion

han propiciado un ambiente de desconfianza en la ciudania, por lo que se percibe una
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necesidad de aumentar el control de la accién publica mediante mas y mejor grado de

transparencia.

Asi pues, como muestra la Grafica 1. Evolucién de las principales preocupaciones
politicas de la poblacion espafiola (aparte de otros no reflejado de gran envergadura,
como lo son: el paro, con un 61.8% y los problemas de indole econédmica, con un 25%%),
uno de los principales problemas de sociedad espafiola que ha cobrado gran importancia
en los ultimos afios son la corrupcion y el fraude (actualmente en un 25%, aunque
anteriormente, en enero de 2015 y octubre de 2017, se posicionaba tal valor en un 60%
y 55%, respectivamente), seguido de los partidos politicos y la politica (actualmente en
un 38%). Muestra de ello es el ultimo barémetro de CIS, el cual muestra una gran
preocupacion por la corrupcion y el fraude en la sociedad espafiiola, a parte del paro, y

los partidos politicos en general, entre otros (CIS, 2019).
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——Los politicos en general, los partidos politicos y la politica
La administracion de justicia
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——El| funcionamiento de los servicios publicos

Grdfico 1. Evolucion de las principales preocupaciones politicas de la poblacion
espafola (politica, gestion publica, corrupcion y fraude).

! Datos hasta Julio de 2019.
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Fuente: Elaboracidn propia a partir del barémetro del CIS (2005 — 2019).

El Gréfico 1 refleja que, desde principios del afio 2009, la principal preocupacién en el
ambito politico de la sociedad espanola es la corrupcidn, el fraude y los politicos en
general (partidos politicos y la politica). ¢ Serd porque dicho afio entré en vigor la LTAIBG,
la cual estimula la publicidad proactiva de datos y el acceso a la informacion de cualquier
persona? Es una pregunta que, para darle respuesta, se atiende a lo que exponen Villoria
y Jiménez (2019) en cuanto al tema. Estos autores sefalan que la corrupcién es el
elemento que desde hace muchos afos arrastra la politica espafiola, sobre todo en
cuanto a lo que respecta a la gestion en los ayuntamientos espafioles. En este caso, el
conjunto a las CC. AA. y EE. LL., tuvieron un plazo mas extendido (2 afios) que el gobierno
de la AGE para implementar las medidas de apertura, transparencia y rendicion de
cuentas. Como se puede apreciar en sentido evolutivo, la corrupcién y los partidos
politicos sigue una intensidad paralela, aparte de otras de indole econdmico no
expuesto en el Grafico 1. En este sentido, como se muestran en la Gréfica 3 y 4 del
CAPITULO Il de la transparencia, el grado de corrupcidén presenta una correlacién
elevada con el nivel o calidad de la transparencia ofrecida y con el desarrollo econédmico
de un pais, entre otras correlaciones?, idea que ya destacan diversos autores como

Villoria e Izquierdo (2015), y que se explica posteriormente con mas detalle.

Por otro lado, desde un punto de vista cuantitativo, cabe sefalar el porcentaje de
auditorias realizadas segun el nivel de la AP. Por ello, se hace referencia a la comparacién
realizada por Vifias (2018) en cuanto a auditorias realizadas entre los tres niveles
territoriales de la administracion publica (administracidn central, autondmica vy local),
para poder conocer la situacidon real del sector, asi como su dimensién. La comparativa
se puede encontrar en el informe realizado por FIASEP de 2015, donde se incluyen las
auditorias realizadas en 2011 por el Tribunal de Cuentas, OCEX y empresas privadas de

auditoria. En la Tabla 1. se muestra la relacion entre el nimero de auditorias o

2 Villoria e Izquierdo (2015) destacan las causas de la corrupcién, como son: el bajo desarrollo moral, la
desigualdad y la desconfianza social, la corrupcién interna de las organizaciones politicas, una ausencia
de una Administracion Publica profesionalizada, unos controles insuficientes, un bajo desarrollo
democratico y econémico, la coartacién a los medios de comunicacion (prensa, redes sociales, etc.), la
globalizacion y diversos aspectos y variables culturales, las cuales, tales autores relacionan mediante
correlacion del nivel de corrupcion de los paises con estas causas mencionadas.
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fiscalizaciones anuales realizadas y el porcentaje que éstas representan sobre el total de

entes susceptibles de fiscalizacion de cada ambito de la administracién publica:

Tabla 1. Representacion del N.° de entidades que incorporan los diferentes niveles
territoriales del SP. Y el N.2 de auditorias realizadas en cada nivel territorial.

Ambito territorial N 2 de entidades N 2 Auditorias % de auditorias
Administracion que lo conforman realizadas sobre el total de
Publica entidades
Estatal 454 429 94%
Autonémico 2.594 895 35%
Local 19.030 1.109 6%
TOTAL 22.078 2.433 11%

Fuente: Vifias (2018) a partir del informe FIASEP 2015.

Como se aprecia en el Grafico 2, hay una gran desproporciéon entre el nimero de
auditoria efectuadas respecto la cantidad de entidades que integran cada nivel
territorial. Por un lado, a nivel estatal, se ha auditado el 94%, quedando Unicamente 35
entidades sin auditar. Por otro lado, a nivel autondmico, son 895 (35%) las entidades

gue quedan sin control de auditoria.

Relacidn entre el nimero de auditorias realizadas y el nimero de
entes existentes en cada ambito territorial de A.P.

20000
B N2 de entidades
15000 qgue lo
conforman
10000
W N2 Auditorias
5000 realizadas
0 — . [ ] [ |

Estatal Autondmico Local

Grdfico. 2 Relacion entre el numero de auditorias realizadas y el numero de entes
existentes en cada dmbito territorial de A.P.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Vifias (2018) y el informe FIASEP (2015).
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Por ultimo, y con mas relacidn sobre el sujeto objeto de estudio del presente trabajo,
por estd dirigido a las EELL, aunque mds especialmente relacionado con la
administracién municipal (Ayuntamientos), en Espafia existen 8125 municipios, de los
que, en total, solo un 6% se ha auditado en tal fecha, y como se ha sefialado
anteriormente, lo que no se controla, no se puede ver. Por ello, Vifias (2018) considera
necesario mejorar la transparencia haciendo cumplir todos los preceptos recogidos en
la Ley 19/2013. Se deberia garantizar la calidad y validez de la informacion presentada
por los entes publicos a través de un control externo eficaz con un alcance superior al
actual. Es por ello, que el presente trabajo pretende disefiar una herramienta practica
gue permita evidenciar y mejorar los niveles de desempefio de los ayuntamientos de la
Comunidad Valenciana, en el marco de la transparencia, puesto que el sector publico
local es el mds préximo a la ciudadania y, por lo tanto, su gestion incidird de una manera

mas directa en la satisfaccidon de las necesidades diarias de sus usuarios.

Como es evidente, la consecucion de los nuevos fendmenos sociales causados por la
normalizacion del uso de las Nuevas Tecnologias de la Informaciéon, Comunicacion y
Conocimiento (TICC), el nuevo modelo de rendicion de cuentas de la gestidn publica, la
obligacion del uso sistémico de los sistemas de informacidn y de gestion de informacién
por parte del sector publico, el déficit de control de la eficacia sobre la aplicacion de la
LTAIBG, el conflicto de intereses generado por la aplicacidon de ésta y otras leyes y
ordenanzas en el marco de la transparencia municipal, asi como el déficit de control de
la eficacia sobre la aplicacién de la LTAIBG por parte de la mayoria de ayuntamientos,
entre otros fendmenos, se evidencia una falta de supervision y confianza en el
desempeiio de sus funciones y, por otra, los sistemas de supervisidn que se encuentran
en funcionamiento, solo estan orientados a asegurar que la gestidon publica realizada
responda a las causas que justifiquen la existencia de la misma, olvidando que los

resultados obtenidos aportan valor a la ciudadania y ventajas competitivas.

En cuanto a la evaluacion de la transparencia municipal, en la actualidad, existen
metodologias publicadas, tanto por ONG’s, sector privado y publico, que pretenden
evaluar el grado de cumplimiento e implantacién de la ley de transparencia por parte

del sector publico y, en cierta medida, su grado de madurez o desarrollo que, en algunos
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casos es de manera generalizada y en otros, de forma tediosa y ambigua. Cabria por ello
realizar un cuadro comparativo con la finalidad de su continua y funcional armonizacién.
(Véase la Tabla 5. Sintesis comparativa de las distintas metodologias de evaluacion de la

transparencia municipal).

Cabe resaltar que no se controla con suficiencia el cumplimiento de la normativa sobre
transparencia ya que, en la actualidad, muchos ayuntamientos de la Comunidad
Valenciana (Martin et al., 2016) y de Espafia en general, no tienen un gran nivel de
transparencia desarrollado e implementado dentro de su sistemadtica de
funcionamiento, ya sea por la inexistencia de medios suficientes, por voluntad y/o
estrategia politica, por una formacién obsoleta, u otras disfuncionalidades para la
practica de la calidad democratica. Estos autores sefialan que tan solo el 9% de los
municipios valencianos cumple con la normativa de transparencia en 2016. El resto no
tendrian portal de transparencia (17%), estaria “en construccion” (4%), no tendria
contenido el portal (12%), o lo tendria incompleto (58%). Por lo que el estudio elaborado
por la Conselleria de Transparencia, Responsabilidad Social, Participacion y Cooperacién
a mediados del mes de mayo de 2017 seiiala que, a nivel de la Comunidad Valenciana,
hay una mayoria de municipios que cuentan con un portal de transparencia (79%) frente
a los ayuntamientos que todavia no cuentan con uno o lo tienen en proceso de
construccion (21%), sin mencionar si tales portales se ajustan a lo dispuesto en la
legalidad estatal, autondmica y local o cumplen los requisitos minimos para poder
garantizar el derecho a obtener informacion activa de forma actualizada, veraz,

estructurada, reutilizable, gratis o coste bajo, etc., (Martin et al, 2016).

Del mismo estudio sefialado, se concluye que a mayor nimero de habitantes que se
tenga en un municipio, el cumplimiento de la ley de transparencia es sucintamente
mayor por el ayuntamiento respectivo. Sin embargo, los portales con menos
cumplimiento o la inexistencia de estos, son los ayuntamientos que ostentan un menor
numero de habitantes. Asi pues, de los 274 ayuntamientos con menos de 1500
habitantes de la Comunidad Valencia, 111 ayuntamientos no tienen portal, 93
ayuntamientos tienen el portal incompleto, 60 lo tienen sin contenido y solo 10

ayuntamientos tienen completo el portal en 2016 (Martin et al, 2016).
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Asi pues, en el marco de la autonomia valenciana, por ser una delimitacion territorial
del objeto del trabajo, en base indice de Transparencia de los Municipios y Provincias
de DYNTRA sobre la evaluacion continua y en abierto® realizada en la Comunidad
Valenciana a los ayuntamientos de municipios con una poblacién superior a 15.000
habitantes, de los 74 ayuntamientos evaluados a fecha actual, solo 17 (22 %) habria

obtenido una puntuacién superior al 5 (sobre 10) en julio de 2019 (DYNTRA, 2019).

Asi mismo, la existencia de un Objetivo de Desarrollo Sostenible (NUmero 16) “Paz,
Justicia e Instituciones Sdlidas ” de la Agenda 2030 propuesta por la ONU, connota la
idea de que las instituciones (publicas y privadas) han de reforzar y ser eficaces,
responsables y transparentes en todos los niveles y dimensiones, han de garantizar la
adopcidn de decisiones inclusivas, participativas y representativas que respondan a las
necesidades a todos los niveles y han de garantizar el acceso publico a la informacién y
proteger las libertades fundamentales, todo ello de conformidad con las leyes
nacionales y los acuerdos internacionales (CEPAL, 2019). Cabe desatar la importancia de
la Agenda 2030 dada la coyuntura social actual, ya que estos ODS se han materializado
e implementado en Espafia mediante el “Plan de accidén para la implementacién de la
Agenda 2030” elaborado por el Gobierno y controlado por el Alto comisionado para la
Agenda 2030 dependiente directamente de la presidencia y, en el ambito autondmico
valenciano, a través de la “Hoja de ruta para ciudades y pueblos de la Comunidad
Valenciana en la Agenda 2030” elaborada por la Generalitat Valenciana. Pues, en
palabras de Giménez (2017), “la transparencia en el sector publico cubre muchos

dmbitos, ademds de la propia administracion publica”.

Ademads, siguiendo con tal autor, los érganos creados para asegurar el buen
cumplimiento de la transparencia no han contemplado la posibilidad de realizar
auditorias o fiscalizaciones que den fe del correcto desarrollo de la ley de transparencia.
Critica que los drganos auditores regulados por el Estado (Tribunal de Cuentas, Sindic de
Comptes, etc.) se centran fundamentalmente en la correcta administracién de las
cuentas, y no en una auditoria independiente incorporada a la gestién de la

transparencia, la cual aseguraria la excelencia en el cumplimiento de la normativa

3 Participativa y colaborativa, donde cualquiera puede ayudar a evaluar la situacién actual mediante la
corroboracion de tal ayuda.
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juridica y potenciaria el grado de confianza de los ciudadanos en el sector publico, pues
una auditoria independiente del sector publico es el instrumento que mejor puede
garantizar la lucha contra la corrupcidon administrativa y la deficiente practica de los
gestores y de los responsables politicos (Giménez, 2017). Ademas de lo sefialado por tal
autor, cabe destacar que se estan llevando a cabo politicas de reforma en el marco de
la transparencia y la rendicién de cuentas o “accountability”, pues como afirma Terraza
(2017) en referencia a los Organismos de Control Externo (OCEX), en 2050, sera afio de
automatizacién de la fiscalizacidn, y de la maxima expresion en cuanto a la cultura de la
rendicion de cuentas y transparencia por parte de todos los agentes del servicio publico

y, ensi, de la sociedad, respetando los limites legales de la publicacién de la informacién.

En consecuencia, siguiendo a la necesidad que tales autores sefialan (necesidad de una
auditoria de transparencia y un futuro de fiscalizacion automatizado), la metodologia
que se pretende ofrecer se basa en el principio de este tipo de fiscalizacion (actualmente
contemplado como evaluacidn) en el marco de la transparencia municipal, en este caso,
de los ayuntamientos de la Comunidad Valenciana. Ademas, deberia orientarse en un
futuro a su automatizacion, en la medida que fuera posible, de las tareas que suponen
tanto la gestién del drea respectiva de transparencia, como para el control por parte del
resto de agentes de la sociedad, de la funcidn de fiscalizacion de la actividad publica
municipal. Asi pues, Terraza (2017) sefala que la utilizacidn de sistemas de inteligencia
artificial permitiria una fiscalizaciédn permanente, actualizada y de la totalidad de las
operaciones efectuadas por los agentes publicos, donde el trabajo del auditor habria de
centrase en el analisis de los datos, y la extrapolacion de las conclusiones que de ellos
se derivan, en vez de centrarse en la revision de los procesos (documentacién de
expedientes, movimientos contables, etc.) donde estas tareas serian ofrecidas de una
manera eficaz, eficiente y econdmica por una red de tecnologia de forma automatica
gue permita su dptimo funcionamiento. En este sentido, el Comité del Sector Publico de
la Federaciéon de Expertos Contables Europeos (FEE) ha ido realizando y lanzando
diversos documentos para el establecimiento tres principios o criterios del Buen
Gobierno (BG) para el sector publico considerado como “Moderno” de las instituciones
publicas, que son (FEE, 1996): la transparencia, la integridad y la rendicidon de cuentas.

Aparte de estos tres pilares, la Oficina Nacional de Auditoria o National Audit Office ya
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seflalaba que los auditores pueden ayudar ampliamente con el proceso de

modernizacién de las AA. PP. mediante el control de la transparencia (NAO, 2000).

Por todo ello, se pretende elaborar un control desde el marco de la auditoria (y en su
caso, de la fiscalizacion) de transparencia publica municipal, para que puedan asumir
ese cambio de foco centrado Unicamente en el cumplimiento de la legalidad y la
aplicacion de los procedimientos, a una alternativa que permita verificar el grado de
logro de los resultados obtenidos, y puesta en marcha de futuras acciones correctoras,
tomando como referencia las buenas o mejores prdcticas conocidas hasta el momento
y enfocado en una sistematica de mejor continua que evidencie el nivel de desempeiio
de la gestidn de la transparencia municipal y su grado impacto. Pues se entiende que el
control debe componerse de un mecanismo regulador que debe sefalar,
oportunamente, las desviaciones de normativas y las infracciones de los principios
relacionados con la transparencia y la rendicidn de cuentas. Por lo que cabe resaltar que,
en un futuro no muy lejano, este tipo de practicas de control y asuncién de las
correspondientes responsabilidades deberian ser obligatorias, imprescindibles y
habituales con el fin de garantizar la imagen fiel de la gestién publica realizada,
conjuntamente enlazado con la mejora de la calidad de la informaciéon (claridad,
fiabilidad, comprensibilidad, reutilizacién, lugar de publicacidn, accesibilidad,
actualizacion, disponibilidad, estructuracion, soporte, formato) entre otros, para
garantizar que se cumplen e interrelacionan todos aquellos principios y elementos
orientados a obtener un nivel de transparencia 6ptimo desde el punto de vista del
funcionamiento democratico y constitucional que es un Estado de Derecho, que

establece como eje propietario la Buena Gobernanzay el Gobierno Abierto e Inteligente.

Asi mismo y como se ha sefialado al principio de este apartado, la existencia de un Gap
en la rendicion de cuentas por parte de los agentes que controlan y evaldan la
transparencia denota la necesidad de abordar un enfoque que permita auditar la
transparencia incluida la gestién que se desempeifia dentro de la organizacion,
compuesta por tres posiciones, la gestion de la publicidad activa, de la gestién del
derecho de acceso a la informacidon publica por parte de la ciudadania y de la
transparencia colaborativa (las cuales se desarrollan en apartados posteriores) de los

ayuntamientos como gestoras de los intereses publicos que le competen, con el objetivo
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de evidenciar el nivel cumplimiento de la legalidad y nivel de rendimiento en la gestidn
transparente, asi como promover las buenas practicas en cuanto a transparencia y su
interrelacion con el paradigma del Gobierno Abierto e Inteligente que sean conocidas y
ofrecidas (desarrolladas ya o que estén por desarrollar) por diferentes organismos
referentes del campo de la auditoria, la evaluacién, fiscalizacidn y control que resulte
necesaria para la gestion efectiva de la transparencia municipal, sin que ello suponga un

gran esfuerzo.

1.3. OBJETIVO GENERAL

Sefialada ya la justificacion del porqué se desarrolla este documento, el objetivo general
del Trabajo Final de Grado (TFG) es el desarrollo de un marco metodolégico que sea de
aplicacion practica para el desarrollo de auditorias de transparencia en los
ayuntamientos de la Comunidad Valenciana. Para su consecucién, se parte del estudio
de la situacion actual en cuanto a cumplimiento de las obligaciones contenidas en la
normativa europea, estatal, autondmica y, en su medida, local mediante la evaluacién
de indicadores de transparencia existentes sobre el grado de cumplimiento e
indicadores de ofrecimiento voluntarios, teniendo en cuenta los marco y normas de
referencia a nivel internacional y nacional de auditoria de gestion y de legalidad o

cumplimiento.

El objeto general de estudio para consecucion del objetivo general es el conjunto de
obligaciones de transparencia que establece la normativa estatal, autondmica y local
sobre transparencia (publicidad activa, derecho de acceso a la informacién publica y
datos abierto) en los portales de transparencia de los ayuntamientos para comprobar
posteriormente el grado de su cumplimiento y aplicacién, mediante el establecimiento
de indicadores que lo evidencien, para posibilitar la emision de un informe, basado en
los principios que ofrecen las distintas organizaciones de fiscalizacidn, acerca del grado
de cumplimiento minimo de la legalidad, informacién ofrecida de modo voluntario,
gestidon del derecho de acceso a la informacidn, de los datos abiertos y del portal de
transparenciay open data en su caso, asi como de la gestidn eficaz, econdmica, eficiente

y efectiva de las actuaciones de transparencia a nivel municipal.
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1.4. OBJTETIVOS ESPECIFICOS

Para alcanzar el objetivo general o principal del punto 1.3., se definen una serie de metas
a cumplimentar para el desarrollo del presente trabajo, incluida la metodologia para la

auditoria de transparencia municipal en la Comunidad Valenciana:

- Objetivo especifico 1. Conocer los antecedentes, (evolucién y la normativa
actual) sobre la transparencia que sea potencialmente necesaria y aplicable, asi
como de los organismos de control, evaluacidon y acreditacion en el ambito
nacional e internacional referentes en la innovacion y mejora en esta materia en

el ambito municipal.

- Objetivo especifico 2. Apoyarse en las normas, marcos y manuales de trabajo
gue sean practicos, actuales y relevantes, tanto de la transparencia, como del
ambito de la auditoria del sector publico local para el desarrollo de la

metodologia.

- Objetivo especifico 3. Desplegar una metodologia que permita la consecucion de
auditorias de transparencia y su gestion en los ayuntamientos de la Comunidad
Valenciana, de manera estructurada, clara y concisa, que evidencie si la
estrategia y los objetivos globales de la organizacion en cuanto a la
transparencia, se estan llevando a cabo de manera legal, eficaz, eficiente y

econdmica.
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1.5. METODOLOGIA DEL TFG

Dado que el objetivo general es crear un marco metodoldgico que sea de aplicacidn
practica para la ejecucidon de auditorias de transparencia en los ayuntamientos de la
Comunidad Valenciana, primero se realiza una revisidn estratégica de los antecedentes
normativos de la transparencia, en los distintos nivéleles territoriales (europeo, estatal,
autondmico vy local) que resulten relevantes para el ambito municipal, asi como un
analisis sobre la interrelacidén con el resto de elementos dentro de la sistematica de
Gobierno Abierto (Participacion, Colaboracién, uso de las TICC, Buen Gobierno,

Accountability) para la consecucion del OBJETIVO ESPECIFICO 2 del presente trabajo.

En cuanto a la transparencia, se realiza un analisis de fuentes secundarias para obtener
toda aquella informacion que pueda resultar importante para la eficacia del desarrollo
de la metodologia, con la finalidad de garantizar su correcta y facil aplicacién La
metodologia se centra en la Publicidad Activa (o Transparencia Activa), dado que ésta
fomenta la sostenibilidad y el uso eficiente de los recursos publicos, en la medida en que
el derecho de acceso a la informacion (o Transparencia Pasiva) requiere de su
explotacidén o utilizacidén, aunque en el sistema se prevé con indicadores de area de

derecho de acceso, y datos abiertos.

También, en este sentido, se provee desarrollar un inventario de indicadores,
herramientas, aplicaciones, buenas practicas, entre otros, sobre la transparencia
municipal con la finalidad de maximizar el impacto y eficacia en el respectivo dmbito
municipal, en el que se vayan incluyendo nuevos anteriormente no considerados. La
metodologia se centra en la inclusidon de indicadores, tanto de gestiéon (economia,
eficacia y eficiencia) que incluye de cumplimiento de la legalidad de transparencia. Por
ello, se debe debera ir desarrollando conforme la normativa vaya variando y conforme
se vayan conociendo nuevos indicadores no incluidos en la metodologia, de manera que
funcione como un inventario de indicadores, de los cuales se vaya cribando los que

resulten duplicados, de manera que se simplifique la labor del equipo auditor.

En este sentido, se pretende conocer los elementos que componen las sistematicas de
funcionamiento y evaluacion de la transparencia a nivel municipal existentes, ofrecidas

por las diferentes asociaciones, organizaciones y/o plataformas, publicas (CTBG, FEMP,
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EUDEL, FVMP, Universidades Publicas, Comisionado de Canarias, de Castillay Ledn, etc.)
y privadas como fundaciones, asociaciones, ONG’s (Acreditra, Tl-Espafia, Dyntra,
InfoLible, NovaGob) que servirdan de referencia a la hora de conocer los criterios,
principios, objetivos, items, etc., se han de tener en cuenta, tanto para el cumplimiento
minimo legal, como para la transparencia aportada de manera voluntaria y la mejora de

la gestion de la transparencia municipal.

Posteriormente, se analizan diferentes fuentes secundarias referentes a la sistémica de
la auditoria de gestion y de cumplimiento ofrecida por los diferentes organismos
internacionales y nacionales de fiscalizacién y auditoria como pueden ser la
Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores o INTOSAI, el
Tribunal de Cuentas Europeo o TCUE, El Tribunal de Cuentas Espafiol (TCU), la

Sindicatura de cuentas de la Comunidad Valenciana o SCCV, entre otros.

También, se ha consultado numerosas publicaciones cientificas de repositorios y revistas
relacionadas con el tema como puede ser EUNOMIA, CIGGAP, ASOCEX (y su revista
Auditoria Publica), CEMCI, INAP, IVAP, entre otros. Por otro lado, se reconoce de manera
breve la normativa referente de la auditoria y/o fiscalizaciéon del sector publico, para
conocer la metodologia que aportan los diferentes organizaciones internacionales y
Entidades Superiores de Fiscalizacidon o EFS, y realizar una analogia practica para el
producto que se pretende ofrecer en el Capitulo IV, que es una propuesta metodoldgica

para la auditoria de transparencia en los ayuntamientos de la Comunidad Valenciana.

Cabe mencionar que, para el desarrollo de la metodologia, se ha utilizado como
referentes genéricos, el Manual de Auditoria de Gestién del Tribunal de Cuentas
Europeo, publicado en el ano 2017, y los Principios y normas de auditoria del sector
publico ofrecidos por la Comisién de Coordinacién de los Organos Publicos de Control
Externo del Estado Espanol, dado que permiten la inclusién de todos los potenciales
elementos necesarios para desarrollar un analisis profundo de legalidad, asi como de
cualquier actividad, politica, programa o plan publico, como lo es la gestion del en el

ambito de la transparencia municipal.

Por ultimo, hay que sefalar que, para la eficacia sobre la realizacidon del enfoque se

realiza en forma de manual para la consecucién de auditorias por parte de profesionales
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especializados y no especializado en el dmbito de la transparencia municipal y la
auditoria, de manera que se referencian toda la normativa que se deberd conocer de
manera ex — ante, para su 6ptimo desarrollo. por lo que nos encontramos ante un
estudio de aplicacidn practica, cuya finalidad es la de mejorar, resolver o corregir un
vacio o error existente en el dmbito de la transparencia municipal, desde el

conocimiento y el andlisis de dicha fenomenologia.

La metodologia que se pretende ofrecer se establece de forma sistematica y consecutiva
para la relacidon de los trabajos de auditoria. Por ello, la sistematizacion precisa un
método de uso general aplicable a cualquier ayuntamiento de la Comunidad Valenciana,
independientemente de los servicios que preste o los habitantes que tenga tal
municipio, entre otros. Dentro de esta sistematica se debe realizar diferentes analisis en
respondiendo a las preguntas de: Qué se quiere, cdmo y cuando se quiere, dénde, por
qué, qué medios se deben utilizar, se cumple con la legalidad, etc., realizando las
siguientes investigaciones: Estudio de los elementos que componen la transparencia
municipal, diagndstico de situacion detallado, determinacion de finalidades y medios
para su consecucion, investigacién de las disfuncionalidades y deficiencias, balance
informativo analitico, comprobacién de la eficacia y la eficiencia, busqueda de
problemas, proposicion de soluciones, indicacién de alternativas y mejora de la

situacion, entre otros.

Para el desarrollo I6gico de la metodologia, se ha resaltado las funciones de planificacion
estratégica, asi como el andlisis de benchmarking. Por ultimo, y en base a todo lo
anterior, se presentard conclusiones y futuras lineas de actuacion para el desarrollo
Optimo y continuo de tal sistematica como herramienta de control de transparencia

mediante la ejecucién de auditorias.
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1.6. DELIMITACION O ALCANCE DEL TFG

La presente metodologia se centra en la revisidn sobre el cumplimiento de la legislacion
aplicable en el ambito de la transparencia municipal de la Comunidad Valenciana. Por
ello, y a modo de delimitar el objeto del trabajo, habrd que tener en cuenta las
diferencias entre los ayuntamientos que componen la esfera municipal en el dmbito
autondmico en base a las competencias que le son propias y la que se desarrolle en base
a la respectiva autonomia local. Tal sistematica se pretende integrar en cualquier tipo
de ayuntamiento de la Comunidad Valenciana, con lo que Unicamente sera valido para
la gestidn de transparencia de los respectivos 6rganos de gobierno de la administracién
municipal en el desempeiio de sus funciones, para dar cuenta de ello, al poder legislativo
municipal (pleno del ayuntamiento) con la finalidad de ofrecer mayor control sobre la

actuacion del ejecutivo a tal nivel.

Cabe seialar que, la metodologia estd orientada a que, con independencia del tipo de
régimen en el que se encuentre el ayuntamiento en el que se proceda a su ejecucién
respecto al numero de habitantes y correspondientes servicios publicos municipales
atribuidos y asumidos conforme a la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, se
pueda desarrollar. Sin embargo, es recomendable para ayuntamientos de mas de 15000
habitantes, dado que, a partir de esta cantidad, los ayuntamientos poseer mayor
autonomia de gestion (DYNTRA, 2017). A este respecto, se habra de atendiendo la
normativa que asi declare la Asamblea legislativa de la Comunidad Autondmica
respectiva, en caso de que se vaya a utilizar en ayuntamientos que no pertenezcan a la

Comunidad Valenciana.

Como resulta obvia, los esfuerzos a la hora de desplegar y ejecutar la auditoria seran
menores respecto de aquellos ayuntamientos que cuenten con mayor numero de
servicios asumidos por el acogimiento del tipo de régimen que se establezca por el pleno

de la corporacion local.
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1.7.ESTRUCTURA DOCUMENTAL DEL TRABAJO

En este apartado se ofrece un resumen de manera resumida acerca de cada uno de los
capitulos que configuran la estructura del presente trabajo final de grado y que, por
ende, se componen como patrones elementos a tener en cuenta para el producto o
resultado final de este TFG, que es ofrecer una metodologia sobre la auditoria de

transparencia municipal:

» Capitulo I. Introduccion: Este apartado contiene un resumen de lo que
comprende el presente trabajo desde una perspectiva genérica y resumida. En
esta parte se incluye el qué y para qué se lleva a cabo el TFG, a parte del
establecimiento y satisfaccion de los objetivos especificos para el alcance del

objetivo general.

» Capitulo Il. La transparencia en los ayuntamientos de la Comunidad Valenciana:
Se contextualiza sobre el marco legal de la transparencia y la situacion actual de
la transparencia tanto a nivel estatal, autondmico y local. También en este
epigrafe se desarrolla y analiza las distintas metodologias de evaluaciones de

transparencia existentes a nivel municipal.

» Capitulo . La auditoria: En este apartado se analiza la auditoria y la fiscalizacion
del sector pubico, el tipo de auditorias existentes, los principios y ejes de
actuacion y de consecucion de auditoria a nivel estratégico, tactico y operativo
en el dmbito del sector publico. También se referencia la normativa y manuales
existentes sobre la fiscalizacion de la gestion publica municipal, tanto
proporcionada por los diferentes organismos internacionales, como nacionales

y autondmicos que serviran como referencia para el desarrollo metodoldgico.

» Capitulo IV. Metodologia para la auditoria de trasparencia municipal en la
comunidad Valenciana: En este apartado se ofrece una sintesis de fases
secuenciales de cada una que se han de llevar a cabo y productos que encada
fase se obtendran. La metodologia esta basada en la auditoria de gestion y de
cumplimiento. A nivel global, las distintas fases serian: 12). Estudio preliminar de
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la organizacion y conocimiento de la misma. 22). Planificaciéon de la Auditoria,
donde se desarrolla el plan global de auditoria que incluird las preguntas,
criterios, indicadores, etc., que permitan obtener evidencia suficiente sobre el
desempeiio. 32). Andlisis de las actividades ejecutadas y por ejecutar y de las
informaciones ofrecidas y su calidad, y de las que se han quedado por publicar.
49). Emisidn de informe de auditoria de transparencia, en el que se muestre el
grado de transparencia y de eficacia, eficiencia, efectividad y economia sobre la
misma. Por ultimo, también se incluye una secuencia légica de los pasos para

publicar los hallazgos encontrados en la auditoria.

Capitulo V. Conclusiones y futuras lineas de actuaciéon y de mejora: Una vez
ofrecida toda la informacién y conocimiento generado en el presente trabajo, se
ofrece las ideas mas generales y las deducciones del mismo correspondientes a
las conclusiones obtenidas en los diferentes objetivos especificos, ofrecidos de
manera separada para una mejor comprension del potencial lector. También, en
este apartado se ofrece las futuras lineas de actuacion y ampliacién del trabajo

de la transparencia y el Accountability municipal de la Comunidad Valenciana.
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CAPITULO I

MARCO TEORICO Y NORMATIVO DE LA TRANSPARENCIA
MUNICIPAL
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2.1.  INTRODUCCION

Para comenzar con el ambito de la transparencia, en el presente trabajo se desarrolla
bajo el objeto de la gestiéon de lo publico y mas concretamente de la gestion de la
transparencia a nivel de la entidad municipal: el ayuntamiento. Por ello, es necesario y
procedente el desarrollo de los antecedentes para su posterior comprensidn y andlisis,
ya sean normativos, histdricos o tedrico-practicos, asi como la comprensién de su
significado y su procedencia, descomposicidn, interrelaciéon con otros sistemas como,

por ejemplo, con el sistema democratico, de Gobierno Abierto (GA), entre otros.

También se verd en apartados posteriores los diferentes sistemas de evaluacién y/o
control de ésta en el dmbito de gestién municipal, y diferentes agentes, érganos y
organizaciones publicas y privadas destinadas al fomento, control, innovacién y mejora
continua de la transparencia y su gestion, que servira todo ello para el desarrollo del
objeto del trabajo, que es, proponer una metodologia para la auditoria de transparencia

en el dmbito municipal.

Cabe sefialar que, el sentido propio de la transparencia del que se hace referencia al
objeto de trabajo, esta relacionado con la trasparencia en el sector publico, el cual esta
compuesto por los diferentes poderes que Montesquieu (1748) diferencia:
Transparencia del poder legislativo, ejecutivo o del gobierno y, con ello, de la
administracion publica que le sea confiada en cada nivel territorial, por ser titulares de
los drganos superiores de cada administracidn, y del poder judicial el cual se extiende

en Unica jurisdiccidn nacional en el caso de Espana, a diferencia de los dos anteriores.

En este caso en particular, el presente trabajo se centra tanto en el ejercicio de
transparencia ejercitado por el gobierno municipal (transparencia gubernamental)
como por la transparencia administrativa bajo el mandato de éste, asi como un
elemento incluido per sé, que es la rendicidon de cuentas, ya que deben ir unidas para
complementarse, o dependiendo de la perspectiva, la rendicién de cuentas puede estar
incluida en el término transparencia. Incidir también que la transparencia requiere que,
ademas de que haya una voluntad politica que quiera implementar una nueva cultura
basada en la apertura de las instituciones publicas a la ciudadania requiere también que

la comunidad politica y social sea critica y comprensiva con los sucesos que ocurren en
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su comunidad, asi como una educacion basada en ello. Requiere, por ende, de unos
ciudadanos integros, criticos y racionales, capaces de prever la necesidad que despierta
el tener informacion publica que sea gratuita, reutilizable, usable, veraz, objetiva, que
ofrece los datos, informacidn y conocimiento que en ella opera, para la creacién de valor

publico y ventajas competitivas entre sus agentes socioeconémicos.

2.2.  MARCO NORMATIVO DE LA TRANSPARENCIA MUNICIPAL

En este apartado se expone el marco que va a conformar la metodologia para la
auditoria de transparencia referenciando los diferentes antecedentes normativos
existentes en los distintos niveles territoriales para conocer los precedentes necesarios
de aplicacion a los ayuntamientos de la Comunidad Valenciana, asi como la normativa
les resulta de aplicacién y por la cual se va a regir la metodologia de auditoria de

transparencia, en cuanto a cumplimiento minimo que exige de la legalidad.

Por ello, se va a ofrecer la normativa que ha permitido establecer el sistema de
transparencia municipal desde la perspectiva internacional y europeo, nacional y de la

autonomia valenciana.

2.2.1. ANTECEDENTES NORMATIVOS DE LA TRANSPARENCIA MUNICIPAL

En cuanto a los diferentes antecedentes normativos de la transparencia, se dispone de
las diferentes normativas existentes a diferentes ambitos territoriales (internacional,
europeo, estatal y autondmico) para conocer los antecedentes necesarios de aplicacion
a los ayuntamientos de la Comunidad Valenciana y abstraer la normativa que les resulta

de aplicacién y por la cual se va a regir la metodologia de auditoria de transparencia.

Trata de todos los ambitos de la transparencia que se exponen en el apartado de
elementos de la transparencia, donde se incluyen tres tipos: la transparencia activa,
pasiva y colaborativa. Con tal finalidad, re realiza un breve andlisis de la normativa que
ha servido, y servira, para entender el contexto normativo de la transparencia a nivel

local, mas concretamente el municipal.
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2.2.1.1.  ANTECEDENTES NORMATIVOS INTERNACIONALES Y EUROPEOS

En este apartado cabe sefialar las disposiciones internacionales que actian como
promotor de todas estas normativas que incluyen y delimitan el sentido de la libertad
de informacion, de acceso y, de transparencia en general, a nivel internacional y

europeo, que sirven de precedentes de nuestra normativa interna espafiola.

En primer lugar, a nivel internacional, se encuentra la Declaracién Universal de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas (1948), que en el articulo 19 establece que: todo
individuo tiene derecho a la libertad de opinidn y de expresién; este derecho incluye el
de no ser molestado a causa de sus opiniones, el de investigar y recibir informaciones y
opiniones, y el de difundirlas, sin limitacion ni fronteras, por cualquier medio de
expresion. También, en este nivel, en cuanto a la libertad de expresidn, es en el articulo
19 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de la ONU (1966), donde se
establece que nadie podra ser molestado a causa de sus opiniones. También, se sefiala
gue toda persona tiene derecho a la libertad de expresion, comprendido como la
libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole, sin
consideracién de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o artistica,
o por cualquier otro procedimiento de su eleccidn. Para el ejercicio de tal derecho, se
debe de garantizar de antemano deberes y responsabilidades especiales. Por
consiguiente, puede estar sujeto a ciertas restricciones que deberan, sin embargo, estar
expresamente fijadas por la ley y ser necesaria para: a) Asegurar el respeto al derecho o
a la reputacién de los demas; y b) La proteccidn de la seguridad nacional, el orden

publico o la salud o la moral publica.

Para Finalizar en el &mbito internacional, se hace necesario destacar la existencia de la
Convencion de la ONU contra la corrupcién, dada la gran importancia que entrafia tal

fenémeno (ONU, 2014).

En cuanto al ambito europeo, nos encontramos en primer lugar con la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unién Europea (2009), en la que se establece en el
articulo 42 el derecho de acceso a los documentos. En cuanto a este derecho, se dispone
gue todo ciudadano de la Unién y toda persona fisica o juridica que resida o tenga su

domicilio social en un Estado miembro tiene derecho a acceder a los documentos de las
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instituciones, érganos y organismos de la Unidn, cualquiera que sea su soporte. Asi pues,
de manera semidirecta con la transparencia publica, el articulo 41 establece el derecho
a una buena administracién, el cual reconoce que toda persona tiene derecho a que las
instituciones, organos y organismos de la Unidén traten sus asuntos imparcial y
equitativamente y dentro de un plazo razonable. Particularmente en cuanto a: el
derecho de toda persona a ser oida antes de que se tome en contra suya una medida
individual que la afecte desfavorablemente; el derecho de toda persona a acceder al
expediente que le concierna, dentro del respeto de los intereses legitimos de la
confidencialidad y del secreto profesional y comercial; y la obligacién que incumbe a la
administraciéon de motivar sus decisiones. También, que toda persona tiene derecho a
la reparacion por la Unién de los dafios causados por sus instituciones o sus agentes en
el ejercicio de sus funciones, de conformidad con los principios generales comunes a los
Derechos de los Estados miembros y podra dirigirse a las instituciones de la Unién en
una de las lenguas de los Tratados y debera recibir una contestacién en esa misma
lengua. Por ultimo, cabe sefalar otras que se han aprobado con posterioridad que

tienen mayor relevancia por impactar en la normativa interna del estado espafiol:

e Directiva 2003/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de noviembre
de 2003, relativa a la reutilizacion de la informacidn del sector publico

e Correccidn de errores de la Directiva 2003/98/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 17 de noviembre de 2003, relativa a la reutilizacion de la informacién
del sector publico

e Directiva 2011/85/UE del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, sobre los
requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros.

e Directiva 2013/37/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de
2013, por la que se modifica la Directiva 2003/98/CE relativa a la reutilizacion de
la informacidn del sector publico

e Reglamento (CE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril
de 2016, relativo a la proteccidn de las personas fisicas en lo que respecta al
tratamiento de datos personales y a la libre circulacidon de estos datos y por el
que se deroga la Directiva 95/46/CE (Reglamento general de proteccidén de

datos)
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También, cabe resaltar otras como el Libro Blanco sobre Gobernanza (2001), el Libro
Verde sobre la iniciativa europea a favor de la Transparencia (2006), el Goverment at a
Glance 2015: A dashboard of key indicators to help you analyse international
comparisons of public sector performance (2015-2017), y el OECD Principles for
Transparency and Integrity in Lobbying o Principios de la OCDE para la Transparencia e
Integridad en el Cabildeo (2014), disponibles con un enlace para que puedan ser
analizados por los potenciales lectores del presente trabajo, y que completan los trabajo

realizados ante los antecedentes normativos y tedricos de la transparencia.

De modo resumido, la Directiva 2003/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
17 de noviembre de 2003, relativa a la reutilizacidn de la informacién del sector publico,
establece las normas minimas para la reutilizacién de los datos sobre los principios de la
transparencia, un acceso equitativo, proporcional y no discriminatorio que busca
armonizar minima- mente las diferentes condiciones que existan a nivel comunitario. La
directiva no obliga a los paises a autorizar la reutilizacidn. Tal normativa relaciona la
reutilizacidon con vy sin fines comerciales respecto del concepto de documento, que la
propia directiva define como “cualquier contenido sea cual sea el soporte (escrito en
papel o almacenado en forma electronica o como grabacion sonora, visual o

audiovisual); o cualquier parte de tal contenido” (UE, 2003).

Tras la publicacion de la Directiva 2003/98/CE sobre reutilizacién, se publicé la Directiva
2013/37/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013 con la
finalidad de modificar la de 2003, realizado una consulta publica a cerca del conjunto de
grupos de interesados en la reutilizacion de datos a nivel de Europa. Se introducen, entre
otros: autorizacidn generalizada de la reutilizacién, se clarifica el dmbito de aplicacién
y se amplia, se clarifica el concepto de confidencialidad comercial, en el que incluyen los
«secretos comerciales, profesionales o empresariales», se dispone de la obligacién de
gue los documentos reutilizables se publiquen en formatos interoperables «mediante
formatos abiertos y legibles por maquina junto con sus metadatos, con los niveles mas
elevados de precision y granularidad, en un formato que garantice su interoperabilidad,

introduccion de tarifas, etc.

Por ultimo, se ha aprobado la Directiva Inspire (Infrastructure for Spatial Information in

Europe) la cual establece las reglas generales para el establecimiento de una
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Infraestructura de Informaciéon Espacial en la Comunidad Europea basada en las

Infraestructuras de los Estados miembros.

Una vez revisada tal normativa de dmbito internacional y europeo que concierne a
Espafia y al presente trabajo, en el apartado posterior se refiere la normativa de
transparencia a nivel estatal de modo interno, ya sea por iniciativa propia o por
obligaciones por haber transpuesto normativa internacional y europea sefialada con

anterioridad.

2.2.1.2. ANTECEDENTES NORMATIVOS DE LA TRANSPARENCIA EN ESPANA

A continuacidn, se va a proceder a realizar una enumeracion exhaustiva de la normativa
referentes a cerca de la transparencia a nivel nacional, ya que resulta necesario para la
consecucion del OBJETIVO ESPECIFICO 1 del presente trabajo. Asi pues, de modo
esquematico, se muestran las diferentes normas que tienen una relacién directa e
indirecta (en el ANEXO I. Normativa relacionada de manera indirecta con la transparencia
a nivel estatal) con la transparencia a nivel nacional, de las cuales se habra de tener en

cuenta para el desarrollo posterior de la auditoria de transparencia municipal, y son:

e Constitucién Espafiola de 1978.

e Ley9/1968, de 5 de abril, sobre secretos oficiales.

e Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de Incompatibilidades del Personal al Servicio
de las Administraciones Publicas.

e Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol.

e Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones
Publicas.

e Ley47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

e Real Decreto 951/2005, de 29 de julio, por el que se establece el marco general
para la mejora de la calidad en la Administracion General del Estado.

e Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la
informacién, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de

medio ambiente.
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Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizaciéon de la informacion del
sector publico.

Real Decreto 1720/2007, de 21 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento de desarrollo de la Ley Orgdnica 15/1999, de 13 de diciembre, de
proteccion de datos de caracter personal.

Real Decreto 3/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de
Seguridad en el &mbito de la Administracion Electrdnica.

Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de
Interoperabilidad en el dmbito de la Administracion Electrdnica.

Real Decreto 1495/2011, de 24 de octubre, por el que se desarrolla la Ley
37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacion de la informacion del sector
publico, para el ambito del sector publico estatal.

Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria vy
Sostenibilidad Financiera.

Ley 19/2013, de 9 de diciembre de transparencia, acceso a la informacion publica
y buen gobierno.

Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental

Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley General de Derechos de las personas con discapacidad
y de su inclusién social.

Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre por el que se aprueba el Estatuto del
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

Ley 18/2015, de 9 de julio, por la que se modifica la Ley 37/2007, de 16 de
noviembre, sobre reutilizacion de la informacién del sector publico.

Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas.

Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico.

Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional.
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e Real Decreto 1008/2017, de 1 de diciembre, por el que se aprueba la Estrategia
de Seguridad Nacional.

e Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley del Estatuto Bdsico del Empleado Publico.

e Ley 3/2015, de 30 de marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la
Administracion General del Estado.

e Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se
transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014.

e Real Decreto 1112/2018, de 7 de septiembre, sobre accesibilidad de los sitios
web y aplicaciones para dispositivos moviles del sector publico.

e Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccién de Datos Personales y
garantia de los derechos digitales.

e Real Decreto-ley 5/2018, de 27 de julio, de medidas urgentes para la adaptacion
del Derecho espafiol a la normativa de la Uniéon Europea en materia de

protecciéon de datos.

Sin embargo, cabe mencionar los aspectos legales mas relevantes para el presente
trabajo. En primer lugar, cabe sefialar algunos de los antecedentes normativos a nivel
estatal, que ofrecen estas garantias informativas y de publicidad “activa” o PA. Antes de
la entrada en vigor de la LTAIBG, ya existian obligaciones constitucionales de publicidad
gue debian dar audiencia a los organismos democraticos como, por ejemplo (CE, 1978):
la publicidad normativa (art. 9.3), la publicidad de las sesiones plenarias del Congreso y
del Senado (art. 80), las actuaciones publicas judiciales (art. 120.1), las sentencias seran
siempre motivadas y se pronunciaran en audiencia publica (120.3). También otros de
caracter orgdnico como lo son el articulo 20, donde se reconocen y protegen los
derechos de expresion, (expresar y difundir libremente los pensamientos, ideas y
opiniones mediante la palabra, el escrito o cualquier otro medio de reproduccidn) la
produccién y creacion literaria, artistica, cientifica y técnica y la libertad de catedra.
También, este articulo, de manera mas directa con la trasparencia, establece el derecho
a comunicar o recibir libremente informacién veraz por cualquier medio de difusion. Asi

pues, el articulo 23 dispone que los ciudadanos tienen el derecho a participar en los
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asuntos publicos, directamente o por medio de representantes, libremente elegidos en
elecciones periddicas por sufragio universal. Pues en este sentido la transparencia actia
como nutriente de informacidn para obtener una visidn critica de la actuacién publica y
en caso de desconfianza, renovar las camaras legislativas como medio de control
democratico. También, no puede faltar el articulo 105, apartado b), donde se dispone
del acceso por parte de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos, salvo
las expresiones determinadas por las leyes (secretos de estado, proteccién de derechos
orgdnicos, etc.) que se desarrolla en la LTAIBG y la LPAC como se dispone

posteriormente.

También, a nivel de rango legal, se dispone de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre,
general de subvenciones?, la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los
derechos de acceso a la informacion, de participacion publica y de acceso a la justicia en
materia de medio ambiente (incorpora las Directivas 2003/4/CE y 2003/35/CE), la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera, la cual, establece en su articulo 6 el principio de transparencia®, la Ley
5/2006, de 10 de abril, de regulacién de los conflictos de intereses de los miembros del
Gobierno y de los Altos Cargos de la Administracidon General del Estado (derogada por
la actual Ley 3/2015, de 30 de marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la
Administracion General del Estado), el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector

Publico® (derogado por la actual Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector

4 Desarrollada por el Real Decreto 130/2019, de 8 de marzo, por el que se regula |la Base de Datos Nacional
de Subvenciones y la publicidad de las subvenciones y demas ayudas publicas.

> Para la obtencién de informacién con regularidad suficiente que permita el seguimiento de las cuentas
y del cumplimiento de los objetivos de todos los subsectores publicos respecto de la politica
presupuestaria. Tal normativa desarrolla el articulo 135 de la CE. Desde un enfoque del ambito local, se
desarrolld, en consecuencia de tal Ley Organica, la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracién Local con la finalidad de definir con precision las competencias que
deben ser desarrolladas por la Administracion local, diferencidandose asi de las competencias estatales y
autondmicas e incluir los planes econémico-financieros de las Entidades Locales, entre otras medidas.

6 La Ley 9/2017, de 8 de noviembre, se aplicara a los expedientes de contratacidn que se inicien con
posterioridad a su entrada en vigor, entendiendo por su inicio la publicacién de la convocatoria de la
licitaciéon o la aprobaciéon de los pliegos en los procedimientos sin publicidad, ya que los contratos
adjudicados con anterioridad a la entrada en vigor de la ley de contratos posterior, se regiran, en cuanto
a sus efectos, cumplimiento y extincidn, duracion y régimen de prorrogas, por la normativa anterior.
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Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafol las Directivas del
Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014)
gue actian como elementos legales que conforman las distintas normas sectoriales
donde la transparencia se encuentra regulada con la finalidad de ofrecer una garantia
de informacién y publicidad sobre las distintas actuaciones desempefadas en el sector

publico respectivo (fomento, autoorganizativo, control, etc.).

También establecian distinta disposiciones en materia de acceso a la informacién vy
publicidad/audiencia en los articulos 35, 52, 60, 84, 86 y 112 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comuny la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento
de la Administracion General del Estado, actualmente derogadas por la Ley 39/2015, de
1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
o LPAC Yy por la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico o

LRISP, cuasi respectivamente.

Actualmente, en este sentido, la LPAC dispone el articulo 13, en el apartado d), el acceso
a la informacidén publica, archivos y registros, como derechos de las personas en sus
relaciones con las Administraciones Publicas. También, esta ley establece que el impulso
del procedimiento administrativo respetara siempre los principios de transparencia y
publicidad y se hara de oficio en todos sus tramites, a través de medios electrdnicos,
(articulo 71) asi como principio de buena regulacion, ya que se dispone que “las
Administraciones Publicas actuaran de acuerdo con los principios de necesidad, eficacia,
proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia, y eficiencia, en el ejercicio de la
iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria y, en base a su aplicacién; las
Administraciones Publicas posibilitaran el acceso sencillo, universal y actualizado a la
normativa en vigor y los documentos propios de su proceso de elaboracién, en los
términos establecidos en el articulo 7 de la LTAIBG; definirdn claramente los objetivos
de las iniciativas normativas y su justificacién en el predmbulo o exposicion de motivos;
y posibilitardan que los potenciales destinatarios tengan una participacion activa en la
elaboracion de las normas (articulo 129 LPAC), todo ello relacionado con la

transparencia y su funcionamiento, dentro del marco democratico espanol.
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En lo que respecta a la LRISP, esta establece como principio general de actuacion la
participacion, objetividad y transparencia de la actuacidn administrativa, (articulo
3.1.c)’. Ademas, en el Capitulo V del Titulo Preliminar, establece el funcionamiento
electronico del sector publico, del cual se ha de hacer mencién especial al articulo 38,
referente a la sede electrdnica, la cual es considerada como direccién electrénica que
ha de estar disponible para los ciudadanos a través de redes de telecomunicaciones,
cuya titularidad corresponde a una Administracién Publica, o bien a una o varios
organismos publicos o entidades de Derecho Publico en el ejercicio de sus
competencias. Cabe sefialar que el establecimiento de una sede electrdnica comporta
la responsabilidad del titular en cuanto a la integridad, veracidad y actualizacién de la

informacién y los servicios a los que se pueda de acceso mediante tal sede.

Como potestad discrecional, se establece en tal articulo que cada Administracion Publica
determinara las condiciones e instrumentos de creacidon de las sedes electrdénicas, con
sujecién a los principios de transparencia, publicidad, responsabilidad, calidad,
seguridad, disponibilidad, accesibilidad, neutralidad e interoperabilidad, tendiendo que
garantizar en todo caso la identificacidon del érgano titular de la sede, los medios
disponibles para la formulaciéon de sugerencias y quejas, y siempre disponiendo de
sistemas que permitan el establecimiento de comunicaciones seguras en caso de que

sean necesarias.

En cuanto a la transparencia administrativa digital, se establecen los principios de
accesibilidad y uso de acuerdo con las normas establecidas al respecto, estandares
abiertos y, en su caso, aquellos otros que sean de uso generalizado por los ciudadanos,

en la publicacidn en las sedes electrdnicas de informaciones, servicios y transacciones.

7 A parte de servir con objetividad los intereses generales, actuar de acuerdo con los principios de eficacia,
jerarquia, descentralizacién, desconcentracion y coordinacion, y con sometimiento pleno a la
Constitucion, a la Ley y al Derecho, servicio efectivo a los ciudadanos, simplicidad, claridad y proximidad
a los ciudadanos, racionalizacion y agilidad de los procedimientos administrativos y de las actividades
materiales de gestion. , buena fe, confianza legitima y lealtad institucional, responsabilidad por la gestion
publica, planificacién y direccion por objetivos y control de la gestidn y evaluacion de los resultados de las
politicas publicas, eficacia en el cumplimiento de los objetivos fijados, economia, suficiencia y adecuacion
estricta de los medios a los fines institucionales, eficiencia en la asignacion y utilizacién de los recursos
publicos, asi como de cooperacion, colaboracion y coordinacion entre las Administraciones Publicas,
establecido en el mismo articulo.
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Cabe sefialar que para la identificacion y comunicacion en las sedes electrdnicas sean
seguras, se han de utilizar certificados reconocidos o cualificados de autenticaciéon de
sitio web u otro medio de equivalente reconocimiento o calificacion. Seguido del
anterior ese encuentra lo dispuesto sobre el portal de internet, comprendido como “el
punto de acceso electronico cuya titularidad corresponda a una Administracion Publica,
organismo publico o entidad de Derecho Publico que permite el acceso a través de
internet a la informacion publicada y, en su caso, a la sede electrdnica correspondiente”

(articulo 39 de la LRJSP).

En referencia a la Ley 19/2013, de 9 de diciembre de transparencia, acceso a la
informacién publica y buen gobierno o LTAIBG, no cabe hacer mas referencia que la
realizada con anterioridad, ya que el presente objeto del trabajo es la transparencia, la
cual se ha desarrollado con suficiencia en los apartados posteriores relativos a los

componentes de este principio o elemento que es la transparencia.

Cabe seiialar que, a nivel autonédmico, desde la aprobacién de la legislacidn nacional, las
diferentes comunidades auténomas han ido aprobando y desarrollando una propia
normativa reguladora de la materia, en base al principio de autonomia que le confiere
la constitucion mencionado anteriormente. Prueba de ello es el conjunto de normas que
mejoran y amplian el marco de la transparencia y el Gobierno Abierto en si
(participacion, reutilizacién de datos e informacién, buen gobierno, colaboracion, el uso
de laTIC, etc.). En la actualidad, se encuentran vigentes 16 leyes de transparencia a nivel

autondémico que se relacionan a continuacién:

e Ley4/2011, de 31 de marzo, de la Buena Administracion y del Buen Gobierno de
las llles Balears.

e Ley4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura.

e Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia.

e Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja

e Ley12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de
la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia.

e Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de transparencia y de acceso a la informacion

publica de Canarias.
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e Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién
publica y buen gobierno de Catalunya.

e Ley 3/2015, de 4 de marzo, de Transparencia y Participacién Ciudadana de
Castillay Ledn

e Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Actividad Publica y
Participacién Ciudadana de Aragon.

e Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat, de Transparencia, Buen Gobiernoy
Participacién Ciudadana de la Comunidad Valenciana.

e Ley 1/2016, de 18 de enero, de transparencia y buen gobierno (deroga a la Ley
4/2006, de 30 de junio, de transparencia y de buenas practicas en la
Administracién publica gallega).

e Ley 4/2016, de 15 de diciembre, de Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-
La Mancha.

e Ley Foral 5/2018, de 17 de mayo, de Transparencia, acceso a la informacién
publica y buen gobierno de Navarra, que deroga a la ley foral 11/2012, de 21 de
junio, de la Transparencia y del Gobierno Abierto de Navarra.

e Ley 8/2018, de 14 de septiembre, de Transparencia, Buen Gobierno y Grupos de
Interés del Principado de Asturias.

e Ley10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de Participacién de la Comunidad
de Madrid (Vacatio Legis, en tramitacion).

e Proyecto de Ley de Transparencia, Participacion Ciudadana y Buen Gobierno del

Sector Publico Vasco.

Dado que el objeto del trabajo es el desarrollo de una metodologia para la auditoria de
transparencia municipal valenciana, cabe destacar la existencia, y con ello posterior
comprension y andlisis de la Ley 2/2015, de 2 de abril, de Transparencia, Buen Gobierno
y Participacién Ciudadana de la Comunidad Valenciana, la cual, regula las diversas
materias vinculadas con la transparencia, el buen gobierno, los datos abiertos y la

colaboracién y participacidn en el ambito de la Comunidad Valenciana.
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2.2.1.3.  ANTECEDENTES NORMATIVOS EN LA COMUNIDAD VALENCIANA

En este epigrafe se desarrolla la situacién actual de normativa de la Comunidad
Valenciana en cuanto al despliegue de la cultura de transparencia publica autonémica,
para conocer de los factores que se compone (normativa, sistema de evaluacién y
control, items, principios, desarrollo estratégico, etc.) el sistema de transparencia en
este término territorial afectante a los municipios que integran la administracién local

valenciana.

En la Comunidad Valenciana, con la aprobacion de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de Transparencia, acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno y en consecuencia a
ésta, se desarrolld, en el marco de las competencias y la potestad autoorganizativa de
la propia Comunidad y en base al plazo de 2 afios que otorgaba la propia ley para la
adaptacién de Comunidades auténomas y entidades locales, la Ley 2/2015, de 2 de abril,
de la Generalitat, de Transparencia, Buen gobierno y Participaciéon Ciudadana, la cual
resulta de obligado cumplimiento para las entidades de la Administracién local de la
Comunidad Valenciana como es en este caso, la de los ayuntamientos (administraciéon

municipal).

En este apartado se dispone de la normativa en la Comunidad Valenciana sobre
transparencia para conocer la situacion legal y de desarrollo en el dmbito de la
transparencia autondmico, para la consecucién de uno de los objetivos especificos del
presente trabajo (OBJETIVO ESPECIFICO 1)y, por consiguiente, para el cumplimiento del
objetivo general. La normativa a la que se ha de atender, tanto para el desarrollo del
trabajo, como para el desarrollo de la propia metodologia de auditoria de transparencia

mundial valenciana que se pretende ofrecer es:

e Estatuto de autonomia de la Comunidad Valenciana (la Ley Organica 5/1982, de
1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana y Ley Organica
1/2006, de 10 de abril, de Reforma de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio).

e Ley4/1998, de 11 de junio, del Patrimonio Cultural Valenciano.

e Ley 8/2010, de 23 de junio, de la Generalitat, de Régimen Local de la Comunidad

Valenciana y la ley 4/2016, de 22 de abril, de la Generalitat, de modificacion del
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articulo 139 de la Ley 8/2010 de Régimen Local de la Comunidad Valenciana para
Garantizar el Derecho a Asistir y Grabar los Plenos Municipales.

Ley 2/2015, de 2 de abril, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacion
Ciudadana de la Comunidad Valenciana.

Ley 10/2015, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, de gestion administrativa
y financiera, y de organizacién de la Generalitat, de modificacion de la Ley
2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat. Modificada por las siguientes leyes: Ley
13/2016, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, de gestién administrativa y
financiera, y de organizacion de la Generalitat, ley 21/2017, de 28 de diciembre,
de medidas fiscales, de gestion administrativa y financiera, y de organizacién de
la Generalitat; y Ley 27/2018, de 27 de diciembre, de medidas fiscales, de gestion
administrativa y financiera y de organizacion de la Generalitat.

Ley 2/2016, de 4 de marzo, de la Generalitat, de modificacion de la Ley 2/2015,
de 2 de abril, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacion Ciudadana de la
Comunidad Valenciana.

Ley 5/2016, de 6 de mayo, de cuentas abiertas para la Generalitat Valenciana.
Decreto 56/2016, del Consell, de 6 de mayo, por el que se aprueba el Cédigo de
Buen Gobierno de la Generalitat.

Decreto 105/2017, de 28 de julio, del Consell, de desarrollo de la Ley 2/2015, de
2 de abril, de la Generalitat, en materia de transparencia y de regulacién del
Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno.
Decreto 195/2018, de 31 de octubre, del Consell, por el que aprueba el
Reglamento organico y funcional de la Conselleria de Transparencia,
Responsabilidad Social, Participacion y Cooperacion.

Decreto 238/2018, de 21 de diciembre, del Consell, de modificacién del Decreto
195/2018, de 31 de octubre de 2018, del Consell, por el cual se aprueba el
Reglamento organico y funcional de la Conselleria de Transparencia,
Responsabilidad Social, Participacion y Cooperacion. [2019/255] (Agenda 2030)
Resolucién de 21 de febrero de 2019, del conseller de Transparencia,
Responsabilidad Social, Participacion y Cooperacién, por la que se declara la

inaplicacidn de los articulos del titulo Il del Decreto 56/2016, de 6 de mayo, del
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Consell, y modelos vinculados, por la puesta en marcha del Registro de Control

de Conflictos de Intereses.

Cabe sefalar que se deberd estar a lo dispuesto en la jurisprudencia que se vaya
asentando en esta materia a nivel autonémico. En cuanto a la normativa de
transparencia de dimensién organizativa de recursos humanos, buen gobierno,

prevencion y lucha contra el fraude, se puede distinguir entre:

e Decreto 95/2016, de 29 de julio, del Consell, de regulacién, limitacién y
transparencia del régimen del personal directivo del sector publico instrumental
de la Generalitat.

e Ley 8/2016, de 28 de octubre, de la Generalitat, de Incompatibilidades y
Conflictos de Intereses de Personas con Cargos Publicos no Electos.

e Resolucién de 14 de abril de 2016, del conseller de Hacienda y Modelo
Econdmico, por la que se aprueban las instrucciones sobre medidas de control y
publicidad activa en el sector publico instrumental de la Generalitat.

e Orden 5/2016, de 13 de septiembre, de la Conselleria de Hacienda y Modelo
Econdmico, por la que se concretan los requisitos de los criterios contenidos en
el articulo 4 del Decreto 95/2016, de 29 de julio, del Consell, de regulacion,
limitacion y transparencia del régimen de personal que ocupa puestos de
caracter directivo del sector publico instrumental de la Generalitat.

e Ley11/2016, de 28 de noviembre, de la Generalitat, de la Agencia de Prevencion
y Lucha contra el Fraude y la Corrupcién de la Comunidad Valenciana.

e Decreto 65/2018, de 18 de mayo, del Consell, por el que se desarrolla la Ley
8/2016, de 28 de octubre, de la Generalitat, de incompatibilidades y conflictos

de intereses de personas con cargos publicos no electos.

Antes de comenzar con un analisis de los elementos de la legislacién estatal y
autondémica sobre la trasparencia y la publicidad en el ambito municipal, cabe remarcar
que el articulo 9.1 del Estatuto de Autonomia valenciano, encuadra el Titulo Il “De los
derechos de los valencianos y valencianas” en el cual, establece que “Sin perjuicio de lo
gue dispone la legislacién basica del Estado, una Ley de Les Corts regulard el derecho a

una buena administracion y el acceso a los documentos de las instituciones vy
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administraciones publicas valencianas”. Es entonces en la Ley 8/2010, de 23 de junio, de
la Generalitat, de Régimen Local de la Comunidad Valenciana, donde se regula
expresamente el derecho de los ciudadanos y las ciudadanas a la informacién sobre su

actividad y la participacién ciudadana en el dmbito local (articulo 138.1. g), h), y j)).

En cuanto a la normativa sectorial de transparencia, la Ley 2/2015, de 2 de abril, de
Transparencia, Buen Gobierno y Participacién Ciudadana de la Comunidad Valenciana
es la ley que, en ejercicio de sus competencias y potestad de autoorganizacién en los
términos previstos en el articulo 49.1.1 del Estatuto de Autonomia valenciano, se
desarrolla para la mejora de la transparencia en tal ambito territorial. Esta norma regula
diversas materias vinculadas con la transparencia, el buen gobierno, los datos abiertos
y la colaboracién y participacién a nivel autondmico, a parte de la normativa que resulte
basica para su aplicacién en todo el conjunto de la nacién, como la normativa
relacionada de manera directa para el desarrollo de este trabajo sefalada

anteriormente para la consecucién de la finalidad de este estudio.

En cuanto a su estructura, se organiza en el titulo preliminar (donde se engloba los
aspectos transversales de la ley, como pueden ser su objeto, el ambito subjetivo y los
principios generales que han de regir para su interpretacién) y los cinco titulos que

regulan las siguientes materias:

e Eneltitulol, denominado "transparencia en la actividad publica" donde se regula
la transparencia en la gestion en la actividad publica, tanto la publicidad activa
como el derecho de acceso a la informacidn publica, asi como la reutilizacién de
datos o "datos abiertos".

e En el titulo Il, denominado "Buen gobierno", se desarrollan los principios éticos
y de actuacidn que deben regir en las actuaciones de los miembros del Consell,
sus altos cargos y los directivos asimilados del sector publico instrumental de la
Generalitat.

e El titulo lll, denominado "Régimen sancionador", se establece y detalla el
régimen sancionador con el objetivo de prevenir su incumplimiento y garantizar
su aplicacién en el ambito autondmico, sin perjuicio del régimen sancionador
previsto en el titulo Il de la Ley 19/2013, de Transparencia, Acceso a la
Informacidén Publica y Buen Gobierno.
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e El titulo IV, denominado "Garantias de transparencia y buen gobierno", se
establece la regulacion de las funciones, competencias y funcionamiento del
Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno.

e Por ultimo, el titulo V, denominado "Participacion ciudadana", donde se regulan
los derechos a la participacién directa de los ciudadanos en los asuntos publicos

y se establecen mecanismos para su aplicacién efectiva.

En esta ley se establecen diferentes reglas referentes al objeto de estudio de este
trabajo que es la transparencia y su gestiéon en los ayuntamientos, en base al ambito
subjetivo de la ley, que se regula en sus articulos 2 y 3. En primer lugar, el articulo 2
incluye a la administracién de la Generalitat y su sector publico instrumental incluyendo
los drganos estatutarios®, las entidades que conforman la administracién local
valenciana, asi como en el articulo 3 de |a ley establece “otros sujetos obligados”.? Como
se ha mencionado anteriormente, el articulo 2 (El articulo 2.1. apartado d) establece
como sujeto pasivo a las entidades integrantes de la Administracién local de la
Comunidad Valenciana y sus entidades de su sector publico vinculadas o dependientes)
por lo que cita a las entidades locales valencianas como sujeto pasivo y obligado, por lo
gue resulta de aplicacion para la administracion municipal valenciana y, por ende, de

aplicacion para el desarrollo del presente trabajo.

8 Les Corts, el Sindic de Greuges, la Sindicatura de Comptes, el Consell Valencid de Cultura, la Académia
Valenciana de la Llengua, el Comité Economic i Social y el Consell Juridic Consultiu. También, se incluyen
las entidades integrantes de la administracion local de la Comunitat Valenciana y las entidades de su
sector publico vinculadas o dependientes, las universidades publicas valencianas y las entidades de su
sector publico vinculadas o dependientes, las corporaciones de derecho publico, respecto de las
actividades sujetas a derecho administrativo y las asociaciones constituidas por las administraciones
publicas, organismos y entidades mencionadas en tal articulo.

% Referentes a los partidos politicos, organizaciones sindicales y organizaciones empresariales o las
entidades privadas que perciban durante el periodo de un afio ayudas o subvenciones publicas en una
cuantia superior a 100.000 euros o cuando, al menos, el 40 % del total de sus ingresos anuales tengan
caracter de ayuda o subvencion publica, siempre que alcancen como minimo la cantidad de 5.000 euros.
Este mismo articulo, obliga a cualquier persona juridica privada que perciba ayudas o subvenciones
durante el periodo de un afio de la administracidon autondémica o de cualquier otra entidad enumerada en
el articulo anterior, por importe superior a 10.000 euros, asi como las personas fisicas que desarrollen
actividades econdmicas o profesionales para las que hayan percibido ayudas o subvenciones de la
administracién autondmica o de cualquier otra entidad enumerada en el articulo anterior en el periodo
de un afo, por un importe superior a 10.000 euros. Por ultimo, también obliga a las entidades privadas o
personas juridicas que presten servicios publicos, asi como a las personas fisicas o juridicas distintas de
las referidas en los articulos anteriores que presten servicios publicos o ejerzan funciones delegadas de
control u otro tipo de funciones administrativas.
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En primer lugar, ya en el predmbulo se dispone que en lo que concierne a las
administraciones locales, se opta a que sean estas, en uso de la autonomia que tienen
reconocida, las que amplien sus obligaciones de publicidad activa sobre las establecidas
en la legislacién estatal basica mediante la aprobacidon de sus propias normas u
ordenanzas. También, a los efectos de lo previsto en la ley, las entidades locales de la

Comunidad Valenciana tendran la consideracion de administraciones publicas.

A tenor del articulo 7, se dispone de la Transparencia en la actividad publica donde se
establece que la Generalitat y las organizaciones comprendidas en el articulo 2
mencionadas anteriormente, (incluidas las entidades que comprenden las
administracion local) actuardn con transparencia y la promoveran mediante la
publicidad y difusion de la informacidén y la actividad publica mediante la utilizacién de
diferentes canales, especialmente a través de internet, en términos que se establezcan
en estaleyy en la Ley 19/2013, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno, fomentado y ofreciendo las garantias necesarias para el acceso a la

informacidén publica por la ciudadania, ya sea en soporte papel como digital.

En cuanto a la base por la que se ha de entender o inspirarse y aplicarse la ley
autondémica, en el niumero 2 se establecen los principios generales a los efectos de
interpretacion y aplicacién de la ley, y son los de: Transparencia; Publicidad; Libre acceso
a la informacidén publica por la ciudadania; Orientacién a la ciudadania; Modernizacidon
y neutralidad tecnoldgica; Responsabilidad y Rendicidn de cuentas; y Reutilizacién de la

informacidn, los cuales se desarrollan en un apartado posterior.

En base a los anteriores principios y con la finalidad de realizar un control sobre su
aplicacion respecto de cada item o informaciones que se deba ofrecer de manera
proactiva dentro de cada area informativa. Por ello, se hace referencia al término que la
normativa entiende como “informacién publica”, dispuesto en el articulo 4 el conjunto
de contenidos o documentos que obren en poder de cualquiera de los sujetos incluidos
en el ambito de aplicacion de esta ley y que hayan sido elaborados o adquiridos en el
ejercicio de sus funciones”. Por lo que informacién publica se entiende de manera muy
extensa, aunque siempre respetando los limites sefialados en el articulo 14 y 15 de |la

LTAIBG.
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Asi pues, la ley remarca en el articulo 8 que las entidades que forman la Administraciéon
local de la Comunidad Valenciana “sujetaran sus obligaciones de publicidad activa a lo
establecido en los articulos 6, 7y 8 de la Ley 19/2013, y a las normas y ordenanzas que
ellas mismas aprueben en uso de su autonomia”. Por lo que se ha de realizar un andlisis
entre estos elementos/indicadores de publicidad activa para el desarrollo de la
metodologia que se pretende ofrecer, aunque si, se han de entender sin perjuicio de la
aplicacion de otras disposiciones especificas que prevean un régimen mas amplio en
materia de publicidad sobre las obligaciones de transparencia contenidas en el Capitulo

I, ya que tienen caracter de minimas y generales (Art.8.5, LTV).

Por ello, cabe hacerse la pregunta de si, en caso de que la ley estatal no contemple
diferentes aspectos o apartados de informacién, se aplicard de manera supletoria la ley
autondémica, ya que en el articulo 9 se establece la difusién de la informacién en las
organizaciones comprendidas en el articulo 2, punto 3.1 (incluidas las entidades que
integran la administracién local) que han de publicar como minimo en sus paginas web,
de manera actualizada y estructurada, la informacién regulada en la LTV de indole
econdmica, presupuestaria, estadistica, organizativa y juridica no contemplada en la ley

estatal ni en la normativa que establezca cada municipio en el uso de su autonomia.

Por otra parte, y en el ambito del “Buen Gobierno”, el articulo 27 sefiala que el Cédigo
de buen gobierno que elabora el Consell, basado en los principios recogidos en esta ley,
podrd ser adoptado por las entidades locales mediante su adhesién en las condiciones

previstas por la legislacion vigente.

Asi mismo, la disposicién adicional primera sefala el establecimiento de colaboracién
de la Generalitat con las entidades locales valencianas, de medidas para la puesta en
marcha de mecanismos de promocién y fomento de la transparencia, acceso a la

informacidén publica y participacion ciudadana en el ambito autondmico local.

En cuanto al derecho de acceso a la informacidon a nivel local valenciano, ya se ha
sefialado con anterioridad que los ayuntamientos deben designar a un drgano
competente en materia de publicidad activa, el cual debera atender y dar respuesta a

las solicitudes de acceso a la informacidn publica. En caso de su incumplimiento este es
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el érgano competente para establecer las correspondientes sanciones derivadas de la

normativa.

En relacién a la administracion electrénica, como las solicitudes se han de presentar
“preferentemente por via telematica”, los ayuntamientos podran poner a disposicién de
los ciudadanos plataformas informaticas que faciliten tal tarea, aunque cabe sefalar que
las solicitudes también podran presentarse por medios ordinarios. Hay que sefialar un
remarque muy importante y de mejora sobre el silencio administrativo, ya que tal ley
establece el silencio administrativo positivo o estimatorio, frente al negativo de la ley
LTAIBG estatal en los casos del transcurso del plazo legal para la contestacion a la

solicitud de derecho de acceso a la informacion.

En cuanto a datos abiertos, cabe sefialar que los ayuntamientos valencianos deberan
exponer en la web toda aquella informacidn de caracter estadistico o producto de la
investigacion cientifica y técnica que pueda ser aprovechada por los ciudadanos, en
formatos accesibles y reutilizables. De manera indicativa, algunas materias en las que

pueden ofrecerse datos son:

e Informacién econdmicay presupuestaria
e Vivienda

e Transporte

e Urbanismo e infraestructuras

e Culturay ocio

e Poblacidn

e Servicios

e Sector publico

e Medio ambiente

Ademds, como objeto del trabajo, el Decreto 105/2017, de 28 de julio, del Consell, de
desarrollo de la Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat, en materia de transparencia
y de regulacién del Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen
Gobierno establece diferentes regulaciones el derecho de acceso a la informacién
publica. El titulo | se incluye el objeto del decreto y su dambito de aplicacién, en base al

articulo 2.1 apartado c), a las entidades integrantes de la administracion local de la
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Comunidad Valenciana. No obstante, las disposiciones de este Decreto relativas a
publicidad activa (Capitulo | del Titulo Il), a la reutilizaciéon de la informacién publica
(Capitulo 11l del Titulo Il) y a la organizacién administrativa en materia de transparencia
(Titulo 1), se aplican Unicamente a la administracion de la Generalitat y su sector publico

instrumental.

Por consiguiente, resultard de aplicacion lo dispuesto para el Derecho de acceso a la
informacién publica (Capitulo Il del Titulo I1), el Régimen sancionador (Titulo IV) y sobre
las disposiciones establecidas para el Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacién
Publica y Buen Gobierno (Titulo V) Unicamente en lo relativo al dmbito de actuacién en
materia de acceso a la informacion publica (Articulo 74 del Decreto) sobre las entidades
integrantes de la Administracion local de la Comunidad Valenciana y las entidades de su

sector publico vinculadas o dependientes.

En primer lugar, el Capitulo Il, referido al derecho de acceso a la informacion publica, se
divide en cuatro secciones y matiza diferentes apartados de la ley de transparencia
valenciana. Cabe prestar atencion sobre el matiz de las causas de inadmision de
solicitudes, la aplicacién de los limites al derecho de acceso y el desarrollo del régimen
de reclamaciones ante el Consejo de Transparencia Valenciano. En cuanto al primer
aspecto relevante para el presente trabajo que se refleja en este Decreto, el articulo 42
estable el derecho de acceso en base a que cualquier ciudadano o ciudadana ostenta el
derecho de acceso a los contenidos o documentos, sin motivacién?, cualquiera que sea
su formato o soporte, ya sea titulo individual o en representacién de cualquier
organizacién legalmente constituida, que obren en poder de alguno de los sujetos
incluidos en el ambito de aplicaciéon de este decreto mediante solicitud previa, sin mas
limitaciones que las contempladas en los articulos 14 y 15 de la Ley 19/2013, de 9 de

diciembre.

Este derecho se entendera sin perjuicio de otros, como, por ejemplo, el derecho de
peticion o de los servicios de atencidn a la ciudadania que los sujetos obligados ofrezcan,
en relacién con las quejas, sugerencias, consultas o peticiones de informacién general

sobre el funcionamiento de dichas entidades o sobre sus novedades o procedimientos.

10 Aunque su motivacidn sera valorada para ponderar su procedencia.
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Las solicitudes de acceso a la informacién publica se podran presentar, a lo que respecta
a nivel municipal, Unicamente por la sede electrénica o web institucional del organismo
o entidad de que se trate y en cualquiera de los lugares previstos en el articulo 16 de la

Ley 39/2015, de 1 de octubre.

Cabe resaltar la inclusién de un articulo sobre la inadmisién por el uso abusivo del
derecho de acceso del articulo 49, el que establece que cuando el derecho de acceso se
origine con la finalidad de causar un perjuicio o alteracion ilegitimos al érgano o entidad
a la que se dirige o a sus titulares o dependientes o existe desproporcién entre la
relevancia de la informacion solicitada y el tiempo y los recursos necesarios para
obtenerla. Por ultimo, sobre el derecho de acceso se establece que se regiran por su
normativa especifica y por este decreto con cardcter supletorio aquellas materias que

tengan previsto un régimen juridico especifico de acceso a la informacion.

En cuanto a lo que se refiere al régimen sancionador establecido en el titulo IV del
Decreto, desde la regulacion establecida en la Ley 2/2015, de 2 de abril, en el que se
desarrollan varios aspectos cruciales para la seguridad juridica, se presta mayor
concrecidn de algunos conceptos juridicos y la clarificacién de los 6rganos que en cada
caso ejercen las competencias sancionadoras aunque, sin perjuicio del régimen
sancionador previsto en el titulo Il de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, y sin menoscabo
de otras responsabilidades que pudieran concurrir. En este sentido, se establecen los
criterios de aplicacién de las infracciones en materia de transparencia y acceso a la
informacién (articulo 70) donde a los efectos de la aplicacion de las infracciones

establecidas en los articulos 31, 32 y 33 de la Ley 2/2015, de 2 de abril se establece que:

e Se entenderd que una denegacion del derecho de acceso a la informacién
publica es arbitraria cuando la resolucion desestimatoria no esté motivada.

e Se entendera por incumplimiento reiterado la comisidn en el término de dos
anos de mds de un incumplimiento cuando asi haya sido declarado por
resolucién firme.

e Se entendera que un incumplimiento es injustificado cuando no haya una

causa legal que lo justifique.
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e Se entendera por principio de veracidad lo establecido en el articulo 6.3 de
este decreto: la informacién debe ser cierta y exacta, asegurando que
procede de documentos respecto de los que se ha verificado su autenticidad,

fiabilidad, integridad, disponibilidad y cadena de custodia.

El titulo V incluye la regulacion del Consejo de Transparencia, con la que se completa lo
dispuesto en la Ley 2/2015, de 2 de abril. Se dispone de una serie de normas para el
funcionamiento del érgano, sin perjuicio de la normativa organizativa interna que el
propio Consejo Valenciano puede aprobar en virtud de su independencia y su facultad

de autoorganizacidn, el cual se desarrolla en un apartado propio posterior.

Por ultimo, en sentido del Gobierno Abierto y en relacién funcional que tiene con la
transparencia, el Buen gobierno, establecido en el articulo 27 de la ley de transparencia
valenciana (LTV) se dispone la posibilidad de que el cédigo de buen gobierno: “Podra ser
adoptado por las entidades locales, mediante su adhesién en las condiciones previstas
por la legislacidn vigente”. Por lo que las administraciones municipales (ayuntamientos)
podran adherirse de forma voluntaria al cédigo de buen gobierno mediante acuerdo del

Pleno.

2.2.2. ANTECEDENTES NORMATIVOS DE APLICACION EN LA TRANSPARENCIA A
NIVEL MUNICIPAL

Por ultimo, seialar la normativa nacional de aplicacién municipal que tenga relacién con
la configuracién de la transparencia a nivel municipal en toda Espafia, incluida la
Comunidad Valenciana. En este apartado se desarrolla la normativa local dictada a nivel
estatal, para conocer los diferentes items o elementos que establece tal normativa
basica en relacién con la transparencia o publicidad, el acceso a la informacion publica,
asi como parte de la rendicidon de cuentas en este dmbito territorial, para la consecucién
de dos objetivos. Uno es el de conocer y analizar la normativa sectorial y territorial que
afecte a nivel municipal sobre publicidad y transparencia, y el otro, ofrecer el marco
normativo de referencia al que se habra de atender, aparte del de los apartados de

normativa estatal y autondmica anteriores, para la consecucion del producto que se
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pretende ofrecer, que es el de una metodologia para el desarrollo de una auditoria de

transparencia municipal. La normativa a la que se ha de atender es la siguiente:

e Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local o LBRL.

e Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto
refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local.

e Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el
Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico de las
Entidades Locales o ROF.

e Real Decreto 861/1986, de 25 de abril, por el que se establece el régimen de las
retribuciones de los funcionarios de Administracidn Local.

e Real Decreto 896/1991, de 7 de junio, por el que se establecen las reglas basicas
y los programas minimos a que debe ajustarse el procedimiento de seleccion de
los funcionarios de Administracion Local.

e Real Decreto 480/1993, de 2 de abril, por el que se integra en el Régimen General
de la Seguridad Social el Régimen Especial de la Seguridad Social de los
funcionarios de la Administracidn Local.

e Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

e Real Decreto 1463/2007, de 2 de noviembre, por el que se aprueba el
reglamento de desarrollo de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, de Estabilidad
Presupuestaria, en su aplicacién a las entidades locales.

e Real Decreto 705/2002, de 19 de julio, por el que se regula la autorizacion de las
emisiones de Deuda Publica de las entidades locales.

e Real Decreto 500/1990, de 20 de abril por el que se desarrolla el capitulo primero
del titulo sexto de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las
Haciendas Locales, en materia de presupuestos.

e Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracion Local o LRSAL.

e Real Decreto 424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el régimen juridico

del control interno en las entidades del Sector Publico Local.
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e Real Decreto 337/2018, de 25 de mayo, sobre los requisitos aplicables a las
previsiones macroeconémicas y presupuestarias.
e Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que se regula el régimen juridico

de los funcionarios de Administracion Local con habilitacion de caracter nacional.

Primeramente, cabe mencionar los items o elementos legales mds contundentes y
delimitados en el ambito local relacionados con la transparencia o publicidad. Asi pues,
el articulo 18.1.e) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen
Local o LBRL, habilita el “derecho de los vecinos a ser informados, previa peticion
razonada, y a dirigir solicitudes a la Administracion municipal con relacion a todos los
expedientes o documentacion municipal”, conforme a lo previsto en el articulo 105 de
la CE. Asi mismo, el articulo 69 obliga a las Corporaciones Locales a difundir la mas amplia
informacion sobre su actividad. También, en el articulo 77 se enmarca el acceso de los

electos a la informacién municipal.

Asi pues, el Capitulo IV del TituloV de la LBRL denominado la “informacion vy
participacién ciudadana”, se dispone de una serie de medidas relacionadas con la
transparencia y la publicidad de los asuntos publicos. En primer lugar, seiala la
obligacion de las Corporaciones Locales de facilitar la informacién sobre su actividad y
la participacion de todos los ciudadanos en la vida local (art. 69). En segundo lugar, se
refieren a la publicidad de las sesiones del pleno de las entidades locales, cuyas
convocatorias y 6rdenes del dia deben transmitirse a los medios de comunicacién social
de la localidad y publicarse en el tablén de anuncios de las Corporaciones, art. 229.1 del
Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el reglamento de
organizacién, funcionamiento y régimen juridico de las entidades locales (ROF), y la
obligacion de notificar a las asociaciones vecinales registradas, cuando asi lo soliciten
expresamente y en el orden del dia figuren cuestiones relacionadas con el objeto social
de la entidad, (art. 234.a) ROF). Ademas, cabe sefalar que, el art. 88.2 ROF afiade la
posibilidad de retransmisién en audio o video por iniciativa de la entidad. Sin embargo,
las sesiones de la Junta de Gobierno Local no son publicas, aunque si lo son las decisiones
relativas a las atribuciones delegadas por el pleno, aunque en todo caso, segun el
articulo 229.2 del mismo reglamento sefala que son publicos los acuerdos adoptados.

En el caso de los municipios de gran poblacién se dispone expresamente que sus
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sesiones sean secretas. En tercer lugar, la publicidad, ya sea mediante publicacién o
notificacidn, de los acuerdos de las corporaciones locales en la forma prevista por la ley.
Las ordenanzas y el resto de la articulacién normativa sobre planificacion urbanistica y
los acuerdos correspondientes a éstas, cuya aprobacion definitiva sea competencia de
los entes locales, se han de publicar en el Boletin Oficial de la Provincia (BOP), y las
entidades que tengan atribuidas competencias urbanisticas deben tener a disposicién
de los ciudadanos que lo soliciten copias completas del planeamiento vigente en su
ambito territorial, asi como los documentos de gestion y los convenios urbanisticos y
publicardn por medios telematicos el contenido actualizado de los instrumentos de

ordenacion territorial y urbanistica en vigor (art. 70 LRBRL).

También, se prevé la transparencia de los acuerdos realizados en el Pleno referentes a
la retribucidon de los cargos con dedicacién total o parcial, régimen de dedicacién,
indemnizaciones, asistencias y acuerdos del presidente de la Corporacidon determinando
los miembros de la misma que realicen funciones en régimen de dedicacion exclusiva o
parcial, la de las declaraciones anuales de bienes y actividades, la de instrumentos de
ordenacidn y estructuracién de los recursos humanos, relaciones de puestos de trabajo,
plantilla, oferta de empleo publico, convocatoria y base de los procesos selectivos, perfil
del contratante, convocatoria y bases de las subvenciones, presupuestos generales y

demas documentacion econdmico-financiera.

Por ultimo, la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracion Local (LRSAL) obliga a dar publicidad de la masa salarial del personal
laboral del sector publico local y semestralmente del nimero de personal eventual. De
manera resumida, se puede apreciar diferentes items o indicadores a los cuales debera
atenderse para la adaptacién del contexto estatal de la transparencia al ambito

municipal (Campos, 2014):

e Obligacion de facilitar informacidon sobre la actividad de la gestidon y la
participaciéon de los ciudadanos en la esfera local.

e Publicidad de las sesiones plenarias (con la salvedad del articulo 18.1 de la CE).

e Publicacién de los acuerdos que adopten las corporaciones locales se publican

en la forma prevista por la Ley.
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e Derecho a obtener copias y certificaciones acreditativas de los acuerdos de las
corporaciones locales y sus antecedentes, asi como a consultar los archivos y
registros, conjunto al derecho de todos los vecinos a ser informados, previa
peticién razonada, y dirigir solicitudes a la Administracién municipal en relacién
a todos los expedientes y documentacion municipal (articulo 18.1.c de la LBRL),
ambos en los términos que disponga la legislacion de desarrollo del articulo 105,
parrafo b), de la CE.

e Obligacion de establecer y regular los procedimientos y rganos adecuados para
la efectiva participacion de los vecinos en los asuntos de la vida publica local.

e Impulsar la utilizacidn interactiva de las tecnologias de la informacién vy la
comunicacion para facilitar la participacién y la comunicacién con los vecinos,
para la presentacion de documentos y para la realizacion de tramites
administrativos, de encuestas y, en su caso, de consultas ciudadanas.

e Derecho de acceso y copia de los instrumentos de ordenacion territorial y
urbanistica vigentes en su ambito territorial, de los documentos de gestion y de
los convenios urbanisticos.

e Publicacion por medios telematicos del contenido actualizado de los
instrumentos de ordenacidn territorial y urbanistica en vigor, del anuncio de su
sometimiento a informacidn publica y de cualesquiera actos de tramitacion que

sean relevantes para su aprobacion o alteracién.

En cuanto al ambito organizativo del ayuntamiento, (en consonancia con el articulo 6!

de la LTAIBG y bajo el articulo 9 apartado 3.2*? de la LTV y en lo no contemplado por su

11 Se incluyen en el articulo 6 de la LTAIBG: Informacidn organizativa: Publicacién de informacién relativa
a las funciones que desarrollan, la normativa que les sea de aplicacién, asi como a su estructura
organizativa mediante un organigrama actualizado que identifique a los responsables de los diferentes
organos y su perfil y trayectoria profesional.

12 5e incluyen en el articulo 9 apartado 3.2 de la LTV: a) La estructura organizativa de cada organizacion,
funciones que desarrolla, sus érganos y centros directivos, sede, direccion y los distintos medios de
contacto de aquéllos y la identificacion de sus responsables; b) La plantilla organica de plazas, la relacién
de puestos de trabajo o instrumento andlogo de planificacidon de los recursos humanos y retribucion
econdémica anual; c) La relacidn de puestos de trabajo o plazas reservadas a personal eventual, entidad,
centro directivo u drgano al que se encuentran adscritos y retribucidn integra anual; d) La oferta anual de
empleo publico incluyendo sus convocatorias y estado de desarrollo y ejecucidn; f) Las resoluciones de
autorizacién o reconocimiento de compatibilidad que afecten a sus empleados; g) La relacion actualizada
de los procedimientos administrativos, con indicacion de los que estan disponibles en formato
electrénico, asi como las sedes de los registros en los que pueden presentarse escritos y comunicaciones;
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normativa especifica) cabe sefalar los distintos items de publicidad referente a

informacidn organizativa local, en base a los dispuesto por Campos (2014):

e Acuerdos plenarios referentes a retribuciones de los cargos con dedicacion
exclusiva y parcial y régimen de dedicacion de estos ultimos, indemnizaciones y
asistencias, asi como los acuerdos del presidente de la corporacién con
indicacion de los miembros integrantes que realizaran sus funciones en régimen
de dedicacion exclusiva o parcial.

e Declaraciones anuales de bienes y actividades seran publicadas con caracter
anual.

e Instrumentos de ordenacion y estructuracion de los recursos humanos. Relacién
de puestos de trabajo, plantilla, oferta de empleo publico, convocatoria y bases
de los procesos selectivos.

e Lainformacion que integra el perfil del contratante.

e Convocatorias y bases de procesos de subvenciones.

e Masa salarial del personal laboral del sector publico local y publicacion
semestral del nimero de personal eventual (Ley 27/2013, de 27 de diciembre,

de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracidon Local o LRSAL).

Por ultimo, cabe sefialar en este apartado que, en la Comunidad Valenciana, la
Federacién Valenciana de Municipios y Provincias (FVMP) suscribié un “Protocolo de
Intenciones sobre la Carta de Buenas Practicas en la Administracién Autondmica y Local
de la Comunidad Valenciana” el cual expresa el compromiso del Consell junto a las
Administraciones Locales con la ciudadania como complemento de los derechos de los

ciudadanos garantizados por la Constitucién y el ordenamiento juridico.

h) La cartera de servicios; asi como las cartas de servicios, y los procedimientos para presentar quejas o
reclamaciones y los informes sobre el grado de cumplimiento y calidad de los servicios publicos, asi como
la informacion disponible que permita su valoracidn; i) Informacion estadistica desagregada sobre el
namero y distribucion por organizaciones y drganos o entidades de los representantes sindicales y
unitarios de los empleados publicos, detallando el crédito horario anual del que disponen; j) Los planes y
programas anuales y plurianuales en los que se fijen los objetivos concretos, las actividades, los medios
necesarios para ejecutarlos, y el tiempo previsto para su consecucién. El grado de cumplimiento en el
tiempo previsto y los resultados, deberan ser objeto de evaluacién y publicacidon periddica, con los
indicadores de medida y valoracién; y k) Los informes de evaluacidn de las politicas publicas y de calidad
de los servicios publicos.
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Para asumir el compromiso de transparencia en los municipios (y también de las
provincias), la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP) conllevd la
realizacion y aprobacién de una Ordenanza tipo de transparencia, acceso a la
informacién vy reutilizacién para facilitar a los gobernantes de las EELL la inclusion de
este elemento. La ordenanza se establece con el enfoque sobre la aplicacion y desarrollo
de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica
y buen gobierno (LTAIBG) y de la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacién
de la informacion del sector publico (LRISP), mediante el establecimiento de normas que
regulen la transparencia de la actuacidén a nivel local. También la del ejercicio del
derecho de reutilizacién y acceso a la informacién publica, estableciendo los medios
necesarios para ello, que serdn preferentemente electrdonicos. Para mas informacion

sobre la Ordenanza tipo de la FEMP consulte el enlace disponible®3.

Por ultimo, cabe sefialar que la Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat, de
Transparencia, Buen Gobierno y Participacion Ciudadana, es de obligado cumplimiento
para las entidades locales (apartado d. del articulo 1, de la LTV). Aunque no en lo que
respecta a la Publicidad activa el articulo 8, ya que se especifica que” las entidades que
forman la Administracion local de la Comunidad Valenciana sujetardn sus obligaciones
de publicidad activa a lo establecido en los articulos 6, 7y 8 de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, y a las
normas y ordenanzas que ellas mismas aprueben en uso de su autonomia”, por lo que
habrd que descomponer los distintos elementos que estructuran los articulos

anteriormente mencionados.

En cuanto a Informacidn institucional, organizativa y de planificacién, se ha de publicar
la informacion relativa a las funciones que desarrollan, la normativa que les sea de
aplicacidon y su estructura organizativa. En base a ello, se han de ofrecer las funciones,

normativa y estructura organizativa, por lo que se incluird un organigrama actualizado,

13 Federacion Espafiola de Municipios y Provincias o FEMP. Ordenanza Tipo de Transparencia, Acceso a la
Informacion y Reutilizacion: En linea. disponible en: <http://femp.femp.es/files/3580-864-
fichero/Ordenanza%20Transparencia,%20Acceso%20y%20Reutilizaci%C3%B3n%20de%20la%20informa
ci%C3%B3n.pdf> [Fecha de consulta: 02/07/2019]
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que identifique a los responsables de los diferentes érganos, su perfil y su trayectoria

profesional mediante la inclusidon de un Curriculum Vitae.

También, se deben de publicar los planes y programas anuales y plurianuales en los que
se fijen objetivos concretos, asi como las actividades, medios y tiempo previsto para su
consecucion. Cabe sefalar que deberan ser objeto de evaluacion y publicacion periddica
el grado de cumplimiento de los objetivos y resultados junto con los indicadores de
medida y valoracidn (Conselleria de Tansparéencia, Responsabilitat Social, Participacio i

Cooperacid, 2019).

También, en base al articulo 7 de la Ley 19/2013 sobre “Informacidn de relevancia
juridica”, se ha de publicar la relacién de directrices, instrucciones, acuerdos, circulares
o respuestas a consultas planteadas por los particulares u otros drganos en la medida
en que supongan una interpretacion del Derecho o tengan efectos juridicos, los
proyectos normativos (reglamentos) cuya iniciativa les corresponda; las memorias e
informes que conformen los expedientes de elaboracion de los textos normativos; y los
documentos que deban ser sometidos a un periodo de informacién publica durante su

tramitacion.

En cuanto la a informacién econémica, presupuestaria y estadistica, el art. 8 de la Ley
19/2013, se han de publicar todos los contratos* (respecto a todo el procedimiento); la
convenios?® suscritos; subvenciones y ayudas publicas concedidas®; los presupuestos'’;
las cuentas anuales que deban rendirse y los informes de auditoria de cuentas y de
fiscalizacidén; las retribuciones percibidas anualmente de altos cargos y maximos

responsables de las entidades, asi como las indemnizaciones percibidas con ocasién del

14 Con indicacién del objeto, duracidn, el importe de licitacién y de adjudicacién, el procedimiento
utilizado para su celebracion, los instrumentos a través de los que, en su caso, se ha publicitado, el nimero
de licitadores participantes en el procedimiento y la identidad del adjudicatario, asi como las
modificaciones del contrato. Igualmente seran objeto de publicacién las decisiones de desistimiento y
renuncia de los contratos.

15 Con mencidn de las partes firmantes, su objeto, plazo de duracién, modificaciones realizadas, obligados
a la realizacidn de las prestaciones y, en su caso, las obligaciones econémicas convenidas. Igualmente, se
publicaran las encomiendas de gestidén que se firmen, con indicacién de su objeto, presupuesto, duracion,
obligaciones econdmicas y las subcontrataciones que se realicen con mencién de los adjudicatarios,
procedimiento seguido para la adjudicacion e importe de la misma.

16Con identificaciéon y cuantificacién del importe, objetivo o finalidad y beneficiarios.

17 Con descripcién de las principales partidas presupuestarias e informacién actualizada y comprensible
sobre su estado de ejecucidn y sobre el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera de las Administraciones Publicas
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abandono del cargo; las resoluciones de autorizacién o reconocimiento de
compatibilidad que afecta a los empleados publicos: las declaraciones anuales de bienes
y actividades de los representantes locales'®, en los términos previstos en la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local o LBRL.; la informacién
estadistica que permita valorar el grado de cumplimiento y calidad de los servicios
publicos, y, por ultimo, la relacién de bienes inmuebles que sean de su propiedad o sobre

los que ostenten algin derecho real.

Una vez contemplada la normativa que servird para el desarrollo metodolégico, cabe
sefialar y entender que cabida tiene una auditoria de transparencia, y que elementos se

han de auditar dentro del ambito municipal.

2.3.  MARCO TEORICO DE LA TRANSPARENCIA MUNICIPAL

Una vez descrito el marco normativo por el cual se va a guiar el presente trabajo, cabe
realizar un analisis sobre el marco tedrico de la transparencia publica municipal para

conocer qué se entiende por transparencia, y con ello, transparencia en el municipio.

En este epigrafe del trabajo, se introducen los conceptos que resultan potencialmente
mas relevantes para poder ofrecer un contexto sobre tal materia y responder a
preguntas como ¢Qué se conoce como la transparencia y qué implica? ¢Coémo se
estructura? éSe controla o evalla la transparencia? ¢ Quién la controla o evalua?... entre
otras muchas mas, con la finalidad de conocer mejor las ideas y concepciones
relacionadas con este principio o eje, como pueden ser: Rendicién de cuentas o
Accountability, Gobierno Abierto y Buena Gobernanza, Publicidad Activa, Acceso a la
Informacién Publica, Open data, Open Acces y las Tecnologias de la Informacién,

Comunicacién y Conocimiento o TICC.

Para el conocimiento del drea externa a la transparencia, también se desarrolla y se
analiza el funcionamiento de este principio o elemento dentro de la sistematica del

Gobierno Abierto y su interrelacidén con los componentes de este paradigma de gestion

18 Cuando el reglamento no fije los términos en que han de hacerse publicas estas declaraciones se
aplicara lo dispuesto en la normativa de conflictos de intereses en el ambito de la Administracidon General
del Estado.
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publica (rendicion de cuentas, participacion ciudadana, colaboracién, uso de las TICC,
calidad de los servicios, etc.) para determinar el potencial que representa la

transparencia en la coyuntura actual de la gestion publica.

Por consiguiente, se realiza un repaso de los componentes internos de la transparencia
publica y de los sistemas de control o evaluacién existentes en el ambito de la
transparencia municipal para conocer las distintas metodologias existentes dentro de
tal ambito, analizarlas y abstraer las ideas clave para ofrecer mayor control de
transparencia municipal, desde una perspectiva metodoldgica de la auditoria, en base a
la informacién analizada en el CAPITULO Ill: MARCO TEORICO Y JURIDICO DE LA
AUDITORIA del presente trabajo.

El producto de este capitulo es el de conocer la dimension (externa e interna) de la
transparencia municipal, y con ello se elaboran dos tablas, una con el cuadro resumen
de los diferentes sistemas existentes de evaluacidn de la transparencia municipal (Tabla
5) que servird para determinar la metodologia préctica de control de la transparencia
mas cercana a la ciudadania, y otro cuadro resumen comparativo compuesto de las

diferentes normas relevantes para el presente trabajo (ANEXOII):

e Ley19/2013, de 9 dediciembre, de transparencia, acceso a la informacién y buen
gobierno.
e Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat, de Transparencia, Buen Gobierno y
Participacién Ciudadana de la Comunidad Valenciana
e Ordenanza tipo de la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP)
En base a este cuadro resumen se estableceran las directrices que determinen los
criterios, indicadores, alcancel y con ello, preguntas, riesgos, etc., que de manera
recurrente, se necesitard en el momento de seguir e implementar la metodologia que
se ofrece en el CAPITULO IV: AUDITORIA DE TRANSPARENCIA EN LOS AYUNTAMIENTOS
DE LA COMUNIDAD VALENCIANA: UN ENFOQUE MOTODOLOGICO, y en base a los
manuales y buenas practicas ofrecidas por las diferentes organizaciones y entidades de
Fiscalizacién Superior existentes en sector publico espafiol, relevantes para el presente
trabajo que son: INTOSAI y las ISSAI-ES, Tribunal de Cuentas Europeo y los manuales de

auditoria de gestidén y de cumplimiento, ratificados por el estado espafiol, en el que se
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encuentra el Tribunal de Cuentas Espafiol, como supremo érgano fiscalizador de las
cuentas del estado y, en base al objetivo de centrarse en los municipios de la Comunidad
Valenciana, referencia a la Sindicatura de Comptes de tal autonomia, todas ellas
proactivas en el fomento de la transparencia, tanto dentro de los érganos a controla-
evaluar-auditar-fiscalizar, como dentro de las propias organizaciones actuando como

ejemplo para los sujetos a tal control.

2.3.1. CONCEPTUALIZACION DE LA TRANSPARENCIA MUNICIPAL

Para llegar a entender lo que significa y se requiere para poder ser transparente en el
ambito municipal, se requiere previamente entender que se entiende por transparencia.
En tal sentido, desde un aspecto metafdrico y en relacién al dmbito de la gestion del
sector publico, ser transparente conlleva una serie de requisitos que los distintos
autores describen y que se mencionan a continuacion. Una vez entendido tal término se
realizard una analogia para el dmbito de la gestion de la transparencia publica

municipal®®.

Dicho lo anterior y en este camino, la transparencia es apreciada como metéafora vy tal
vez sea entendida de mejor manera como analogia. El uso primordial de la palabra
“Transparencia” es empleada para referir a la propiedad fisica. Tal y como dice el Oxford
English Dictionary, es poseer “la propiedad de transmitir luz, de manera que permite
hacer visibles los cuerpos que estd detras de ella”?°. En su uso metafdrico, se entiende
gue es la capacidad de ser observado sin distorsiones o ruido que impida, desvirtie o

limite tal observacion.

Consecuentemente y desde una perspectiva del dmbito publico, para poder ser
“transparente” es necesario exponer de manera O&ptima%! (oportuna, sencilla,
entendible, estructurada, desarrollada, legible por maquinas para su tratamiento, entre

otros aspectos) la informacion sobre la planificacion, la implementacién, el desempenfio

19 Referente al nivel ofrecido y ejercicio realizado en pro de la transparencia respecto del dmbito de
actuacion que le compete al municipio y ayuntamiento de que se trate.

20 The compact edition of the oxford english dictionary 3383 (1971).

2 Optimo referente al qué, cdmo, cuando, cuanto, ddnde, por qué, para qué, etc. con una finalidad social
gue sea funcional y en base a una mejora continua sobre los aspectos mencionados.

69



concomitante y el resultado final de la gestion de los recursos publicos. La transparencia,
como se sefiala posteriormente, es uno de los tres pilares fundamentales del Gobierno
abierto (ONTSI, 2013), y como tal, referido a la holistica de la informacién que resulte
relevante sobre la gestion que realiza un gobierno en el desempefio de sus funciones,
con arreglo a los recursos publicos potencialmente productivos, que permita actuar de
forma éptima y poder ejercer de manera eficaz el control ciudadano, al ser conocedor
de informacién objetiva, fiable y veridica, oportuna, independiente, etc.., sobre tal
actuacién publica y para tomar decisiones sobre quién o qué formacién politica debe

representar sus intereses en la esfera publica municipal.

Pero, a modo de aumentar la precision de lo que significa transparencia en el dmbito de
la democracia y el sentido publico municipal (gestién publica de los recursos publicos
mas cercanos al conjunto de la ciudadania), se hace una revisién de lo que senalan los
diferentes autores y profesionales del tema. Sefialando a De Ledn (2008), tal autor
ofrece la conclusidon de que existe un fuerte consenso, a nivel global, de que la
transparencia es una parte indispensable y determinante en los procesos democraticos.
En este sentido, en democracias debilitadas existe poca transparencia y, en su contra,
en los paises con una cultura democratica mas madura, es donde se promueve la
transparencia de la informacién (De Ledn, 2008). En estas sociedades, la transparencia
mejora la gobernanza y reduce la aparicién de conductas conducentes a la corrupcién.
Por lo tanto, la transparencia, en cuanto a la publicaciéon y difusién de la informacion y
el acceso a la toma de decisiones, capacita a la sociedad civil para el fortalecimiento y

desempeiio de un nuevo rol.

La transparencia pues, “capacita a la sociedad civil para responsabilizar al gobierno y a
las personas responsables de la toma de decisiones, fomentar la buena gobernanza,
mejorar las politicas publicas y la eficiencia y luchar contra la corrupcion” (Villoria, 2012).
En base al desarrollo de la primera idea de capacitacion de la sociedad civil del parrafo
anterior, la transparencia es un elemento necesario para que las distintas dimensiones
de la rendicion de cuentas se basen en informacién objetiva para su dptimo

funcionamiento, desmintiendo las noticias falsas o Fake News que conducen a error, e
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impidiendo asi la manipulacién politica?? y, por ende, garantizar la participacion no
manipulada (Villoria, 2012 y Schedler, 2011) y, con ello, fomentar y consolidar una
mayor inercia, inclusion e interés sobre el control, por parte de los actores o agentes
sociales, del ambito publico. También, cabe resaltar la idea de “un mayor aumento de
la eficacia y eficiencia de la accion gubernamental” (Lizcano et al., 2012)., debido a que
tiende a dotar de mayor objetividad a las decisiones publicas, aumentan la seguridad
juridica y colabora positivamente en la recuperacién de la legitimidad institucional

publica (Villoria, 2012).

Asi mismo, Transparencia Internacional Espafia (TI-Espaifia o TI-E) la define como
“cualidad de cualquier tipo de organizacion o persona (publica o privada) de ser abierta
en la divulgacion de informacion, normas, planes, procesos y acciones”, organizacion la
cual la comprende desde un aspecto integral de cualquier actuacion,
independientemente del sector donde se halle?* (publico o privado), si repercute de
cualquier manera al resto de agentes sociales. Como regla general, los funcionarios
publicos, empleados publicos, gerentes y directores de empresas y organizaciones, y las
juntas directivas tienen la obligacién de actuar de manera visible, predecible vy
comprensible en la promocion de la participacidon y la rendicién de cuentas. La
transparencia pues, “es el requisito previo para una democracia sélida y funcional, las
personas tienen derecho a saber qué estd haciendo su gobierno de manera integral” (TI-

Espafia, 2018).

Asi pues, la INTOSAI por su parte, en la ISSAI 20 - Principios de transparencia y rendicion
de cuentas, establece la transparencia como una presiéon que, si se aplica de manera
coherente, puede facilitar el combate contra la corrupcién, mejorar el gobierno vy
promover la obligacion de rendir cuentas. Transparencia pues, se refiere a la
informacién publica difundida de manera oportuna, fidedigna, clara y pertinente, sobre
su situacién, competencia, estrategia, actividades, gestion financiera, actuaciones vy
rendimiento de cualquier organismo sometido a derecho publico que resulte o pueda
resultar de interés para el conjunto de la ciudadania. Ademas, incluye la obligacién de

informar sobre los resultados y conclusiones de las auditorias o fiscalizaciones, y

22y con ello, la manipulacién sobre el ejercicio participativo de la sociedad en los asuntos publicos.
23 Desde una perspectiva del Estado espafiol, con los limites establecidos en la constitucidn y las leyes.
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habilitar la accesibilidad de la informacién obtenida a la ciudadania, de acuerdo con su
principio nimero 7: “Las EFS informan publicamente de los resultados de sus auditorias
y de sus conclusiones acerca del conjunto de las actividades gubernamentales”,
concluyendo en la obligacidn de rendir cuentas y la de transparencia han de ir unidas,

pues ambas abarcan a las mismas acciones (ISSAI 20, 2010).

Por otra parte, Lizcano et al (2012), en atencién a los dispuesto por la Anti-Corruption
Resource Centre - U4 (2012), seiiala que la transparencia es: “La cualidad de ser claro,
honesto y abierto”, lo cual, “implica que los funcionarios publicos, directivos y
administradores tienen el deber de actuar de manera visible, predecible y comprensible”.
Tal autor también sefiala que “la informacion debe ser disponible y ha de ser suficiente
para que otras instituciones y el publico en general puedan evaluar si los procedimientos
que se siguen son consonantes con el mandato otorgado”. Por lo tanto, ”la transparencia
se considera un elemento esencial del buen gobierno responsable, que conduce a la
asignacion de los recursos, a una mayor eficiencia, y a mejores perspectivas de

crecimiento econdmico en general ” (Lizcano et al., 2012).

Para Vifias (2018), la transparencia es la capacidad de una organizacion (sin referencia a
gue sea publica o privada) para divulgar informacién sobre normas, procesos, acciones
y resultados, teniendo en cuenta que los directivos y trabajadores de dichos entes tienen
la obligacién de actuar de manera visible y comprensible en la promocién de la
participacién, cooperaciéon y rendicion de cuentas. Ademas, Sosa (2011) destaca que
convergen distintas modalidades de transparencia. Esta puede ser opaca, clara, activay

pasiva:

e La Transparencia Opaca: Es aquella cuya finalidad es impedir a los ciudadanos
gue sean controladores y conocedores de informacion. Se comprende por una
situacion en la que se aporta informacidn aislada, desintegrada, innecesaria para
disuadir a los lectores, y que desmotive en el momento de abstraer datos e
informaciones, y con ello, desmotivar al potencial lector.

e La Transparencia Clara: es aquella que “auxilia mejor control y escrutinio
ciudadano, y habilita para que los ciudadanos sean conocedores de la
informacion que resulte necesaria para poder controlar a sus representantes y
poder tomar decisiones en consecuencia”, por lo que resulta necesario que se
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aporten datos necesarios, utilizables, integrados, agregados, comparables,
veraces, accesibles (Cotino, 2012).

e La Transparencia Activa. Se basa en la aportacién proactiva de bases de datos
compatibles y reutilizables, asi como toda informacién que resulte
potencialmente necesaria para conocer y controlar el funcionamiento de las
instituciones publicas. En la actualidad, la transparencia activa se realiza a través
de plataformas integradas, (portales de transparencia, sedes electrdnicas,
paginas webs institucionales, etc.) habilitadas por las nuevas tecnologias de la
informacién, comunicacidén y conocimiento, las cuales permiten el acceso
inmediato a datos en abierto?* de todo tipo que, al reutilizarse, generan un
mayor valor afadido.

e La Transparencia Pasiva. Hace referencia al derecho de acceso a la informacién
bajo demanda del ciudadano (“interesado” desde una posicién administrativa al
requerir, para su posterior ofrecimiento y recepcién, una accion previa por parte
de un administrado que se interese). Esta puede ser obstruida o distorsionada
mediante un exceso de datos innecesarios y una demora en la respuesta a la

solicitud de acceso.

La transparencia en el ambito municipal se podria coincidir pues, como elemento o
propiedad que incluye un gobierno local considerado como transparente, a través del
cual, es posible contemplar de manera holistica como se desempefia y se ha
desempeiiado la gestién de las autoridades y personal al servicio, sobre los recursos
publicos para el control ciudadano mediante la publicacién de datos e informacion de
calidad (contenido, forma, actualizacion, accesibilidad, claridad/comprensible,

estructuracién, reutilizacién, lugar, banner).

También, es visto como un proceso, una responsabilidad (rol ciudadano, auditoria
civicas, etc.), una cultura, una nueva forma de comunicacién, demanda ciudadana,

calidad democratica, etc., pues ya, Garcia De Enterria (1995) resumia con suficiente

24 Referente a la Transparencia Colaborativa, la cual, es la ejercida en abierto mediante el
almacenamiento, publicacién y difusién continuada y actualizada de los datos que dispone cualquier
organizacion (publica o privada). Resulta obvio que las organizaciones privadas con animo de lucro seran
mas reacias o menos proactivas a la difusion en abierto de datos que, en caso de no publicarse en abierto,
les puedan resultar una ventaja competitiva al usarse y explotarse, salvo su posicidon antagdnica (que les
sea conveniente por esperar un retorno de algun aspecto econémico deseado), para tal finalidad de lucro.
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claridad la importancia de la Transparencia en cuanto a que “la democracia exige para
que pueda funcionar eficazmente transparencia absoluta y, en su servicio, libertad de
informacion, libertad de investigacion de la gestion publica, libertad de critica, derecho
de pedir justificaciones al poder y a someterse a éste, en ultimo extremo, a un juicio
independiente”, ya que, aparte de referirse a publicar una serie de datos, informaciones
e indicadores en la pagina web, como ha destacado el autor Villoria (2014), la
transparencia implica también un cambio cultural, organizativo y estratégico de manera
transversal. Reforzando esa creencia, autores como Blanes (2015) ya lo ven como un
derecho fundamental de tercera generacidn, el derecho a la transparencia, el cual

engloba a su vez otros derechos:

e Derecho a saber. La ciudadania debe conocer que sucede en las instituciones, las
cuales se desarrollan, gestionan y controlan con sus recursos.

e Derecho a controlar. Puesto que, si se conoce la actuacion de los poderes
publicos, es posible controlarlos en cuanto a legalidad y oportunidad de las
decisiones que se adoptan, pudiendo saber en este sentido, cémo se utilizan los
fondos publicos, cudl es su destino y el impacto generado.

e Derecho civil activo en la vida politica. No limitar la participacién al ejercicio de
sufragio activo, el cual solo se puede hacer cada 4 afios, a priori, salvo los otros

casos que la normativa prevea.

También, la transparencia en la gestidn es vista como las técnicas de comunicacién de
la gestién y de los resultados obtenidos por dicha gestién a la ciudadania como principal
institucion interesada, con las que se pretende establecer un sistema periddico de
trasferencia de informacion de la gestién publica y de los fines conseguidos. En cuanto
a ello, seiala Guarini (2003) que “el objetivo principal de los informes del Gobierno es la
transmision de la idea de responsabilidad”, es decir, rendir cuentas de que lo que se ha
realizado, el cédmo, cuanto, porqué, cuando, etc., y conjuntamente, asumir la
responsabilidad en el ejercicio de sus funciones. En cuanto a laimportancia de la emisién
de informacién publica, Guarini (2003) menciona al GASB (Governmental Accounting
Standard Board) el cual establece la prioridad la responsabilidad como eje fundamental
de toda informacion, sobre todo de la financiera, pues la responsabilidad del gobierno

esta basada en el ejercicio del derecho que tiene el ciudadano de conocer los sucesos
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ocurridos que puedan conllevar un debate de interés publico entre los representantes
politicos elegidos y los ciudadanos. Sefala que el Sector Publico se ha de regir por una
filosofia del “Accountabilty”, responsabilidad publica. Por lo que se entiende que la
informacién solo debe de tener el limite que se defina de forma imperativa y que no
suponga un riesgo al interés general o vulnere otro tipo de derechos constitucionales,

sefiala Alejos (2003).

Pues, en base a tal entendimiento, Villoria (2012) sefala que la transparencia y la
apertura de datos, se generan sobre el buen gobierno y la buena gobernanza,
comentadas con anterioridad. Este autor sefiala con mas precision que el ofrecer
normas que promuevan y fomenten la transparencia, el establecimiento de
procedimientos que habiliten el acceso a la informacidn publica y la construccién de
instituciones que garanticen la eficacia, eficiencia y economia de la normativa y los
procedimientos en el dmbito de la transparencia e informacién, son estrategias clave
para alcanzar la buena gobernanza y con ello un gobierno abierto. Siguiendo con tal
autor, en referencia a la relacién de la variable transparencia con otras en clave
democratica y como incentivadora del Buen Gobierno y Gobierno Abierto, se establece

gue la transparencia es (Villoria, 2012):

» El primer paso para la rendicion de cuentas, “ya que no puede haber
accountability si no hay informacion” (Schedler, 2011).

» Imprescindible y predecesor para la participaciéon no manipulada.

» Importante para la eficiencia y eficacia gubernamental.

» Un elemento vital en la recuperacién de legitimidad de los poderes publicos,

dentro del sistema democratico.

En base a lo anterior, como introduccién a lo que significa o requiere ser transparente,
sefialan algunos autores mencionado anteriormente, que la transparencia es el primer
paso para la rendicidon de cuentas, por lo que “no puede haber accountability si no existe
informacion” (Schedler, 2011). No obstante, y en la actualidad, desde una perspectiva
politdloga, el concepto de rendicion de cuentas se ha extendido a: el control
institucional, el electoral y el social (O’Donnell, 1998 Y 2002; Smulovitz y Peruzzoti,

2000). Con ello, el accountability o rendicién de cuentas se ha redefinido como “proceso
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a través del cual los gobernantes, los representantes y los servidores publicos informan,
responden y justifican sus actos, sus decisiones y sus planes de accion a los gobernados
y se sujetan a las sanciones y recompensas procedentes” (Villoria y Wences, 2010). Por
consiguiente, se requiere de un sistema de publicidad y transparencia por parte de las
instituciones publicas (y privadas) en pro del resto de la ciudadania, para que pueda
seguir rodando el sistema de rendicién de cuentas, entendido como se ha sefialado
anteriormente por dicho autor. Transparencia Internacional Espafia (TI-E), sefiala la
existencia de tres tipos de rendicién de cuentas: la Rendiciéon de cuentas Diagonal, la
Rendiciéon de Cuentas Horizontal, y la Rendicién de Cuentas Vertical, las cuales se

definen a continuacion (TI-E, 2009):

e La rendicion de cuentas diagonal se produce cuando los ciudadanos recurren a
las instituciones gubernamentales para conseguir un control mas eficaz de las
acciones del Estado y, como parte del proceso, participan en actividades como
formulacidn de politicas, elaboracion de presupuestos y control de gastos.

e La rendicion de cuentas horizontal somete a los funcionarios publicos a
restricciones y controles, o a un “sistema de contrapesos”, por parte de
organismos gubernamentales (p. ej., tribunales, defensor del pueblo,
organismos de auditoria, bancos centrales) con facultades para cuestionar, e
incluso sancionar, a los funcionarios en casos de conducta indebida.

e La rendicién de cuentas vertical responsabiliza a los funcionarios publicos ante
el electorado o la ciudadania a través de elecciones, la libertad de prensa, una

sociedad civil activa y otros canales similares.

Por otro lado, en cuanto a la transparencia para la participacion no manipulada, se
sefiala que un mayor nivel de control y seguimiento de la actividad gubernamental por
parte ciudadana se da cuando existen niveles de transparencia y niveles de participacién
superiores. La rendicion de cuentas no se centra solo en el control, sino que incluye
también la capacidad de los ciudadanos de demandar un didlogo democratico vy
deliberativo con los poderes publicos, lo que implica una actividad dialéctica en la que
los poderes publicos responden, explican y justifican sus decisiones a través del didlogo

abierto y debate (Mulgan, 2000).
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Cabe hacer mencidn especial a que, la transparencia es importante para la eficiencia y
eficacia gubernamental (Villoria, 2012), ya que existen numerosos estudios que
relacionan la transparencia con efectos beneficiosos en el mundo de la economia, como
los de Akerlof (1970) y Stiglitz (2000; 2002) que, actualmente tanto se cuestionan. En
este caso, se referencia a que el sistema econdmico global no podria funcionar sin datos
objetivos, independientes y fiables sobre variables e indices econdmicos como los de
inflacién, déficit o endeudamiento publico, para poder realizar inversiones con el menor

riego econdmico posible.

En este sentido, aunque por otro lado en cuanto a mejora de eficacia y eficiencia,
también senala el autor Villoria (2012) que la transparencia vinculada con el uso de TIC
produce incrementos de eficiencia notables, ya que, a través de las aplicaciones y los
portales wiki, este proceso se encuentra en una dimensidn desconocida histéricamente.
Asi pues, el Open Government crea la posibilidad de integrar en el sistema normativo,
plataformas de colaboracién y Wiki-Government. Con este movimiento social se ha
consolidado una tendencia a exponer y disponer de datos y, con tal hecho, generar
conocimiento, lo que permite llegar a una tendencia de facilidad a la incorporacién de
feedback o retroalimentacién de usuarios con el propdsito de la mejora de la calidad
democratica, econdmica y otras que todavia no se han descubierto por haber llegado,
en el uso habitual de las TIC por toda la ciudadania, a una situacidon anteriormente

|ll

desconocida en el desarrollo humano. Es lo que los tecnélogos denominan el “perpetual

beta”, una funcionalidad integrada en el sistema que permite a este su continua mejora.

También, Cunill (2006) sefiala que la transparencia en la gestidn publica podria mejorar
la calidad de la democracia y de la eficiencia. En base a lo mencionado por tal autora, y
para consolidar la idea principal de este apartado en relacién a la transparencia, tal y
como se aprecia en el Grafico 3, existe una fuerte correlacién entre la transparenciay la
riqueza del pais. Por ende, una inversién en transparencia podria significar una mejora
de la economia por destapar, por ejemplo, la economia sumergida y todo lo que ello

conlleva.
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Ingresos Per Capita (PPP)
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Grdfico. 3. Correlacion entre transparencia y eficiencia econédmica o ingresos per
cdpita.

Fuente: Banco Mundial (2004).
Sin embargo, en paises donde el grado de transparencia (calidad) es alto, se aprecia que
la correlacion con los Ingresos per Capita es mas fuerte respecto de los paises donde se
tienen unos Ingresos per Capita inferiores y un grado de transparencia menor. Dentro
de estos ultimo, se aprecia a nivel visual mayor dispersién (parte izquierda del Grafico)
entre los ingresos per capita y la calidad democratica. La corrupcién es menor en paises
gue tienen un desarrollo econdmico mas avanzado, ya que la poblacién suele estar
mejor formada y educada y la separacién del terreno publico y el privado estd mucho
mas definida (Treismann, 2007). Por lo que, en base a este autor, podria deducirse que
el bajo crecimiento o desarrollo econdmico se relacionaria con la corrupcién. Con ello,
se podria conducir a que el objetivo seria poseer una economia abierta, con una alta

inversion en educacién e investigacion (Mungiu, 2013).

También es posible apreciar que, en paises con tenencia de recursos naturales

geoestratégicos, a nivel mundial existe un elevado ingreso per capita y bajos niveles de
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transparencia, pues el Producto Interior Bruto del pais respectivo puede ser elevado por
esta situacién geoestratégicamente competitiva, y no por tener un alto grado de
transparencia. Estos paises son, por ejemplo: Emiratos Arabes Unidos, Venezuela,
Baréin, Zimbabue, Tunez, Argelia, etc. Se puede evidenciar, que paises con un alto grado
de ingresos per capita y con un grado de transparencia bajo, poseen recursos
geoestratégicos, como puede ser el petrdleo, coltdn, carbdn, gas, o un desarrollo
tecnolégico éptimo, como China o Rusia, respecto de otras, puede aparecer con unos
niveles superiores de eficiencia econémica pero, sin embargo, lo que se esta reflejando
es una desproporcion de informacién que genera asimetria informativa en la sociedad.
Cabe destacar del Grafico que, en paises donde el desarrollo econémico es mayor, la
correlacién es mas potente. En la actualidad puede apreciarse que algunos paises
mencionados anteriormente, pueden encontrarse en una mejor situacion, tanto de
transparencia, como de eficiencia econdmica, ya que el Grafico 3 es de 2004, y no se ha

podido acceder a una informacion mas actual.

También cabe senalar que son paises donde el grado de corrupcién es altisimo vy el
desarrollo educativo y formativo (y con ello moral) no es muy elevado. Cémo es obvio,
también hay muchos estudios que evidencian que la transparencia es buena
herramienta para el control publico, y en si, para tener un menor grado de corrupcién.
Resultaria efectivo contra este fendmeno disfuncional, especialmente porque ayudaria
a detectar la mala praxis o la negligencia profesional, el fraude, la corrupcidn, etc. y, con
ello, un desincentivo de las mismas, sobre todo si la persecucién y la sistematica de las
infracciones y correspondientes sanciones se aplican y son efectivas (efectividad en el
accountability o rendicién de cuentas, en relacion con el Buen Gobierno y Gobierno
Abierto) para coaccionar, de algin modo, la acciones disfuncionales para el interés
general. Asi pues, para amparar esta idea, se destaca que en los paises donde se ofrece
mayor control de la corrupcidn, tienen un nivel mas desarrollado de transparencia. En
el Grafico 4. de correlacién entre transparencia y corrupcion, se muestra la fuerte
relacion existente entre el control de la corrupcidn y el nivel de trasparencia que ofrece
un pais, salvo alguna excepcidn. Con ello, se evidencia que en los paises donde existe

mas transparencia, la corrupcion es mas baja.
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B3 Calidad de Transparencia
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Grdfico 4. Correlacion entre transparencia y control de la corrupcion.
Fuente: Banco Mundial (2004).
En paises donde el ingreso per capita es elevado, la calidad de la transparencia también
lo es, asi como en los paises donde se ejerce alto grado de control de la corrupcion, la
calidad de la transparencia es mayor, por lo que se puede concluir que, la transparencia
sirve como promotor de la eficiencia y eficacia gubernamental y con ello, de los recursos
publicos y en la distribucidén de la economia y su reinversién, generando un mejor efecto
o proceso multiplicador de la economia. También, al contar con mejores datos sobre el
control de la actividad publica, se incentiva a que la ciudadania conozca tal actuaciony
reduzca el riesgo de fraude o corrupcién publica con el correspondiente coste de

oportunidad que ello supone.

Por ultimo, en cuanto a la a transparencia como elemento esencial en la recuperacién
de legitimidad institucional de los poderes publicos para con la ciudadania, se referencia
a que la legitimidad del poder sigue siendo imprescindible para el sostenimiento de los
Gobiernos. Si los gobiernos ofrecen mas transparencia, generando con ello mayor valor
para la ciudadania y la sociedad en general, resulta una herramienta de legitimidad y

confianza, para su continuidad, dado que las administraciones son gestoras de gran
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cantidad de datos e informaciones, en caso de que esta se revierta a la sociedad y se
viralice la reutilizacién de estos datos, la legitimidad de las instituciones publicas se veria
reforzada por su papel predominante en cuanto a capacidad generativa de
conocimiento, y con ello, reforzar aquella antigua frase de que “el conocimiento es
poder”. Por su parte, Suchman (1995) define la recuperacion de la legitimidad como “la
percepcion o asuncion generalizada de que las actividades de una entidad son deseables,
correctas y apropiadas en el marco de un sistema de normas, valores, creencias y
definiciones construido socialmente. A partir de esta, se pueden distinguir tres tipos de
legitimidad” (Deephouse y Suchman, 2008). La primera se refiere a la legitimidad
pragmatica, la cual esta vinculada a la garantizar las necesidades e intereses de los
actores afectados o grupos de interés (todas las organizaciones publicas tienen un
importante conjunto de stakeholders que dependen de los productos y servicios de la
Administracion). Dichos productos exigen derechos y mas recursos para consolidar el
estado de bienestar. Sin embargo, es necesario focalizarse en otro tipo de legitimidad:
la legitimidad moral (Villoria, 2012). Esta legitimidad trata de responder a la pregunta
de si los procesos, las formas de implementar politicas, etc., son deseables en si mismas
por reflejar valores de nivel superior. Finalmente, existe la legitimidad cognitiva
(Bitektine, 2011), cuya finalidad es contrarrestar la ausencia de critica, a convencién y
percepcion natural de los programas y estructuras gubernamentales correspondientes.
Cuando esta existe, tales conductas no deseadas para la mejora de la legitimidad se
podrian evitar con un ambiente empatico, de “escucha activa, ofreciendo rapport?>,
habilitando asi la eficacia y eficiencia del programa de gobierno. Por todo ello, para
asegurar estas dos modalidades de legitimacion tan importantes en la actualidad.
Resulta pues imprescindible que los poderes publicos recuperen la legitimidad social y

democratica (Villoria, 2012).

Concluyendo con el sentido de la transparencia, por ser el objeto de analisis y estudio
del presente trabajo, fue ya un término que se sefialé como imprescindible, en la Nueva
Gestion Publica o New Public Management, y posteriormente tomod mas vigor en la
Nueva Gobernanza. Sin embargo, se consolida en el paradigma del Gobierno Abierto

como un eje fundamental y primario, sin el cual, los ejes restantes (participacion,

25 Rapport definicidn: https://psicologiaymente.com/psicologia/rapport-ambiente-confianza
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rendicion de cuentas, cooperacion y uso de las TICC) resultan dafiados por la
retroalimentacién de informacion que propicia la formacién de opiniones y la toma de
decisiones que puedan ser o no previsibles de dmbito publico en situacién de certeza, y
no de riesgo, incertidumbre o ambigliedad?®. Las dimensiones de las posibles situaciones
para tomar decisiones, referente a la posicidon que presentan los sujetos en cuanto a la
disponibilidad de datos e informacidn se describen con términos de Certidumbre,
Riesgo, Incertidumbre y Ambigiiedad (CRIA) y, desde una perspectiva centrada en la
situacién estratégica de la ciudadania, se definen como?’ (Adaptacién de: De Miguel et

al., 2012):

e Certidumbre: Situacién en la que el decisor (en este caso en ciudadano para la
toma de decisiones en el dmbito publico) posee la totalidad de los datos e
informacién que requiere para ello. También se referencia que, en tal situacion,
la finalidad a conseguir es evidente y/o se reconoce y conoce, asi como que la
posibilidad de cometer fallos por la decisién acatada es cuas inexistente o
inexistente (la finalidad es que funcione mejor el sistema democratico).

e Riesgo: En tal situacidn, no se pose la totalidad de la informacién, aunque si, la
finalidad es evidente o se reconoce y conoce. En esta situacion, los riesgos
empiezan a ser mayores a la hora de asumir las consecuencias liberadas por la
ejecucidn de las decisiones.

e Incertidumbre: Es la situacion en la que la figura del decisor conoce su finalidad,
pero resulta incompleta la informacién o datos que requiere para poder tomar
la decisidn e imposibilita la cuantificacion de los riegos, por lo que éstos, son mas
elevados que en la situacién de riesgo.

e Ambigliedad: Situacidn en la cual el decisor no posee la informacién o datos que
se requieren para la toma de decisiones y desconoce la finalidad totalmente y

los riesgos que supone tomar decisiones en tal situacion.

26 | as definiciones de las posibles situaciones para tomar decisiones, referente a la posicién de los sujetos
en cuanto a la disponibilidad de datos e informacién (CRIA) ofrecido por De Miguel et al., (2012)
Fundamentos de Direccion estratégica para organizaciones publicas. 19 Edicion. Valencia. Ed. Servicio de
publicaciones de la Universidad Politécnica de Valencia.
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La transparencia, por ende, estd para que los ciudadanos, votantes, administrados,
interesados, o cualquier tipo de calidad de sujetos pasivos en supuestos de la relacién
publica y democratica, tomen decisiones en posiciéon de Certidumbre, y no en el resto
de las situaciones (Riesgo, Incertidumbre o Ambigliedad) en la medida que no sea
disfuncional para la calidad de la practica democratica o el interés general. Tal situaciéon
(certidumbre) posibilita el mejor control de la actuaciéon de los representantes politicos
en cuanto a las facultades legislativas y ejecutivas que poseen y aminora la posibilidad
de corrupcién publica, asi como facilitara y fomentar la inversién extranjera en el pais

(Perramodn, 2013).

Sefalar pues, que la transparencia requiere que, ademds de que haya una voluntad
politica que quiera implementar una nueva cultura basada en la apertura de las
instituciones publicas a la ciudadania, requiere también que ésta sea critica vy
comprensiva con los sucesos que ocurren en su comunidad, asi como una educacién
basada en ello. Requiere por ende de unos ciudadanos integros, criticos y racionales,
capaces de prever la necesidad que despierta el tener informacion publica que sea
gratuita, reutilizable, usable, veraz, objetiva, que ofrece los datos, informacién y
conocimiento que en ella opera, para la creacion de valor publico y ventajas
competitivas entre sus agentes socioeconémicos, con lo que fortalece la calidad
democratica, facilita la rendicion de cuentas y facilita el control ciudadano, promueve la
participacién y colaboracidén social, facilita el intercambio de datos, informacién vy
conocimiento, equilibra el nivel de asimetria de informacién social, aumenta la
confianza ciudadana el sector publico, promueve la consolidacién del estado de
derecho, mejora la eficacia y eficiencia de los gobiernos y administraciones, incremento
de conductas responsables reduciendo y previniendo la aparicion de conductas

corruptas, y por ultimo, incrementa la seguridad juridica, a nivel municipal.

De manera concluyente en la concepcidon del término, cabe destacar el resumen
conceptual de Garrido et al (2017) en referencia a otros autores que definen la
transparencia. Asi pues, Kauffmann et al. (2002) y Villoria (2012), consideran el término
transparencia como “el flujo incremental de informacion oportuna y contable de
cardcter econémico, social y politico, accesible a todos los actores afectados por una

decision publica”. Sin embargo, anadido a lo anterior, Matheson (2002) la define como

83



“la publicacion oportuna y regular de informacion fiscal relevante”. También, Islam
(2004) sefiala, en base a una posicion temporal, la necesidad de la disponibilidad
continuada de los datos econdmicos y su continua actualizacién y almacenamiento del
contenido para posibilitar la revision y control de su evolucién. Por su parte, Meijer
(2003) considera la transparencia como un “elemento indispensable para la rendicion de
cuentas” (accountability). De otra parte, para Andersen (2009), se considera un
“elemento esencial del buen gobierno responsable sobre su gestion”, que conduce tal
gestidn a la asignacién mas eficiente, eficaz y efectiva de los recursos y, con ello, a un
mayor desarrollo y crecimiento, desde un sentido positivo, en el ambito socio-
econdémico (Anti-Corruption Resource Centre - U4, 2012; Lizcano, 2013),
transformdndose asi, en una “potente utilidad para la participacion ciudadana,
prevencion de la corrupcion, confianza en el gobierno, y un elemento esencial para
favorecer el control y gestion de la informacion para con la ciudadania” y el resto de
agentes sociales (Quinn, 2003; Mulgan, 2007; Cullier y Piotrowski, 2009; Reylea, 2009;
Shuler et al. 2010).

Por ultimo, es un elemento imprescindible para el éptimo funcionamiento del
paradigma del Gobierno Abierto (Obama, 2010 y Villoria, 2013). En base a esta ultima
idea, a continuacién, se sefiala el paradigma del Gobierno abierto como principal
precursor de la transparencia al encontrarse en un escenario donde la transparencia es
un elementa sin el cual el funcionamiento del resto de elementos, de los que se

compone tal sistematica, resultan perjudicados o dafiados.

2.3.2. SISTEMATICA DE LA TRANSPARENCIA: EL GOBIERNO ABIERTO

El sistema de transparencia tiene que ver con la interaccién de sus elementos, para la
consecucion de su fin, que es ofrecer informacion a la ciudadania sobre la administracién
de sus representantes y el aparato administrativo que le precede, con la finalidad de una
rendicién de cuentas sobre la mala gestion, como herramienta de control de la actividad
publica. Con ello, y en base a tal informacién, la ciudadania tiene que formarse su
opinidn, para poder otorgar la confianza que se requiere en el sistema democratico

representativo.
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Por ende, la transparencia requiere de diferentes elementos, como lo son: la publicidad
activa, el derecho de acceso a la informacion, el Open Data y Open Acces, el uso de TIC
(portal de transparencia, datos abiertos, foros, sistema de informacion, RR.SS., etc) e
interactla con otros elementos o principios del Gobierno Abierto, como son: la
rendicion de cuentas o Accountability, participacidon ciudadana, colaboracién social,

entre otras.

También, cabe destacar de manera encarecida que, como se ha sefialado
anteriormente, la transparencia también requiere de una ciudadania actualizada,
proactiva, integra, critica y racional, capaz de prever la necesidad que despierta el tener
informacién publica que sea gratuita, reutilizable, usable, veraz, objetiva, que ofrece los
datos, informacién y conocimiento que en ella opera, para la creacién de valor publico
y ventajas competitivas entre sus agentes socioecondmicos. Si la ciudadania no posee
las caracteristicas descritas, de poco servira que exista una normativa o una sistematica

gue fomente la publicidad de la actuacién y gestion publica.

2.3.2.1. EL GOBIERNO ABIERTO COMO ANTRECEDENTE Y PROPULSOR DE LA
TRANSPARENCIA

Un gobierno abierto es “una expresion de moda cuya intencion general es bastante clara, pero cuyo
significado prdctico espera por ser aclarado”.

Ronald Wraith, Open Government, the British Interpretation,

Royal Institute of Public Administration, 1977.

Para entender el potencial que representa la transparencia, se hace un analisis previo al
marco de la transparencia municipal, sobre qué es, cdbmo se estructura y con qué otros
elementos se relacionan dentro del sistema de Gobierno Abierto (GA), dentro del cual,

el principio o elemento de la transparencia forma parte.

La expresion de Gobierno Abierto no es novedosa, ya que a finales del siglo XX este
nuevo paradigma se asomo al espacio politico britanico que, originalmente, trataba
diversas cuestiones relacionadas con el secreto de gobierno e iniciativas para “abrir las
ventanas” del sector publico hacia el escrutinio ciudadano, con la finalidad de reducir la

opacidad administrativa (Chapman y Hunt, 1987). De otro modo, la promocién de leyes
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sobre el derecho de acceso a la informacion publica?® y la implementacién de diversos
dispositivos institucionales para potenciar los niveles de transparencia, probidad vy
participaciéon ciudadana en los asuntos publicos ha ido consiguiendo mas espacio en la
agenda politica mundial a partir de una oleada de legislaciones que se orientan a regular
su aplicacién, lo cual, ha propiciado la creacidon de una cultura de apertura y de ajuste
de mentalidad que hacia que los asuntos publicos no fueran ajenos al ciudadano,
permitiendo nuevas maneras de proceder en el accountability (o rendicion de cuentas),
la transparencia, el control de la corrupcién y el ejercicio de presién para la adopcidn de

novedosas e innovadoras actitudes y practicas.

Hasta la mitad del siglo XX no se puede observar su aparicién en las primeras agendas y
debates oficiales, pues es en ese momento en el que comienzan a sucederse una serie
de presiones a través de movimientos ciudadanos para mejorar el acceso a la
informacidn. Asi pues, se refleja en la Figura 1 un diagrama secuencial que representa la
evolucidn de hitos mas importantes, a nivel mundial, respecto de la transparencia y el

Gobierno Abierto (Ramirez, 2012; ONTSI, 2013):

1800 1990 2000 2010 2012
I |

Colaboracion con la sociedad

Reutilizacion de informacion pdblica

Figura 1. Antecedentes del Gobierno Abierto.

Fuente: ONTSI (2013).

28 Un Gobierno abierto se puede apreciar como una caracteristica clave de la practica democrética en los
estados con determinada madurez social y se vincula a la aprobacidn de marcos legales sobre libertad de
informacion, prensa, entre otros. Considerando lo expuesto antes, en su acepcion original esta en directa
relacion con el concepto foi (Freedom of Information): normas que garantizan el acceso a los datos en
poder del Estado. En ellas se establece un proceso legal para ejercer el derecho a saber por el que se
podran hacer las solicitudes de informacién en poder del Gobierno, para ser recibidas gratuitamente o a
un costo minimo, salvo excepciones estandares. Desde que los Estados Unidos aprobara la Ley de Libertad
de Informacion (Free of Information Act-foia) en 1966, se han multiplicado con rapidez los esfuerzos en
otros lugares del mundo (Ramirez, 2010).



Como se puede ver, son cuatro los antecedentes que conlleva la aparicién del gobierno
abierto; El acceso de los ciudadanos a la informacién publica; la incorporacién de las
Tecnologias de la Informacién, la Comunicacion y el Conocimiento (TICC), la reutilizacién

de la informacion publica y, por ultimo, la colaboracién con la sociedad (ONTSI, 2013):

e Acceso a los ciudadanos. Originada en Suecia (S. XVIII) y surgida por una serie de
movimientos ciudadanos exigiendo mejor acceso a la informacién generada o en
poder de los poderes publicos.

e Laincorporacion de las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion (TIC). El
avance proporcionado por la implementacidon de éstas en la gestiéon de las
organizaciones publicas y el impacto de la revolucién digital (desarrollo de la
Sociedad de la Informacion por la incorporacién de las nuevas tecnologias a la
vida personal y profesional con la consecuente eliminacion de barreras
anteriormente existentes) vy posibilidad de realizacion de tramites
administrativos y servicios publicos a través de medios telematicos
(Administracion electrdnica).

e Reutilizacién de informacién Publica para ofrecer y/o crear servicios de mayor
valor anadido, con limites legales (Ley de proteccién de datos personales,
secretos de estado, etc.).

e Colaboracién con la sociedad (nuevas posibilidades ofrecidas por Internet para

incrementar los canales de colaboracion entre los gobiernos y la ciudadania).

Cabe seiialar los elementos que han favorecido la propagacidn del modelo de Gobierno
Abierto en los ultimos tiempos. Los diferentes Hitos han sido, las demandas ciudadanas
(desafeccion ciudadana respecto a la politica), el contexto socioecondmico actual (crisis
financieras mundiales), la revolucién digital del siglo XX y XXI, el impulso clave del
Gobierno de EE. UU. (Obama, 2009), “Memordandum de Transparencia y Gobierno
Abierto 2009” y, por ultimo, la extensién del Gobierno Abierto en el mundo mediante la

organizacién Open Government Partnership (ONTSI, 2013).

En este sentido y a modo de sintesis, la OCDE afirma que el término ha evolucionado y
se ha establecido en “tres dimensiones” relevantes que refieren a que exista una

administracion publica transparente, accesible y receptiva, con capacidad de respuesta,
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(OCDE, 2005) a “un enfoque donde se le considera como plataforma para resolver cémo
el Gobierno puede trabajar con la sociedad y los individuos para cocrear valor publico”
(OCDE, 2010). Bajo la perspectiva anteriormente citada, Ramirez Alujas sefiala que este
tipo de politicas debieran concretarse para fomentar acciones de apertura que faciliten

la construccién de (Ramirez, 2013-2014):

e Un gobierno transparente y accesible a cualquier tipo de publico (que las acciones
de los responsables publicos e instituciones estén bajo el escrutinio publico y
puedan ser impugnadas, y la capacidad para los ciudadanos de acceder a
informacién comprensible, obtener servicios y realizar transacciones en cualquier
momento y lugar).

e Un gobierno con capacidad de respuesta (receptividad) desde el
gobierno/administracién a las nuevas demandas, ideas y necesidades que
presenta la ciudadania y la oportunidad de participar en el proceso decisorio.

e Un gobierno responsable y que rinde cuentas (por sus acciones y omisiones).

e Un gobierno sensible y receptivo (a las posibilidades de consulta, participacion e

interaccion permanente con los ciudadanos y sus demandas).

En este sentido, el concepto de “apertura” (openness) comprende y, supera el uso que
normalmente se hace del término “transparencia”. Se presenta en dos aspectos que lo
matizan: la “accesibilidad” (accessibility) y la “capacidad de respuesta responsable
(receptividad)” (responsiveness), con el fin de capturar otras cualidades de la interfaz

entre el gobierno y la comunidad en general a la que sirve (OCDE/INAP, 2006).

Por ser el antecedente mas actual, y relevante por el impacto que ha generado en los
paises de la OCDE, del cual Espana forma parte, en este apartado siguiente se analiza
que es la Alianza de Gobierno Abierto (AGA) u Open Government Partnership (OGP), que
finalidad tieney, por ultimo, el impacto que ha supuesto que nuestro estado pertenezca
a dicha organizacién. La Alianza para el Gobierno Abierto (AGA), u “Open Government
Partnership” (OGP) por su origen sajon, es una iniciativa voluntaria e internacional que
busca obtener compromisos concretos de los gobiernos hacia su ciudadania para la
promocion de la transparencia, empoderamiento de los ciudadanos, luchar contra la

corrupcion y usar nuevas tecnologias para fortalecer la gobernanza y el
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aprovechamiento de las TICC para mejora de la gobernabilidad. La Alianza busca que, de
manera sostenida, los gobiernos sean mas transparentes, rindan cuentas y mejoren la
capacidad de respuesta hacia sus ciudadanos, con el objetivo de mejorar la calidad del
gobierno, asi como la calidad de los servicios que reciben los ciudadanos. La
transparencia, la participacion y la rendicidon de cuentas deben convertirse en el eje

basico de toda accidn politica (ONTSI, 2013).

En la actualidad, son mds de 70 paises los que participan en la OGP y 15 gobiernos
subnacionales los que han asumido mas de 2.500 compromisos para hacer que sus
gobiernos sean mas abiertos y responsables (OGP, 2017). En la Figura 2, se muestran los
distintos paises pertenecientes a la OGP, segun el nimero de planes abordados en este

ambito:

:jf&;" > -

.
I Desarroltande primer plan Ter Ciclo plan de accidn | 280 Cicto plan de aceidn Jor Ciclo plan de accidn [ teactive

Figura 2. Paises miembros de la OGP o Alianza para el Gobierno Abierto.

Fuente: Alianza para el Gobierno Abierto (Open Government Partnership, 2017).

La OGP entiende que las organizaciones o individuos deberian encontrar sus propias
formas de participar en OGP a través de la comunidad global, el didlogo nacional o
ambos. En cuanto a la financiacion de la OGP, viene de los paises participantes, donantes
y agencias de desarrollo. Como seiiala Villoria, la OGP incorpora cuatro valores clave

(Cruz, 2015; Villoria, 2015), en referencia a la web de la OGP:
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e Transparencia: referente a que la informacién acerca de las actividades y las
decisiones de gobierno debe ser abierta, comprensiva, puntual, disponible de
forma libre a la sociedad y conforme a los estdndares basicos de datos abiertos
(bases de datos legibles por maquina).

e Participacion ciudadana: la gobernanza que se ejerza debe fomentar, cohesionar
y movilizar a la ciudadania para que participe en el debate publico y contribuya
al desarrollo de un gobierno mas responsable, responsivo (accountable),
innovador y efectivo.

e Rendiciéon de cuentas: en referencia a que deben existir mecanismos,
herramientas, normas, reglas, ..., para que los actores de gobierno justifiquen sus
acciones u omisiones, actlen en respuesta a las criticas y depuren y acepten las
consecuencias de las faltas de cumplimiento con leyes y/ o compromisos.

e Tecnologia e innovacion: los gobiernos aceptan la importancia de proveer a los
ciudadanos acceso abierto a la tecnologia; del rol de las nuevas tecnologias en el
fomento de la innovacion, y de aumentar la capacidad de los ciudadanos para
usar las tecnologias. Este valor es instrumental en el sentido en que el mismo se

debe usar para lograr una mayor transparencia y rendicién de cuentas.

En cuanto a Espafia, se formalizd su participacidn en tal organizacién el 31 de agosto de
2011. M3s adelante, se formalizaron elecciones generales, lo cual no supuso en aquel
momento un impedimento para el desarrollo de medidas de esta indole, pues los paises
gue participen en el OPG se acogen al compromiso de desarrollar planes de accién
bienales que deben integrar compromisos dirigidos a cambiar la practica habitual en
materia de transparencia, participaciéon y colaboracién, ya sea mediante esfuerzos

existentes o a través de la identificacidon y promocién de nuevas acciones (Lopez, 2016).

A lo largo de su pertenencia, en Espafia se han adoptado diferentes planes estratégicos
donde se estipulan una serie de compromisos en los que se transforman en la adopcién
de nuevas formas de entender el gobierno, la actuacién publica y la creacién de valor
publico, mediante una mejora de la legalidad, la integridad, la calidad democratica,
entre otras cuestiones. El Primer Plan Nacional de Gobierno Abierto 2012-13, se realizd
con 13 medidas y el Segundo Plan Nacional de Gobierno Abierto 2014-15, con 10.

Algunas de las medidas o compromisos son los de: Aumento de la integridad publica,
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Transparencia y Rendicién de Cuentas, la conocida Ley Orgdanica 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, modificacidon de la Ley de
Subvenciones, administracién de Justicia en red, revision y simplificacion de las
regulaciones, tecnologias de la informacidn al servicio de la gestion de la salud (e-salud),
sistema RED, portal de la Transparencia, el Marco General para la Mejora de la Calidad,
establecido en el Real Decreto 951/2005 de 29 de julio, articula una serie de programas

relevantes para mejorar los servicios publicos, entre otras.

En la actualidad, se esta ejecutando el Il Plan Nacional de Gobierno Abierto, el cual no
fue aprobado en 2016 (en su periodo normal de bianualidad), por estar el gobierno en
funciones, con lo que Espafia perdid un afno de planes de accién en gobierno abierto.
Algunos de los compromisos desarrollados son: Carpeta ciudadana?®, Recursos
educativos abiertos, Justicia abierta en Espafia, Sensibilizacion y capacitacién de la
sociedad civil, Formacién a empleados publicos. De este plan, a fecha de 31 de marzo
de 20193, todavia se encuentran en curso alrededor de 67 compromisos, un 30% del
total. Otros compromisos han sido cancelados (4), se prevén realizar de manera futura

(5) o no se han iniciado (11).

Por ultimo, en la actualidad se estd implementado el IV Plan de Gobierno Abierto3?, con
un plazo de entre 2019 y 2021, con los propésitos generales de impulsar, fortalecer y
mejorar la calidad de la participacidon en la gestion publica y una mayor calidad
democratica, profundizar en la transparencia, en los datos abiertos y en la rendicion de
cuentas de las Administraciones Publicas, construir un sistema de integridad publica,
fortaleciendo valores éticos y mecanismos para afianzar la integridad de las instituciones
publicas y reforzar la confianza de los ciudadanos y sensibilizar a la sociedad y a los

empleados publicos sobre los valores del Gobierno Abierto, contribuyendo al

2 |3 carpeta ciudadana es un area privada de los ciudadanos en su relacién con la administracién, que
ofrece un punto de acceso desde el que se puede realizar seguimiento de los tramites, acceder a sus
notificaciones y realizar la comparecencia electrénica y, en general, acceder a la informacién personal en
su relacién con las Administraciones Publicas. Permite: Realizar el seguimiento de su actividad con la
Administracidn, conocer y acceder a sus datos en poder de la administraciéon y conocer el uso que las
Administraciones Publicas realizan de sus datos.

30 yltima actualizacién disponible.

31 Con los restantes compromisos que no se han realizado en el Plan Il de Gobierno Abierto.
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cumplimiento de los objetivos de desarrollo sostenible de la Agenda 2030, para avanzar

hacia una sociedad mas inclusiva, justa y pacifica (MPTFP, 2019).

Una vez entendidos los antecedentes del gobierno abierto, cabe entender lo que tal
paradigma supone y como se interrelaciona con la transparencia a nivel municipal. En el

apartado posterior se detalla tal informacion.

2.3.2.2.  DEFINICION Y COMPONENTES DEL GOBIERNO ABIERTO

Para entender la concepcion del Gobierno Abierto municipal, convendra conocer lo que
diferentes autores entienden sobre este término. Desde una perspectiva mads lejana,
Calderdon y Lorenzo definieron como Gobierno Abierto: “aquel que entabla una
constante conversacion con los ciudadanos con el fin de oir lo que ellos dicen y
demandan, que toma decisiones basadas en sus necesidades y preferencias, que facilita
la colaboracion de los ciudadanos y funcionarios en el desarrollo de los servicios que
presta y que comunica todo lo que decide y hace de forma abierta y transparente”
(Calderdn et al, 2010). Sin embargo, posteriormente, Ramirez (2012) lo entiende como
“un medio para reformar la sociedad y el Estado, para pasar de los modelos
organizativos verticales a las redes de colaboracion horizontal, a partir de la atencion de
los asuntos publicos individualizados por sectores a la gestion integral, para crear

compromisos transversales y generar valor publico en colaboracion”.

Asi pues, para Cruz (2014) es “una filosofia politico-administrativa que articula un
modelo distinto de interaccion sociopolitica, Estd basado en los valores y principios de la
transparencia, de la democracia participativa, del empoderamiento ciudadano, de la
rendicion de cuentas, del open data y del uso de avances tecnoldgicos. Se constituye
como un modo y/o estrategia para el disefio, implementacion, control y evaluacion de
politicas publicas (incluidas las de modernizacion administrativa), que ubica al
ciudadano en el centro de atencion y de prioridad y configura los gobiernos como
plataformas que promueven la colaboracion e interaccion, ofreciendo asi una alternativa
holistica para la gestion de lo publico”. Tal autor lo sefiala como una filosofia politico-
administrativa, muy diferenciada respecto de otras precedentes y ya existentes Cruz
(2015).
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Por ende, se refiere entonces al compromiso de garantizar que todos los aspectos de la
forma en que el Gobierno y los servicios publicos son administrados y gestionados
correctamente estén abiertos al eficaz analisis publico y a la supervisidn de la sociedad.
Ello debe ir acompafiado de la progresiva expansion de espacios de didlogo,
participacién y deliberacién en conjunto con la ciudadania, y de apertura a la necesaria
colaboracién que se requiere para encontrar mejores soluciones a problemas publicos
cada vez mdas complejos, aprovechando el potencial y las energias disponibles en los
distintos sectores de la sociedad, el mercado y las organizaciones de voluntariado y sin
fines de lucro (Ramirez, 2010; 2011). De forma mds esquematica, y en relacién con el

buen gobierno, el gobierno abierto es aquel que (Bourgon, 2007):

1) Promueve la ciudadania, la integracion y la discusién publica;

2) Fomenta la participacién de los ciudadanos en el disefio y la prestaciéon del
servicio;

3) Determina la agenda de las politicas, convoca a la mesa a los jugadores
apropiados y facilita y gestiona soluciones sostenibles para los problemas publicos;
4) Difunde la informacién para enriquecer el debate publico y promover una visién

compartida de los asuntos publicos.

Por lo que, un gobierno abierto es un modelo de gobierno que abre sus puertas al
mundo, co-innova con todos, especialmente con los ciudadanos; comparte recursos que
anteriormente estaban celosamente guardados, y aprovecha el poder de la colaboracién
masiva, la transparencia en todas sus operaciones, y no se comporta como un
departamento o jurisdiccién aislada, sino como una estructura nueva, como una

organizacién verdaderamente integrada y que trabaja en red (Lathrop y Ruma, 2010).

En refuerzo de esta idea, la OCDE seiiald que el término habia evolucionado desde una
mirada basada en tres dimensiones relevantes que apelan a contar con una
administracion publica transparente, accesible y receptiva —con capacidad de
respuesta— (OCDE, 2005) a un enfoque donde se le considera como plataforma para
resolver como el Gobierno puede trabajar con la sociedad y los individuos para, de

manera cooperativa, crear valor publico (OCDE, 2010).
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Se puede concluir aqui que, de cualquier modo, existe un acuerdo entre las distintas
perspectivas disponibles que concluyen en que los elementos que lo configuran son: La
transparencia y apertura; la participacién, la colaboracion, la rendicion de cuentas, las
TIC como catalizadores del resto de principios o elementos (Villoria, 2014; Obama, 2009;
Ramirez, 2013; Ramirez, 2014). También, desde el enfoque paradigmatico, el gobierno
abierto se asocia a los avances tecnoldgicos, al incremento de la conectividad, el
advenimiento de la Web 2.0, a las presiones ciudadanas por una mayor transparencia y
“accountability” o rendicion de cuentas, la demanda de mayores y mejores espacios de
participacién con menor nimero de intermediarios y la emergencia de los nuevos
movimientos sociales, asi como a la consolidacidon de gobiernos relacionales y de la
gobernanza colaborativa y de redes como formas predominantes de conduccion

sociopolitica de los asuntos publicos (Cruz, 2015).

Una vez entendido la concepcién del Gobierno Abierto, en base a lo dispuesto por los
autores en la materia, conviene sefialar los objetivos a los que ha de orientarse el
Gobierno Abierto como modelo, y son (Ramirez, 2010): A) Orientacién en mejorar los
niveles de transparencia y acceso a la informacion mediante la apertura de datos
publicos (para ejercer control social y rendicién de cuentas), y la reutilizacién de la
informacién del sector publico (para promover la innovacién y el desarrollo econémico);
B) Facilitar la participacion de la ciudadania en el disefio e implementacion de las
politicas publicas (e incidir en la toma de decisiones); y C) Favorecer la generacién de
espacios de colaboracién entre los diversos actores, particularmente entre las
administraciones publicas, la sociedad civil y el sector privado, para co-disefiar y/o co-

producir valor publico®?.

Por ultimo, cabe sefialar que el medio mas utilizado para llegar al concepto de Gobierno
Abierto es a través del uso de las TICC, las cuales posibilitan toda participacion
telemdtica y apertura de datos. De forma mds concreta, se utiliza internet o la Web 2.0,
o Web Social. Una plataforma multidireccional y multidimensional, donde todos los
actores pueden interactuar con todos. En este sistema, el ciudadano posee un papel

activo y protagonista (Villoria, 2014). En cuanto a la sistematica del gobierno abierto, el

32 |a raiz prefija “co-” hace referencia a cualquier accién realizada, de manera colaborativa, encaminada
a la creacién y satisfaccion de sinergias de ambito social, y con ello, crear mayor valor afiadido.
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funcionamiento se apoya en tres elementos o principios, aparte de la rendicién de
cuentas. Como se ha mencionado con anterioridad, los elementos generalmente
reconocidos del paradigma de Gobierno Abierto son tres, la transparencia, la

participacién y la colaboraciéon (Obama, 2009; Ramirez, 2010; ONTSI, 2013):

» La Transparencia, (Saber) referente a la capacidad de difusion proactiva de
mostrar una imagen fiel e integra de la informacién susceptible para ejercer el
control ciudadano y de crear valor social. Dicha informacion debe de ser
actualizada y almacenada permanentemente y estar facilmente accesible,
comprensible, representada graficamente y que permita el facil y agil
entendimiento para cualquier ciudadano. Esta muy relacionado con la apertura de
datos publicos (Open Data), la rendicidn de cuentas (Accountability: capacidad de
probidad en el ejercicio de los cargos publicos o de garantia de control de la accidon
administrativa por parte de los ciudadanos) y con el acceso abierto (Open Acces).
Este concepto se desarrolla con mejor precision en un apartado posterior, puesto
gue se refiere al objeto de estudio y tratamiento del trabajo, el cual esta referido
a generar informacién y conocimiento para mejorar la calidad de la toma de
decisiones participativas y colaborativas con y para la sociedad.

» La Participacion, es entendida como la capacidad de un gobierno de favorecer el
derecho de la ciudadania de participar activamente en la configuracién de los
planes y politicas publicas, por una parte, y de beneficiar a la administracién
mediante la creacién de conocimiento y experiencia de la voluntad de sus
ciudadanos. Algunas de las herramientas que configuran la participacion, a nivel
municipal, son: el reconocimiento en una Carta (con rango de Ordenanza a nivel
municipal) de los “derechos de participacion”; la Iniciativa legislativa popular, el
derecho de peticidn, la consulta popular, las asambleas ciudadanas, las reuniones
con las asociaciones, los presupuestos participativos, el buzon de quejas y
sugerencias. Referido a tomar parte en los asuntos publicos, entre los mas
relevantes.

» La Colaboracion, se refiere a la capacidad de compromiso por parte de un
Gobierno de implicar a todos (o a la mayoria) de los agentes sociales en el trabajo

de las AAPP. Dicha colaboracién supone también la cooperacion con todos los
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agentes sociales (ciudadanos, empresas, asociaciones, etc., ...) para la resolucién

de sus problemas. Se refiere a contribuir en la medida de los posible.

En términos practicos y para concretar dichos principios, las estrategias de gobierno

abierto se han venido cristalizando a través de dos ejes fundamentales que son el comun

denominador en la base de los esfuerzos por promover su aplicacién: La apertura de

datos publicos u “open data” y la apertura de procesos u “open process” y el uso de

redes sociales y plataformas para la participacién ciudadana dentro del “Gobierno 2.0”

(Ramirez, 2013; 2014):

>

La apertura de datos publicos u “open data”, la cual supone publicar informacién
del sector publico en formatos estandar, abiertos e interoperables, facilitando su
acceso y permitiendo su reutilizacién. Ello promueve, por un lado, la innovacién
usando (o reutilizando) los datos publicos como promotores y catalizador de
nuevas aplicaciones y servicios y, por tanto, una transformacion de un gobierno
proveedor de servicios, a un gobierno que gestiona plataformas y espacios
(virtuales y fisicos) de didlogo, lo cual, permite que otras entidades y/o usuarios
puedan crear nuevas mejoras en la Web, crear nuevas actividades econémicas,
agregar valor publico y civico, y mas, todo ello utilizando los datos publicos
liberados previamente. Por otro lado, la publicacién proactiva de datos relevantes
y de interés sobre gestidn presupuestaria, procesos de compras y adquisiciones,
contratos, declaracion de bienes e intereses de las autoridades, entre otros,
permiten incrementar la transparencia, la rendicion de cuentas, el escrutinio
publico permanente, asi como la prevencién de conductas disfuncionales o
contrarias a la ética o la moral.

La apertura de procesos u “open process” y el uso de redes sociales y plataformas
para la participacién ciudadana dentro del Gobierno 2.0, la cual tiene la finalidad
de facilitar la comunicacién e interaccidn, maximizar el conocimiento y la
experiencia del conjunto de agentes que forman la sociedad, para ayudar en el
disefio y ejecucion de politicas y provision de servicios publicos, asi como la
colaboracidén, en forma de red, dentro y fuera las AA. PP. y mas alla, generando un
arbol del conocimiento continuo. El concepto de apertura de procesos (open

process) referencia al ideal de compartir y distribuir la responsabilidad por
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encontrar soluciones adecuadas a los problemas publicos desde una perspectiva
que considere los enfoques de innovacién abierta, crowdsourcing (inteligencia
colectiva) y aplicacion del modelo de cocreacion, codisefio y coproduccién de valor
publico, social y/o civico. Desde un punto tedrico, se refiere al acto de externalizar
las tareas vinculadas a resolver un problema complejo, o de generar ideas
novedosas y efectivas, que, de manera tradicional, han sido realizadas por los
propios trabajadores de la organizacién, a un grupo indefinido de personas ajenos
a la organizacién, a través de una convocatoria abierta. De otro modo, el
paradigma de la innovacion abierta (Chesbrough, 2009), originalmente propone la
colaboracién, la co-creacién con diferentes grupos de interés y la implicacién en
un esfuerzo interorganizativo y sinérgico, de otras organizaciones con misiones
similares, comprometidas con el territorio o incluso con finalidades mixtas, de
interés lucrativo y/o no lucrativo, en un proceso que permita integrar el
conocimiento interno y externo a dicha organizacién. La innovacion pues, requiere
creatividad, pensamiento divergente, perspectiva sistémica y trabajo en equipo o

en colaboracion (Ramirez, 2011).

A modo de interpretacién visual, como se muestra en la Figura 3. Sistema de Gobierno
Abierto, el ONTSI (2013) ofrece una sintesis grafica de lo que implica y comporta el

Gobierno Abierto:
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Figura 3. Sistema de Gobierno Abierto

Fuente: Observatorio Nacional de las Telecomunicaciones y de la Sociedad de la
Informacidn u ONTSI (2013).

De forma resumida, el funcionamiento de la sistemdtica del Gobierno Abierto se
distribuye de la siguiente manera. En primer lugar, el elemento de la transparencia
(donde se incluye la rendicién de cuentas en este trabajo) ofrece cobertura informativa
para que pueda nutrirse de manera eficiente, el resto de los principios de este
paradigma. Los elementos facilitadores (las TICC) son los que permiten la interrelacién

entre los diferentes elementos.

Como se puede observar, en tal sistematica existen también dos tipos de elementos
facilitadores para la puesta en marcha de las actuaciones de Gobierno Abierto (ONTSI,
2013) las basadas en TICC y las no basadas en estas. Las primeras hacen referencia a los

elementos mas utilizados mediante el uso y explotacion de las TICC, como son los
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portales web de Datos Abiertos, los espacios web 2.0 y las redes sociales (Portales web
de Open Data, Web 2.0, Redes sociales). Algunos ejemplos son: crowdsourcing
ciudadano, Challenge.gov, SantanderCityBrain, GitHub, NovaGob. Las segundas (no
basados en las TICC), hacen referencia a las actuaciones dirigidas a la participacién
publica, las asambleas, encuentros y foros de ciudadanos son las principales formas de
canalizar el contacto de la Administracién con sus ciudadanos (Participaciéon ciudadana,
Asambleas, Encuentros, Foros...). Las basadas en TICC, facilitan y fomentar las no basada
en éstas. En base la interaccién de los diferentes elementos que componen el Gobierno
Abierto, Villoria (2010) ofrece un resumen para la justificacién de la vigencia y la clara

necesidad de promover politicas ligadas a la transparencia y la rendicién de cuantas:

e Un Gobierno abierto aporta informaciéon suficiente para configurar
adecuadamente el voto, no abusa de las asimetrias de informacion, mejorando
asi la calidad del voto.

e Un Gobierno opaco se apodera de lo publico y lo gubernamentaliza e incluso lo
patrimonializa.

e Un Gobierno transparente, permite la comprobacién de la imparcialidad de sus
decisiones.

e Un Gobierno que rinde cuentas, se somete realmente al derecho.

e Un Gobierno que rinde cuentas, aporta informacion para definir el voto con
objetividad e independencia.

e Un Gobierno que rinde cuentas no traiciona la soberania popular y la igualdad

politica.

Por lo que, una vez contemplados los antecedentes tedricos del gobierno abierto, y vista
sus sistemdticas de funcionamiento, en el apartado posterior de dispondrd de una
concepcion de lo que implica el elemento de la transparencia, como parte del paradigma
mencionado con anterioridad, como se descompone e interrelaciona, en sus diferentes

vertientes, a modo de subsistema dentro del gobierno abierto.
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2.3.3. COMPONENTES DE LA TRANPARENCIA MUNICIPAL

A continuacion, se muestra el conjunto de elementos internos que rodean a la
transparencia con el dnimo de que sirvan de mapa para conocer las necesidades de
informacién sobre esta area para el desarrollo de la presente metodologia y de la
auditoria, como puede ser la transparencia proactiva, el acceso a la informacion publica,
los datos abiertos u open data, los principios que se deben seguir para su correcta
aplicabilidad, asi como sefalar los diferentes elementos o plataformas digitales que
sirven de canal para la interaccién entre el sistema de la informacidn y potencial usuario
de tal servicio, como lo es el portal de transparencia y/Open Data que, en algunos casos,

se encuentra dentro del propio portal de transparencia de la institucion.

Desde una perspectiva légica, todo gobierno de una corporacién local querrd dar la
sensacion de que se preocupa, desde un enfoque estratégico, por ser transparente
como medida de utilidad funcional y/o de marketing politico, ya que la transparencia es
un concepto que, desde hace una larga temporada, ha adquirido mayor fuerza y valor
en el ambito de la gestion del sector publico (y privado). Por consiguiente, dentro del
apartado de gobierno de la institucidn municipal, puede que se encuentre o cuente un
area o concejalia destinada a la trasparencia, rendicidon de cuentas, o en si del Gobierno

Abierto.

Por ello, dentro de la sistematica se deberd incluir un analisis del drea o concejalia que
se encargue de las gestiones de publicidad (activa, pasiva y colaborativa, ya que, de
forma genérica, se habla de tres grandes ambitos de la transparencia: la Transparencia
o Publicidad Activa (PA), la Transparencia Pasiva o Derecho de Acceso a la Informacion
(DAI) que las entidades proporcionan a medida que la ciudadania ejerce su derecho de
acceso a la informacién publica y la transparencia colaborativa, relacionada con los
datos abiertos u Open Data, acceso abierto u Open Acces, y Accidn Abierta u Open
Action. A continuacion, en la Figura 4. se muestran los diferentes elementos que
componen o, desde un sentido basico, deben comportar la transparencia del dmbito

municipal.
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Figura 4. Composicion de la transparencia en el ayuntamiento.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la LTAIBG, LPAC y LRIJSP.

En base a esta distincién, cabe hacer una reflexién en cuanto a la mejora de la eficiencia
de los recursos pubicos en relacién con la Transparencia Politica y Administrativa,
independientemente del nivel territorial de que se trate, dado que, si se publica de
manera proactiva, toda informacion publica incluida en los contenidos o documentos,
cualquiera que sea su soporte o formato, que obren en poder de la Administracion y de
sus organismos publicos y que hayan sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus
funciones, considerada a tal efecto la “Publicidad activa”, no serd necesario por parte
del ciudadano interesado de hacer efectivo su derecho de acceso a la Informacion (o
Transparencia Pasiva) y el gasto de recursos que ello conlleva para su tramitacion,
incluyendo el coste de oportunidad de tales recursos, sin que ello menoscabe la finalidad

del sujeto que quiera hacer efectivo tal derecho.

En cuanto a su desarrollo, en los apartados posteriores se tratard de manera mas
profunda los distintos tipos de transparencia que se pretenden analizar para la finalidad
del trabajado y conocer las areas que se han de tener en cuenta dentro de cada ambito
de la trasparencia de la gestion politico-administrativa; Publicidad Activa y Acceso a la

Informacién Publica.
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La transparencia como una politica se aprecia como “la disponibilidad y capacidad por
parte de los actores externos e internos a las operaciones del Estado para acceder y
diseminar informacion relevante para la evaluacion de las instituciones, tanto en
términos de normas y procedimientos como en impactos (Bauhr y Grimes, 2012). En
base a estas autoras, la politica de trasparencia requiere de unos elementos
imprescindibles: La apertura de datos del gobierno y el derecho de acceso de los
ciudadanos a la informacidon gubernamental; referente a la existencia de leyes de
publicidad activa y que reconocen a los ciudadanos el derecho de acceso, aunque ello,
per sé, no la garantiza; el segundo, la proteccién a los denunciantes de corrupcién y
fraude; y el tercero: La publicidad. Por ultimo, en base a las autoras antes mencionadas,
Villoria (2015) sefiala los estandares de calidad de una politica de transparencia que se

deben implantar dentro de cualquier sistémica de transparencia:

e Un sistema de archivos y de almacenamiento de decisiones efectivo, eficaz y
eficiente.

e Una simplificacién de normas y procedimientos (para que la informacién sea
clara, estructurada y entendible).

e Una interoperabilidad entre los sistemas o componentes intra e
intergubernamentales para intercambiar informacidn y utilizar la informacién
intercambiada.

e Reconocimiento del principio de maxima apertura.

e Una garantia de agilidad, claridad y calidad en la provision de informacién y en
el tratamiento y renovacion de ésta. Se debe configurar la reestructuracion
interna de procesos para garantizar la renovacidn informativa y la inmediata
publicidad debe ser desarrollada en cada unidad de gobierno de forma eficiente,
ya que, la agilidad en la respuesta a la demanda ciudadana de informacién
resulta un punto clave en la evaluaciéon del subsistema (Villoria, 2015).

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

e Un sistema de sanciones eficaz por los incumplimientos (Accountability).

e Un procedimiento agil de solicitud, demanda, quejas y de recursos para el

derecho de acceso.
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e Unaformacién eficaz de los funcionarios, tanto técnica como ética y moralmente
(valores).

e Recursos y presupuesto suficiente.

e Un drgano politico impulsor con relevancia y peso politico.

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

e Un control publico de las agendas de los actores publicos relevantes y un sistema
gue permita seguir la huella legislativa.

e Proteccidn a los denunciantes y sistemas de alertadores o Whistlelblowing.

e Un sistema que dé informacién de los inputs, outputs y outcomes, asi como de
los procesos para alcanzarlos (Heald, 2006).

e Unsistema de regulacion del lobby (quién lo ejerce, para qué, con quién se redne

y con qué presupuesto).

Todo este sistema de transparencia debe de interconectarse con los restantes
integrantes del sistema de Gobierno abierto (subsistema de participacion, subsistema
de colaboracion, subsistema de TIC, subsistema de integridad, etc.) para que resulte un
sistema completo, efectivo y eficiente, todo ello en pro de la Alianza de Gobierno
Abierto (Open Government Partnership) promocionada por todos los paises
pertenecientes. Dichas dimensiones deben responder a las preguntas que establece
Villoria (2015) en referencia a Cruz (2014) sobre el Gobierno Abierto y en referencia a la

trasparencia, que se exponen en la Tabla 2:
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Tabla 2. Dimensiones e instrumentos de una politica de transparencia, dentro del

publica, bajo un marco
institucional, y la politica
publica en si misma, en su
dimensidn legal-formal.

Gobierno Abierto.
Pregunta a .
Dimensién la que busca Descripcidn genérica Ins%n;r:rﬂ:j;tigﬁt::tdritlegfs y

responder
Reglas ;Qué se hace | Leyes, disposiciones, + Leyes de transparencia, acceso
Dimensidn y debe hacer? | reglamentos, planes y a la informacidn y rendicién de
normativa programas que definen cuentas
(definicidn el sentido, orientacion vy + Leyes, programas o estrategias
estratégica) propositos de la aceidn oficiales de Open Data y Open

Government

los actores institucionales
implicados y los ciudadanos,
a fin de materializar la accin
plblica en una o varias de las

fases del ciclo de las politicas.

Estructuras de | ;Como se Entorno organizativo de + Estrategias de innovacion abierta
interaccidn hace y debe actuacion en donde se y Co-creacion
Dimensisn hacer? desarrolla el intercambio de * Presupuestos participativos
Procesal informacién, la negociacion, * Co-produccion y co-gestion de
(cémo la toma de decisiones y se servicios publicos
desarrollar la materializan los acuerdos de + Crowdsourcing (colaboracidn
estrategia) gobernanza en el ciclo de las abierta distribuida)
politicas publicas. + Plataformas civicas y comités
ciudadanos
+ Jurados de Ciudadanos
+ Crowdfunding (micromecenazgo)
+ Open budget/contracting systems
+ e-peticiones
+ Foros abiertos: Reuniones
plblicas, talleres, debates
+ Acuerdos por la transparencia,
la participacidn o la rendicién de
cuentas en el sector privado o
entre el sector privado y el plblico,
con participacion de la sociedad
Civil
Recursos, &iCon qué se Conocimientos, técnicas + Portales web de transparencia y
tecnologias y hace y debe y saberes desarrollados y de acceso a la informacion
herramientas hacer? organizados, son definidos + Fortales web de open data
Dimension o permitidos por las reglas y + Open data Visualization
Instrumental adoptados por las estructuras | = Uso participativo de las Redes
(materializar la de interaccidn; los operan, e sociales
interaccion) interactian gracias a ellos, + Uso de encuestas y sondeos web

Portales de Crowdsourcing

Fuente: Villoria (2015) en referencia a Cruz (2014).

La Tabla 2, establece las dimensiones que se deben vigilar dentro de la sistematica de la
transparencia, en relacidon con el resto de elementos del Gobierno Abierto, donde la
transparencia es otro elemento fundamental, sobre todo, en el ambito municipal, ya
gue, como sefiala Villoria (2015): “si los gobiernos locales entienden que la potenciacion
de una sociedad civil exigente es la mayor fuente de impulso para la mejora permanente,
mediante el gobierno abierto, se habrd dado un gran paso en la generacion de unos

gobiernos locales mds honestos, eficaces y receptivos y, con ello, en la construccion de
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una democracia de mds calidad”. Por todo ello, para la metodologia que se pretende
ofrecer, la revisidn de la gestidn de la transparencia municipal deberd abordar toda la
sistémica que Villoria (2018) establece de un modo sucinto, para conocer la actuacion

municipal, su compromiso y focalizacién en el terreno o de la transparencia.

2.3.3.1.  PRINCIPIOS DE LA TRANSPARENCIA MUNICIPAL

Ya que la transparencia, en muchos sentidos, se puede ver reflejada como un principio
de actuacidn en la esfera politico-administrativa de la sistemdtica actual de la publicidad
proactiva, se requiere proponer los principios que han de seguirse y, en su caso,

controlarse para procurar una éptima actuacién.

Dado que el trabajo se basa en las normativas de caracter minimo que se deben cumplir
en pro de asegurar un nivel de transparencia minimo, cabe sefialar los diferentes
principios que la normativa estatal, valenciana y la propuesta en la ordenanza tipo de la

FEMP, debe regir toda actuacion en el ambito publico.

En primer lugar, la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacién y buen gobierno establece como principios generales (Campos, 2014), en

referencia al articulo 5 de esta LTAIBG:

» Principio de relevancia. Se extiende genéricamente la obligacién de publicar
aquella informacién cuyo conocimiento sea relevante para garantizar la
transparencia de su actividad relacionada con el funcionamiento y control de la
actuacion publica, publicidad que habra de realizarse periddicamente, sin
perjuicio de las correspondientes actualizaciones que pudiesen proceder.

» Madxima publicidad. Debe garantizarse la publicidad en términos de maxima
difusion y conocimiento para lo que se prevé su insercion en las
correspondientes sedes electrénicas o paginas web y de una manera clara,
estructurada y entendible para los interesados vy, preferiblemente, en formatos
reutilizables. Sin perjuicio de la aplicaciéon de la normativa autondémica
correspondiente o de otras disposiciones especificas que prevean un régimen

mas amplio en materia de publicidad.
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» Garantia de datos protegidos. La aplicacién de los principios anteriores debera
producirse en consonancia con la obligada proteccién de datos en los términos
recogidos en la normativa de Proteccion de Datos de Caracter Personal y
conforme los limites contenidos.

» Accesibilidad universal. Exige que la informacion sea comprensible, de acceso
facil y gratuito y que esté a disposicion de las personas con discapacidad en una
modalidad suministrada por medios o en formatos adecuados de manera que

resulten accesibles y comprensibles.

También, se establecen otros principios con la finalidad de mejorar la comprensidn de
la informacién, en base al cumplimiento de su objetivo “permitir el acceso integral y
efectivo a la misma”, que podria obstaculizarse de no ofrecerse en las condiciones
técnicas oportunas, y cuyo asentamiento se realizard mediante el canal reglamentario.
Por ello, la configuracidn de esta dimensidn se deberd ajustar a los siguientes principios

técnicos (articulo 11 LTAIBG):

» Accesibilidad: se proporcionard informacion estructurada sobre los documentos
y recursos de informacidn con vistas a facilitar la identificacién y busqueda de Ia
informacién.

» Interoperabilidad: la informacién publicada sera conforme al Esquema Nacional
de Interoperabilidad, aprobado por el Real Decreto 4/2010, de 8 enero, asi como
a las normas técnicas de interoperabilidad.

» Reutilizacion: se fomentara que la informacion sea publicada en formatos que

permita su reutilizacion, de acuerdo con lo previsto en la Ley 37/2007.

En cuanto a la base por la que se ha de entender o inspirarse y aplicarse la Ley 2/2015,
de 2 de abril, de la Generalitat, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacién
Ciudadana de la Comunidad Valenciana (en adelante, LTV), en el articulo 2 se establecen
y amplian los principios generales a los efectos de interpretacién y aplicacion de la ley
(aplicables a las entidades que integran la organizacion autondmica, incluidas las
entidades que integran la administracién local de tal comunidad), y son los de:
Transparencia; Publicidad; Libre acceso a la informacion publica por la ciudadania;

Orientacion a la ciudadania; Modernizacidn y neutralidad tecnolégica; Responsabilidad
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y Rendicidn de cuentas; y Reutilizacion de la informacion, los cuales se desarrollan en un

apartado posterior.

>

Principio de transparencia: referente a garantizar una actividad publica basada
en la accesibilidad de la informacion y en la excepcionalidad de las restricciones
que soélo podran fundamentarse en la proteccion de otros derechos.

Principio de publicidad: en virtud del cual la informacién difundida sera veraz y
objetiva, estara actualizada y se publicarad periédicamente.

Principio de libre acceso a la informacién publica por la ciudadania, de una
manera accesible, comprensible y de la forma mas simple e inteligible que sea
técnica y organizativamente posible atendiendo a su naturaleza.

Principio de orientacion a la ciudadania: La actividad publica se articula en torno
a la ciudadania, como eje y referencia de su estrategia. e) Principio de
participaciéon ciudadana: Se promueve que la ciudadania, tanto individual como
colectivamente, colabore proactivamente en los asuntos publicos.

Principio de modernizacion y neutralidad tecnoldgica: El impulso del empleo de
las nuevas tecnologias con el objeto de diseflar procesos mas eficientes y
cercanos a la ciudadania se articularda mediante la adopcién de estandares
tecnolégicos abiertos y neutrales.

Principio de responsabilidad y rendicion de cuentas: La actividad publica y la de
sus servidores exige la asuncidn de la responsabilidad derivada de tal
desempeiio, mediante el impulso de la evaluacion de politicas y la rendicién de
cuentas.

Principio de reutilizacion de la informacién: la informacidon se publicard y
difundira en formatos que posibiliten y favorezcan su reutilizacion, como forma

de creacion de valor anadido.

En cuanto a los principios generales que establece la Ordenanza Tipo de la FEMP, en

consonancia con el objeto de comprensidn y analisis para el presente trabajo, de la

transparencia a nivel municipal (incluidos los de Buen Gobierno), cabe sefalar los

principios por los que se regiria la actuacion de un ayuntamiento en el marco de la

transparencia publica, por lo que se deberia de ajustar la actuacion a (Articulo 7 de la

Ordenanza de transparencia tipo de la FEMP):
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Publicidad de la informacién publica: Se presume el caracter publico de la
informacién obrante en la Entidad Local.

Publicidad activa: La Entidad Local publicard por iniciativa propia aquella
informacién que sea relevante para garantizar la transparencia de su actividad,
asi como la que pueda ser de mayor utilidad para la sociedad y para la economia,
permitiendo el control de su actuacién y el ejercicio de los derechos politicos de
las personas.

Reutilizacidn de la informacion: La informacién publica podra ser reutilizada en
los términos previstos en la Ley 37/2007, de 16 de noviembre y la presente
Ordenanza.

Acceso a la informacion: La Entidad Local garantiza el acceso de las personas a la
informacién publica en los términos establecidos en la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre y en la presente Ordenanza.

Acceso inmediato y por medios electrénicos: La Entidad Local establecera los
medios para que el acceso a la informacién publica pueda ser a través de medios
electrdnicos, sin necesidad de previa solicitud y de forma inmediata. También se
procurard que la publicacién y puesta a disposicidn se realice incluyendo ademas
formatos electrdnicos reutilizables siempre que sea posible, todo ello sin
perjuicio del derecho que asiste a las personas a elegir el canal a través del cual
se comunica con la Entidad Local.

Calidad de la informacion: La informacién publica que se facilite a las personas
debe ser veraz, fehaciente y actualizada. En toda publicaciéon y puesta a
disposicion se indicara la unidad responsable de la informacion y la fecha de la
ultima actualizacién. Asimismo, los responsables de la publicacién adaptaran la
informacién a publicar, dotandola de una estructura, presentacion y redaccién
que facilite su completa comprension por cualquier persona.

Compromiso de servicio: La provision de informacién publica debera ser en todo
momento eficaz, rdpida y de calidad, debiendo los empleados publicos locales
ayudar a las personas cuando éstas lo soliciten y manteniéndose un canal de
comunicacion especifico entre la Entidad Local y los destinatarios de la

informacion.
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» Principio de proteccidon de datos personales. (art. 11) Referente a que toda
utilizacién de la informacidn publica se realizara con total respeto a los derechos
derivados de la proteccién de datos de caracter personal, en los términos
regulados en la legislacidon especifica sobre dicha materia y en los articulos 5.3 y

15 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre.

Como no verdad normativa en el ambito local, el articulo 9 de la ordenanza tipo de la
FEMP matiza los distintos requisitos generales que debe de reunir la informacion
publicada, los cuales pueden ser los criterios por lo que se ha de regir el presente objeto

de trabajo en cuanto a calidad de la informacidn de la corporacién local, y son:

» La gestién de la informacion (especialmente la desarrollada en formato
electrdénico) se realiza de forma que garantiza la unicidad del dato o documento
y éste es compartido, accesible, estructurado, descrito, con informacién sobre
las limitaciones de uso y ubicado geograficamente en su caso.

» Todo documento o conjunto de datos se publica utilizando formatos comunes,
abiertos, de uso libre y gratuito para las personas y, adicionalmente, en otros
formatos de uso generalizado.

» Los vocabularios, esquemas y metadatos utilizados para describir y estructurar
la informacidn publica se publican en la pagina web de la entidad para que las
personas puedan utilizarlos en sus busquedas e interpretar correctamente la
informacién.

» Los conjuntos de datos numéricos se publican o ponen a disposicién de forma
gue no se incluiran restricciones que impidan o dificulten la explotacién de su
contenido.

» Las personas con discapacidad pueden acceder a la informacidn y su reutilizacion
a través de medios y formatos adecuados y comprensibles, conforme al principio

de accesibilidad universal y disefio para todos.

Por lo que, una vez visto los principios de la transparencia, inspiradores de toda
actuacion publica, incluida la de ambito municipal en su caso, cabe sefialar los diferentes

tipos de transparencia existentes que sintetizan a continuacion.
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2.3.3.1.1. TRANSPARENCIA ACTIVA MUNICIPAL

La Transparencia Activa o Publicidad Activa (PA), referente a la obligacion proactiva por
parte de los sujetos pasivos de la normativa, en este caso en lo relacionado en el dmbito
municipal, de ofrecer informacion sin necesidad previa de solicitud a instancia de parte
interesada en sus portales o secciones web de transparencia. Esta constituye aquella
informacién que preceptivamente, en caso de aprobaciéon de una normativa que lo
regule, deba de estar publicada en el portal respectivo, ya que la transparencia activa se
basa en aportar bases de datos compatibles y reutilizables, y toda la informacidn

necesaria para conocer y controlar el funcionamiento del Estado (Villoria, 2015).

La publicidad activa de los ayuntamientos valencianos se regula en base a lo dispuesto
por la normativa autondmica valenciana (Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat, de
Transparencia, Buen Gobierno y Participaciéon Ciudadana o LTV) ya que es de obligado
cumplimiento para las entidades locales (Articulo 1, d) LTV). Sin embargo, el articulo 8
de la mencionada ley establece que las entidades que forman la Administracién local de
la Comunidad Valenciana, han de atender a las obligaciones de publicidad activa
dispuestas en los articulos 6, 7 y 8 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, y a las normas y
ordenanzas que ellas mismas aprueben en uso de su autonomia”, por lo que habra que
descomponer los distintos elementos que estructuran los articulos anteriormente

mencionados.

Una vez sefialado lo anterior, cabrd sefialar de manera genérica los diferentes elementos
u obligaciones que se abstraen de la transparencia activa: las de indole formal, y de
indole material. El primer tipo de obligaciones (materiales) hacer referencia a los datos
o informaciones cuya publicacion exige la normativa respectiva (estatal, autonémica y
local) de manera proactiva estando clasificados y distinguidas por tipos, categorias y
subcategorias de informacidn. Asi pues, por ofrecer un ejemplo: Tipo 1, “Institucional,
organizativa y de planificacion”, categoria 1.1, “Institucional” y subcategoria 1.1.1.
“Normativa aplicable” (CTBG, 2016). En cuanto a la informacién que debe suministrarse
de la obligacidon material, ésta se estructura en tres areas: la primera, es la Informacién

de cardcter institucional, organizativa y de planificacidn; la segunda, la Informacién de
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relevancia juridica y; la tercera, la Informacion de indole econdmica, presupuestaria y

estadistica.

Sin embargo, las obligaciones formales se concretan en cinco dimensiones o
pardmetros, que tratan de cubrir de una manera simplificada la totalidad de las
obligaciones exigidas en la LTAIBG, y estos son: publicacion, integridad, presentacion,
forma o modo, y caracteristicas que ha de reunir la publicacidn, que se desarrollan a
continuacion (CTBG, 2016). La primera obligacién formal (publicacién), referente a lugar
o sitio electrénico en que el sujeto obligado ha publicado la informacion obligatoria
establecida (su propia pagina web, sede electrénica o un Portal de Transparencia. El
segundo, se trataria de la integridad, en cuanto el sujeto obligado ha publicado o no la
totalidad de la informacion obligatoria de la Ley o si solo lo ha hecho parcialmente. Cabe
sefialar que, en algunos casos, la normativa obliga a que la publicacién cubra un unico
tipo de informacion o un Unico conjunto de datos, mientras que en otros integra varios
tipos o conjuntos de datos (CTBG, 2016). En cuanto a la presentacidén, se refiere a la
visualizacion directa o no de la informacion publicada por el sujeto en la pantalla inicial
de su sede electrdnica o pagina web. Esto es, “si en dicha pantalla inicial aparece una
pestaiia, un banner o un vinculo especifico de transparencia o publicidad activa” (CTBG,
2016). También, se determina la forma o modo en que los distintos datos o
informaciones aparecen publicados en la web o sede electrénica, publicados por el
ayuntamiento de forma directa o de forma indirecta, a través de un link a una base de
datos, central de informacion o plataforma electrénica en la que el ciudadano debe
buscar los datos requeridos. Por ultimo, senala las caracteristicas de la informacidn,
referentes a las principales delimitaciones técnicas y formales que debe reunir la
publicacion de los datos o informaciones exigidos por la Ley, esto es (CTBG, 2016):
estructuracion, accesibilidad, facilidad o dificultad en el acceso electrénico a los datos o
informaciones, claridad o comprensibilidad del soporte y del lenguaje utilizado en la
publicacién y ala existencia o no de ayudas, tutoriales, guias o aclaraciones, reutilizacién
respecto del formato electrénico utilizado en la publicacidon y a las posibilidades que
presenta de ser reutilizado o de ser objeto de tratamiento automatizado, y la
actualizacion, acerca de la referencia temporal o fecha a que corresponden los datos e

informaciones objeto de publicacién por el drgano, organismo o entidad de que se trate.
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Por otra parte, consiguiendo lo establecido en la informacidn (obligacién material) de la
ordenanza tipo de FEMP, ya que establece una consolidacion de items o apartados de
informacién que han de publicar los ayuntamientos conforme la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre TAIBG y en la Ley 7/1985, de 2 de abril, LBRL. Son los articulos, del 16 al 22,
donde se e establecen las distintas dreas de informacidn y contenido que conforma cada
area. En primer lugar, en cuanto a informacién sobre la institucién, su organizacién,
planificacion y personal, se han de publicar y mantener actualizada desde su vigencia

(Art 16):

» Las competencias y funciones que ejercen, tanto propias como atribuidas por
delegacion.

» La normativa que les sea de aplicacion.

» lIdentificacidn de los entes dependientes, participados y a los que pertenezca la
Entidad Local, incluyendo enlaces a sus paginas web corporativas.

» Organigrama descriptivo de la estructura organizativa: identificacion de los
distintos drganos decisorios, consultivos, de participacion o de gestidn,
especificando su sede, composicion y competencias. En los casos de municipios
acogidos al régimen de gran poblacion del articulo 130 de la LBRL, deben de
hacer una distanciacién entre 6rganos directivos y 6rganos de gobierno.

» lIdentificacion de los responsables de los distintos drganos sefalados en el
parrafo d) del articulo 16, especificando su perfil y trayectoria profesional.

» Estructura administrativa departamental de la entidad, con identificacién de los
maximos responsables departamentales.

» Las resoluciones de autorizacidon o reconocimiento de compatibilidad que
afecten a los empleados publicos.

> Los planes y mapas estratégicos33, y todos los documentos que reflejen su grado
de cumplimiento y resultados, junto con los indicadores de medida y valoracién,
publicados de forma periddica y con una frecuencia minima de caracter anual.
(Ejemplos: Plan de legislatura, de la estrategia municipal, sectoriales, etc.,

acompafiados de indicadores de cumplimiento). Sin embargo, este punto puede

33 Y otros documentos de planificacion, especificando sus objetivos concretos, actividades, medios y
tiempo previsto para su consecucién.
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quedar inutil en caso de que no exista una normativa sectorial que indice la
obligatoriedad de la realizacion de algin plan o programa relacionado con tal
materia.

Los programas anuales y plurianuales.3*

Numero de puestos de trabajo reservados a personal eventual (en la sede
electrdnica).

Relaciones de puestos de trabajo, catdlogos u otros instrumentos de
planificacion de personal.

La oferta de empleo publico u otros instrumentos similares de gestién de la
provision de necesidades de personal.

Los procesos de seleccion y provisién de puestos de trabajo.

La identificacion de las personas que forman parte de los drganos de

representacion del personal.

En segundo lugar, en cuanto al ambito de la informacién referida altos cargos y personas

gue ejercen la maxima responsabilidad de las entidades, que en base al articulo 75y la

disposicidn adicional decimoquinta de la Ley 7/1985, de 2 de abril LBRL, se publicara

desde su vigencia y como minimo, la siguiente informacion (Art. 17):

>
>

Las retribuciones percibidas anualmente.

Las indemnizaciones percibidas, en su caso, con ocasidn del abandono del cargo.
Las resoluciones que autoricen el ejercicio de actividad privada con motivo del
cese de los mismos.

Las declaraciones anuales de bienes y actividades en los términos previstos en la
Ley 7/1985, de 2 de abril. En caso de que no se fijen los términos en que han de
hacerse publicas estas declaraciones, se aplicara lo dispuesto en la normativa de

conflictos de intereses en el ambito de la Administracion General del Estado.

En tercer lugar, en cuanto a la Informacién de relevancia juridica y patrimonial que se

ha de publicar y mantener tal publicacién desde su vigencia, es la siguiente (Art. 18):

34 Con indicacién de sus objetivos concretos, actividades, medios y tiempo previsto para su consecucion.
También los documentos que reflejen su grado de cumplimiento y resultados, junto con los indicadores
de medida y valoracion, seran publicados periddicamente, con una frecuencia minima anual.
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» El texto completo de las Ordenanzas, Reglamentos y otras disposiciones de la
Entidad Local.

» Los proyectos de Ordenanzas, Reglamentos y otras disposiciones de caracter
normativo cuya iniciativa les corresponda (incluyendo las memorias e informes
que conformen los expedientes de elaboracién de dichas normas) atendiendo a
la normativa que se haya aprobado.

» Las directrices, instrucciones, acuerdos, circulares o respuestas a consultas
planteadas por los particulares u otros drganos en la medida en que supongan
una interpretacion del Derecho o tengan efectos juridicos.

» Los documentos que deban ser sometidos a un periodo de informacion publica
durante su tramitacién conforme a la legislacion vigente.

» Relacién de bienes inmuebles que sean de su propiedad o sobre los que ostenten

algun derecho real.

En cuanto a la Informacion sobre contratacion, convenios y subvenciones, la ordenanza
establece que se ha de publicar y mantener de manera actualizada, mientras persistan
las obligaciones derivadas de los mismos y, al menos, dos afios después de que éstas

cesen, la siguiente (Art. 19):

> Todos los contratos formalizados por la Entidad Local,®® asi como las
modificaciones y las decisiones de desistimiento y renuncia de estos contratos.

» El perfil del contratante.

» Datos estadisticos sobre el porcentaje en volumen presupuestario de contratos
adjudicados a través de cada uno de los procedimientos previstos en la
legislacién de contratos del sector publico.

» Larelacién de los convenios suscritos.3°

35Con indicacién del objeto, el importe de licitacién y de adjudicacion, duracidén, con expresidon de las
prorrogas, el procedimiento utilizado para su celebracidn, los instrumentos a través de los que, en su caso,
se ha publicitado, el nimero de licitadores participantes en el procedimiento y la identidad del
adjudicatario, asi como las modificaciones del contrato. La publicacion de la informacion relativa a los
contratos menores podra realizarse, como minimo, de forma trimestral.

36 Con mencidn de las partes firmantes, su objeto, duracién, modificaciones realizadas, obligados a la
realizacidn de las prestaciones y, en su caso, las obligaciones econdmicas convenidas.
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>
>

Las encomiendas de gestidn que se firmen.3’
Las subvenciones y ayudas publicas concedidas, con indicacién de su importe,

objetivo o finalidad y beneficiarios.

También, en cuanto a la informacidn econdmica, financiera y presupuestaria, la entidad

que adopte tal ordenanza deberd publicar y mantener actualizad, durante los 5 afios

posteriores desde su produccién, la informacidn relativa a (Art. 20):

>

Los presupuestos anuales, con descripcion de las principales partidas
presupuestarias e informacién actualizada al menos trimestralmente sobre su
estado de ejecucidn.

Las modificaciones presupuestarias realizadas.

Informacién sobre el cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera.

La liquidacion del presupuesto.

Las cuentas anuales que deban rendirse y los informes de auditoria de cuentas y
de fiscalizacion por parte de los érganos de control externo que sobre dichas
cuentas se emitan.

Masa salarial del personal laboral del sector publico local, en los términos
regulados en el articulo 103 bis de la Ley 7/1985, de 2 de abril (en la sede

electrdnica, en todo caso).

En cuanto ala informacion sobre servicios y procedimientos ofrecidos, las entidades que

introduzcan tal ordenanza de transparencia publicaran y mantendra actualizada hasta

su vigencia, la siguiente informacion (Art 21):

>

>

El catdlogo general de los servicios que presta, con informacion adecuada sobre
el contenido de estos, ubicacion y disponibilidad, asi como el procedimiento para
presentar quejas sobre el funcionamiento de estos.

Sedes de los servicios y equipamientos de la entidad, direccién, horarios de
atencidén al publico y enlaces a sus pdaginas web corporativas y direcciones de

correo electrénico o canales de prestacion de los servicios.

37 Con indicacién de su objeto, presupuesto, duracién, obligaciones econémicas y las subcontrataciones
que se realicen con mencion de los adjudicatarios, procedimiento seguido para la adjudicacion e importe
de la misma.
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>

Las Cartas de Servicios y otros documentos de compromisos de niveles de calidad
estandarizados con los ciudadanos, asi como los documentos que reflejen su
grado de cumplimiento a través de indicadores de medida y valoracién.

El catdlogo de los procedimientos administrativos de su competencia.3®

Por ultimo, en cuanto a informacién medioambiental y urbanistica, en relacién con la

Ley 27/2006, de 18 de julio, reguladora del derecho de acceso a la informacion,

participacidon publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente y del Real

Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de

la Ley del Suelo, se debera publicar, actualiza y mantener vigente, al menos 5 afos

después de su cese, la informacion relativa a (Art. 22):

>
>

Los textos normativos aplicables en materia de medioambiente.

Las politicas, programasy planes de la Entidad Local relativos al medioambiente,
asi como los informes de seguimiento de estos.

Los datos relativos a la calidad de los recursos naturales y del medio ambiente
urbano, incluyendo la calidad del aire y del agua, informacién sobre niveles
polinicos y contaminacidn acustica.

Los estudios de impacto ambiental, paisajisticos y evaluaciones del riesgo
relativos a elementos medioambientales.

El texto completo y la planimetria de los instrumentos de planeamiento

urbanistico y sus modificaciones, asi como los convenios urbanisticos.

Respecto a la informacién mencionada anteriormente, toda ella ha de ser objeto de

actualizacion en el mds breve plazo que sea posible, respetando la frecuencia de

actualizacion anunciada en todo caso, y siempre de acuerdo con las caracteristicas de la

informacidn, las posibilidades técnicas y los medios disponibles. Adema3s, cabria otra

informacién como la fiscal, estadistica y/o la relativa al padrén municipal.

38 Con indicacidn del objeto, formas de iniciacién, documentacidn a aportar, trdmites, normativa aplicable,
plazos de resolucidn y sentido del silencio administrativo, asi como, en su caso, las instancias y formularios
gue tengan asociados, especificando los que son realizables via electrénica.
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2.3.3.1.2. TRANSPARENCIA PASIVA MUNICIPAL

La transparencia pasiva, es la transparencia que se refiere al acceso a la informacién
publica y/o de la gestion publica, por parte de cualquier persona, tengo o no la condicion
de interesado. Tal derecho se establece en el articulo 12 de la LTAIBG de acceso a la
informacion publica®® en desarrollo del articulo 105, apartado b) de la CE y el Art. 13,
apartado d) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo

Comun de las Administraciones Publicas o LPAC.

El derecho a la informacion publica se regula en los articulos 12 a 16 de la LTAIBG y en
base al articulo 105 b) de la Constitucién Espafiola (CE) en el que se prevé el acceso de
los ciudadanos a los archivos y registros administrativos. En este sentido, el articulo 12
establece: «Todas las personas tienen derecho a acceder a la informacidn publica, en los
términos previstos en el articulo 105.b) de la Constitucion Espafiola. Asimismo, y en el
ambito de sus respectivas competencias, serd de aplicacion la correspondiente

normativa autonomica, en tal caso, el de la normativa de la Comunidad Valenciana.

Como se ha mencionado con anterioridad, el derecho de acceso ya habia sido regulado
de manera sucinta por la antigua ley 30/1992, LRJPAC (actualmente, en la LPAC) y en la
propia normativa local, tanto en la LRBRL como en el Real Decreto Legislativo
25986/1986, de 28 de noviembre, de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico
de las Entidades Locales. En este sentido, articulo 230 ROF establece, en el dmbito de la
organizacién administrativa, la existencia de una Oficina de Informaciéon con la misién
de canalizar toda la actividad relacionada con la publicidad, asi como toda la informacién
gue ésta proporcione. Pues es en tal oficina donde se deberia absorber las disposiciones
gue se establecen para las unidades de informacioén a las que se refiere el articulo 21 de
la LTAIBG, para integrar la gestidon de solicitudes de informacion de los ciudadanos en el

funcionamiento de su organizacién interna municipal.

Cabe seiialar lo que se entiende por “informacidén publica”, que son todos aquellos

contenidos o documentos, cualquiera que sea su soporte o formato, que obren en poder

3 Informacidn publica: Todos los contenidos o documentos, cualquiera que sea su formato o soporte, que
obren en poder de alguno de los sujetos incluidos en el ambito de aplicacidn de este titulo y que hayan
sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones.
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de la administracién y que hayan sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus
funciones (CTBG, 2016). Por lo que, para realizar una evaluacién sobre el cumplimiento,
se deberdn analizar la actuaciéon del procedimiento de derecho de acceso a la
informacién publica por tipos de resultados (finalizacion del procedimiento) por el
ejercicio de tal derecho de acceso, donde se extraerdn los siguientes porcentajes:
Silencio Administrativo; Satisfactoria; Formulario; Inadecuada; No posee la informacion;

Rechazada; Incompleta; y Error de envio.

También, cabe analizar los distintos resultados obtenidos en base a la situacién de la
solicitud: Presentadas, resultas, admitidas o inadmitidas, desestimadas o no, asi como
las solicitudes pendientes de resolver. También se deberia conocer cuales han sido
resultas de manera expresa o presunta. En el ANEXO VII: se dispone de un esquema para
el andlisis del estado del derecho de acceso a la informacién publica de manera gréfica

para que sirva de presentacion para la potencial audiencia (CTBG, 2016).

2.3.3.1.3. TRANSPARENCIA COLABORTIVA MUNICIPAL

Transparencia o publicidad colaborativa hace referencia a la reutilizacidn de los datos e
informacidn, que almacena y genera la administracion publica en diferentes sectores de
actividad, con la finalidad de generar conocimiento por parte de los receptores de tales
datos e informacidn. Este tipo de transparencia es la que mdas impacto potencial
econdmico, social y politico puede contener, dado que supone el tratamiento de
informacién ofrecida de las dos maneras anteriores, y mediante la cual se extraerian

conclusiones mads apropiadas por ajustarse mas a la realidad objetiva.

Por ello, la transparencia colaborativa puede ser todos aquellos datos de caracter
estadistico, cientifico o técnico que la Administracién pone al servicio de los ciudadanos
en formatos accesibles y reutilizables para generar un valor o ventaja para la ciudadania.
Los datos abiertos son datos en poder del sector publico potencialmente utilizables,
reutilizables y redistribuibles de manera libre por cualquier persona. Se encuentran bajo
el requerimiento de atribucién y de comparto de la misma manera en que aparecen,

para generar una ventaja o un valor. Algunas de las cualidades que deben de reunir estos
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datos para que sean reutilizables y siga asi la légica del término “Open”, y son los de:
accesibilidad, reutilidad, interoperabilidad y seguridad. Cabe mencionar lo sefialado por

The Open Data Handbook (2019), el cual considera un dato “abierto” cuando existe®:

® Disponibilidad y acceso: el dato tiene que estar disponible integralmente y a un
costo razonable de reproduccién, preferiblemente descargable desde Internet

y en un formato modificable.

e Reutilizacion y redistribucién: el dato tiene que ser ofrecido en condiciones que
permitan la reutilizacién y redistribucién, incluyendo el cruce con otros

conjuntos de datos.

® Participacion universal: todos deben poder usar, reutilizar y redistribuir la

informacidn sin discriminacién alguna.

® Restricciones “no comerciales” que prevendrian el uso comercial de los datos,

o restricciones de uso para ciertos propdsitos no son permitidas.

Aunque el objeto del trabajo es la transparencia, incluida este elemento de colaboracién
(Datos Abiertos u Open Data) el trabajo se delimita solo para la transparencia activa y la
pasiva, dado que el trabajo podria llegar a ser exageradamente extenso por la inclusién

del andlisis mds exhaustivo de esta dimensién de transparencia.

Cabe sefialar, que para la mejora de la metodologia que se pretende ofrecer, habra de
realizarse un analisis a la Norma UNE 1798301:2015 Smart Cities y Open Data, la cual
establece la manera de evaluar la publicacidon de los datos abiertos. También, cabe
sefalar los niveles de reutilizacion de los datos de Tim Berners-Lee o las cinco estrellas
de este mismo autor, en ONU (2017), para la mejora de la transparencia colaborativa y,

con ello, fomento de la creacion de valor publico y de ventajas competitivas.

40 The Open Data Handbook: <http://opendatahandbook.org/guide/es/what-is-open-data/>
[Fecha de consulta: 08/07/2019]
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2.3.3.1.4. LIMITES DE LA TRANSPARENCIA

No obstante, y en contraposicién a una ampliacién de tal derecho, caben mencionar la
existencia de limites, tanto de la publicidad activa o transparencia proactiva, como del
acceso a la informacién publica o transparencia pasiva en la normativa. En primer lugar,
a lo que se refiere a la publicidad activa, resulta de aplicacion, en su caso, los limites al
derecho de acceso a la informacién publica previstos en el articulo 14 de la LTAIBG vy,
especialmente, el derivado de la protecciéon de datos de cardcter personal del
articulo 15. En base a este Uultimo, cuando la informacidn contuviera datos
especialmente protegidos, la publicidad sélo se llevard a cabo previa disociacion de
estos. En segundo, en cuanto al acceso a la informacién publica, la LTAIBG establece
directamente estos limites en el articulo 14, como se ha mencionado con anterioridad,

el cual podra ser limitado cuando pueda suponer un perjuicio para:

e Proteccién de datos de caracter personal (Art. 15 LTAIBG).

e Las funciones administrativas de vigilancia, inspeccion y control.

e Laseguridad publica y nacional.

e Ladefensa.

e Las relaciones exteriores.

e La prevencidn, investigacidn y sancion de los ilicitos penales, administrativos o
disciplinarios.

e Laigualdad de las partes en los procesos judiciales y la tutela judicial efectiva.

e Los intereses econdmicos y comerciales.

e La politica econdmica y monetaria.

e Elsecreto profesional y la propiedad intelectual e industrial.

e La garantia de la confidencialidad o el secreto requerido en procesos de toma
de decisién.

e La proteccion del medio ambiente.

Hay que sefialar que la normativa también destaca que tal limitacion ha de ser justificada
y proporcionada a su objeto y finalidad de proteccion y debe atender a las circunstancias
del caso concreto, especialmente a la concurrencia de un interés publico o privado

superior que justifique el acceso.
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Por la especialidad que supone, la Proteccién de datos personales dentro de tal norma
establece que si la informacidn solicitada contuviera datos especialmente protegidos a
los que se refiere el apartado 2 y 3 del articulo 7 de la Ley Orgédnica 15/1999, de 13 de
diciembre, de Proteccién de Datos de Cardcter Personal®!, el acceso Unicamente se
podra autorizar en caso de que se cuente con el consentimiento expreso y por escrito
del afectado, a menos que dicho afectado hubiese hecho manifiestamente publicos los
datos con anterioridad a que se solicitase el acceso en caso del punto segundo, y si aquél

estuviera amparado por una norma con rango de Ley en caso del apartado tercero.

Generalmente, se concedera el acceso a informacidon que contenga datos meramente
identificativos relacionados con la organizacién, funcionamiento o actividad publica del
organo, salvo que en el caso concreto prevalezca la protecciéon de datos personales u
otros derechos constitucionalmente protegidos En cambio, si la informacion solicitada
no contuviera datos especialmente protegidos, el drgano al que se dirija la solicitud
concederd el acceso previa ponderacién suficientemente razonada del interés publico
en la divulgacion de la informacién y los derechos de los afectados cuyos datos
aparezcan en la informacidn solicitada, particularmente a lo que se refiere al derecho a
la proteccidon de datos de caracter personal. Para realizar tal ponderacion, el érgano
competente para ello, tomara especial consideracidon de los criterios del menor perjuicio
a los afectados derivado del transcurso de los plazos establecidos en el articulo 57 de la
Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol; si la justificacion por los
solicitantes de su peticidn en el ejercicio de un derecho o el hecho de que tengan la
condicidn de investigadores y motiven el acceso en fines histdricos, cientificos o
estadisticos; si el menor perjuicio de los derechos de los afectados en caso de que los
documentos Unicamente contuviesen datos de caracter meramente identificativo de

aquéllos, o si la mayor garantia de los derechos de los afectados en caso de que los datos

4! La disposicién adicional segunda de la Ley Orgénica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccién de Datos
Personales y garantia de los derechos digitales sefiala la relacién actual entre proteccién de datos,
transparencia y acceso a la informacidn publica, la cual sefiala que se someteran las obligaciones de
publicad activa y pasiva, cuando la informacion contenga datos personales, a lo dispuesto en los articulos
5.3y 15 de la Ley 19/2013, en el Reglamento (UE) 2016/679 y por la propia Ley Orgénica 3/2018, de 5 de
diciembre.
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contenidos en el documento puedan afectar a su intimidad o a su seguridad, o se

refieran a menores de edad.

Por ultimo y dado que en la esfera local no supone ninguna especialidad, y la ley 2/2015,
del 2 de abril tampoco contempla un desarrollo (ampliacién o reducciéon) en tal materia,
en uso de su autonomia, por lo que se habrd de estar dispuesto a los puntos sefialados

con anterioridad para el desarrollo del objeto del trabajo.

2.3.3.2. ELPORTAL DE TRANSPARENCIA

Antes de comenzar con lo qué es y qué implica el portal de transparencia, cabe sefialar,
como parte de la metodologia, que es el lugar virtual, a través del cual, se realizard parte

de la actividad de control de transparencia municipal.

Dicho lo anterior y en este sentido, el articulo 10 de la LTAIBG establece la creacion del
Portal de la Transparencia, el cual, sefiala tal articulo, que actuard como enlace
facilitador para el acceso de los ciudadanos a toda la informacién publica en el que se
incluiran, en los términos que se establezcan reglamentariamente, la informacion de la

Administracién que comprenda, cuyo acceso se solicite con mayor frecuencia.

El portal de transparencia (o Sede Electrénica en su caso) es el canal por el cual se
realizan el intercambio u ofrecimiento de informacién publica, gestionada y ofrecida de
manera proactiva por los gestores de tales datos y documentos, tendiendo como
finalidad facilitar tal ofrecimiento e intercambio de informacidn para con la ciudadania.
A nivel técnico podria ser la Direccion/Sede digital o electronica donde se pone a
disposicidn los datos e informacidn que obliga la normativa atendiendo a determinadas
caracteristicas de presentacion, (estructuracién, accesibilidad, lugar de publicacidn, etc.)
seguridad e interoperabilidad para su reutilizacién de manera efectiva. También es
conocido por ser donde se exponen los diferentes contenidos que componen la
publicidad activa, la cual ha de realizarse conforme a los principios que inspirar la

legislacion de transparencia, mencionados con anterioridad.

El articulo 39 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico

define el portal de internet como “el punto de acceso electrénico cuya titularidad
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corresponda a una Administracién Publica, organismo publico o entidad de Derecho
Publico que permite el acceso a través de internet a la informacion publicada vy, en su

caso, a la sede electrdnica correspondiente”.

El Portal se configura pues como elemento indispensable para hacer frente a las
obligaciones de publicidad activa y, en el dmbito de la Administracién Electrénica, como
un medio adecuado para que se ejercite el derecho a la informacién publica (DMK
Consultores, 2018). También, es la direccion digital donde se puede ejercer el derecho
de acceso a la informacién, en caso de que no se disponga de ella de manera proactiva

por parte del responsable de tal informacion.

Asi mismo, puede contemplar otros instrumentos que favorecen la transparencia y el
Gobierno Abierto, en la medida en que interactian con los otros principios o ejes de
este. Un ejemplo de ello es la vinculacion al portal de Open data o de datos abiertos.
Este portal tiene la finalidad de actuar como canal en cumplimiento de las exigencias
legislativas anteriormente mencionadas, y en base a esta, la informacién publica

ofrecida a través de sus correspondientes Portales de transparencia o sedes se debera:

e Publicar y actualizar de forma periddica y permanentemente la informacion.

e Proporcionar tal informacidn de forma estructurada, con la finalidad de facilitar la
identificacidon y comprensién de esta.

e Publicar en formatos que permitan su reutilizacion, conforme lo previsto en la Ley
37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacion de la informacién del sector

publico y su normativa de desarrollo.

En cuanto a los principios técnicos del Portal de Transparencia, el articulo 11 de la
LTAIBG sefiala que contendra informacién publicada de acuerdo con las prescripciones
técnicas que se establezcan reglamentariamente que deberan adecuarse a los siguientes

principios:

e Accesibilidad: entendida a que se proporcionara informacién estructurada sobre
los documentos y recursos de informacion con vistas a facilitar la identificacion y

busqueda de la informacién.
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e Interoperabilidad: referente a que la informacién publicada sera conforme a lo
dispuesto en el Esquema Nacional de Interoperabilidad, aprobado por el Real
Decreto 4/2010, de 8 enero, asi como a las normas técnicas de interoperabilidad.

e Reutilizacidn: referente a que se fomentara que la informacidn sea publicada en
formatos que permita su reutilizacién, de acuerdo con lo previsto en la Ley
37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacién de la informacion del sector

publico y en su normativa de desarrollo.

Dado que en la actualidad no existe un desarrollo reglamentario (se encuentra en estado
de tramitacién) tales principios suponen la Unica prescripcién técnica que deben de
reunir los portales de transparencia, indiferentemente del nivel territorial u

organizacional en que se halle.

Cabe sefalar en este apartado que, la informacion sera accesible en la medida en que
los potenciales receptores tengan a su disposiciéon la tecnologia necesaria para poder
habilitar tal comunicacién, pues si ese potencial usuario no posee acceso a internet o de
un smartphone, dificilmente podra saber y conocer la realizad de sus intereses publicos.
Como medida para combatir este posible suceso, es recomendable la posesién de
material e infraestructura necesaria para que los usuarios que no tenga tal grado de

accesibilidad puedan ejercer tal derecho, el derecho a la informacién publica.

Por ultimo y en base al objeto del trabajo, hacer referencia a que las administraciones
del estado espafiol (comprendidas las siguientes: Administracién General del Estado, las
Administraciones de las Comunidades Autdnomas y de las Ciudades de Ceuta y Melillay
las entidades que integran la Administraciéon Local) podran adoptar otras medidas
complementarias y de colaboracién para el cumplimiento de las obligaciones de
publicidad activa o proactiva, respecto al principio de autonomia reconocido en la
constitucién, luego habra que estar dispuesto a lo que se desarrolle en la respectiva

normativa autondmica y local para el presente desarrollo metodolégico.

Para concluir en este apartado, cabe sefialar lo dispuesto en analitica publica (Jiménez,
2019) en referencia a qué evaluar en los portales de transparencia de las
administraciones publicas. En este sentido sefialar la evaluacién entendida como la

consecucion de ciertos indicadores sobre un modelo de madurez de la gestidn de los
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portales web. En cuanto a los indicadores del portal, podemos encontrar los siguientes:
numero de visitas o trafico que genera el portal; tasa de rebote de la pagina de entrada
(entender la calidad de la visita); paginas vistas por visita y tiempo en el sitio
(profundidad de la lectura), conversiéon de documentos descargados (intercambio de
informacidn); consultas realizadas (referente a qué se busca, desde donde y en qué

condiciones); y frecuencia de visitas.

2.3.4. ELCONTROL DE LA TRANSPARENCIA

En este apartado se trata de la funcion de control realizada por los diferente érganos o
entidades creadas para ello, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (estatal y
Valenciano). La actividad de control de la transparencia se fundamenta en la necesidad
de realizar una verificacion sobre el grado de cumplimiento de la legalidad. Sin embargo,
en la actualidad, el control supone una mera evaluacion a través de una revisién sobre

las distintas informaciones ubicadas en los portales de transparencia.

2.3.4.1. ELCONSEJO DE TRANSPARENCIAY BUEN GOBIERNO

El Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (CTBG), es un ente publico independiente,
con personalidad juridica propia y plena capacidad de obrar, tanto publica como privada
que se configura como una autoridad administrativa independiente de dmbito estatal*2.
Tiene por objeto el de promover la transparencia de la actividad publica, garantizar y
controlar el cumplimiento de las obligaciones de publicidad y del ejercicio del derecho
de acceso a la informacién publica, asi como del cumplimiento de las disposiciones

relacionadas con el buen gobierno.

42 Articulo 109 de la Ley 40/2015 de Régimen Juridico del Sector Publico, las define como las entidades de
derecho publico que, vinculadas a la Administracién General del Estado y con personalidad juridica propia,
tienen atribuidas funciones de regulacién o supervisién de cardcter externo sobre sectores econémicos o
actividades determinadas, por requerir su desempefio de independencia funcional o una especial
autonomia respecto de la Administracion General del Estado, lo que deberd determinarse en una norma
con rango de Ley, actuando, en todo caso, en el desarrollo de su actividad y para el cumplimiento de sus
fines, con independencia de cualquier interés empresarial o comercial.
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De conformidad con lo previsto en el articulo 39.2 de la LTAIBG, se cred el Consejo de
Transparencia y Buen gobierno (CTBG), mediante la publicacion del Real Decreto
919/2014, de 31 de octubre®?, por el que se aprobd el Estatuto del Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno** El Titulo Ill, de la LTAIBG, Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno (articulos 33 a 40), crea y regula éste como 6rgano independiente al que
se le otorgan competencias de promocién de la cultura de transparencia en la actividad
de la Administracion Publica, de control del cumplimiento de las obligaciones de
publicidad activa, asi como de garantia del derecho de acceso a la informacién publica y

de la observancia de las disposiciones de buen gobierno.

Este organismo, actla con autonomia y plena independencia en el cumplimiento de sus
fines*. También, tienen como labor la de elevar a las Cortes Generales una memoria
sobre el desarrollo de sus actividades y sobre el grado de cumplimiento de las
disposiciones establecidas en esta Ley. Se establece también que el presidente del CTBG
comparecerd ante la Comisién correspondiente para dar cuenta de tal memoria y

cuantas veces sea requerido por alguna causa o finalidad.

Este organismo se encarga, en base a los dispuesto en el articulo 9, del control del
cumplimiento por la Administracidon General del Estado de las obligaciones de publicidad
activa. Este, podra dictar resoluciones en las que se establezcan las medidas que sea
necesario adoptar para el cese del incumplimiento y el inicio de las actuaciones
disciplinarias respectivas, de acuerdo con el procedimiento que se prevea
reglamentariamente. Cabe resaltar que, si se sefala el incumplimiento reiterado de las

obligaciones de publicidad activa, tendra la consideracién de infraccién grave a los

43 Disposicidn final del Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre. La entrada en vigor del real decreto entré
el 10 de diciembre de 2014, con ocasion de la entrada en vigor del titulo Ill de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, y lo establecido en su disposicién final novena.

44 Disposicién adicional del Real Decreto 919/2014, la creacidn y puesta en marcha éste no pudo suponer
incremento de las dotaciones, retribuciones u otros gastos de personal ni, por otros conceptos,
incremento neto de estructura o de personal al servicio del sector publico estatal y que se dotara
exclusivamente mediante la redistribucion de efectivos del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas.

4> Articulos 33 y 34 de Ley 19/2013, de 9 de diciembre de transparencia, acceso a la informacién publica
y buen gobierno.
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efectos de aplicacion a sus responsables del régimen disciplinario previsto en la

correspondiente normativa reguladora.

Asi pues, es el articulo 38 de la LTAIBG establece las funciones concretas que desempeia
el CTBG, para la consecucién de sus objetivos y son las de: adoptar recomendaciones
para el mejor cumplimiento de las obligaciones contenidas en esta Ley; asesorar en
materia de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno; informar de
manera preceptiva sobre los proyectos normativos de cardcter estatal que desarrollen
esta Ley o que estén relacionados con su objeto (el reglamento de desarrollo pendiente
de aprobacidn, elaborar borradores de recomendaciones, directrices y normas de
desarrollo de buenas prdacticas en materia de transparencia, acceso a la informacién
publica y buen gobierno, promover y realizar actividades de formacién y sensibilizacién
para un mejor conocimiento de este ambito del derecho, colaborar con érganos de
naturaleza andloga, y otras que se le dé por imperativo legal). También, como objeto
de este trabajo, el CTBG tienen como una de las finalidades la de evaluar el grado de
aplicacion de esta Ley, elaborando anualmente una memoria que incluya informacién
sobre el cumplimiento de las obligaciones previstas, presentada posteriormente a las

Cortes Generales.

Cabe resaltar que, el propio articulo 38 difiere de las competencias que posee en si el
Consejo, de las que realizara el Presidente de tal organismo, que son las de: adoptar
criterios de interpretacion uniforme de las obligaciones contenidas en esta Ley, velar
por el cumplimiento de las obligaciones de publicidad contenidas en el capitulo Il del
titulo | de acuerdo con lo previsto en el articulo9 de esta Ley, conocer de las
reclamaciones del articulo 24, responder las consultas que le planteen los érganos
encargados de tramitar y resolver las solicitudes de acceso a la informacion, instar el
inicio del procedimiento sancionador previsto en el titulo Il de la ley. También, le
corresponde la aprobacién del anteproyecto de presupuesto y aquellas otras que le sean

atribuidas por norma de rango legal o reglamentario.

También se encarga, en base a lo dispuesto en el articulo 24 de esta ley, de conocer las
reclamaciones del derecho de acceso, salvo en aquellos supuestos en que las
Comunidades Auténomas atribuyan dicha competencia a un érgano especifico, de

acuerdo con lo establecido en la disposicion adicional cuarta de esta Ley, ya que, en caso
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de resolucidn expresa o presunta de las reclamaciones sobre el derecho de acceso a la
informacién, se podrd interponer una reclamacién ante el CTBG, con caracter
potestativo y previo a su impugnacidn en via contencioso-administrativa. Tales
resoluciones se han de publicar, previa disociacidn de los datos de cardcter personal que
contuvieran, por medios electrénicos y en los términos en que se establezca

reglamentariamente, una vez se hayan notificado a los interesados.

En este sentido, la LTAIBG establece en la disposicion adicional cuarta, que la resolucién
de la reclamacion prevista en el articulo 24 (resoluciéon expresa o presunta de la
reclamacion del derecho de acceso a la informacidn) corresponderd, en los supuestos
de resoluciones dictadas por las Administraciones de las Comunidades Autdnomas y su
sector publico, y por las Entidades Locales comprendidas en su ambito territorial, al

drgano independiente que determinen las respectivas autonomias.

También, se establece en tal disposicidn adicional que las Comunidades Auténomas y
las Ciudades con Estatuto de Autonomia podran atribuir la competencia para la
resoluciéon de la reclamacién prevista en este articulo 24, en base al principio de
autonomia reconocido por la Constitucidn. En este caso, se deberan celebrar el
correspondiente convenio con la AGE, en el que se expongan las condiciones en que la
autonomia asumird los gastos derivados de esta asuncion de competencias, con la

respectiva disposicidn presupuestaria.

Cabe seialar que la informacién de la que se disponga y publique el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno se ha de ajustar al principio de accesibilidad, con
especial atencidn a las necesidades que requieran las personas que sufran algun tipo de
discapacidad y al Esquema Nacional de Interoperabilidad, aprobado por el Real Decreto
4/2010, de 8 enero, asi como a las normas técnicas de interoperabilidad. En este sentido,
como critica cabe senalar que el CTBG fomentara que la informacion del Consejo sea
publicada en formatos que permita su reutilizacién, pero no dispone de la competencia

para asegurar tal obligacion.

Por ultimo, este organismo se rige bajo lo dispuesto en la LTAIBG, asi como por las
disposiciones que la desarrollan y por su Estatuto, aprobado por Real Decreto 919/2014

de 31 de octubre. De manera supletoria se rige por: la Ley 40/2015 de Régimen Juridico
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del Sector Publico, por la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento

Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, Ley 47/2003, de 26 de

noviembre, General Presupuestaria; por la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del

Patrimonio de las Administraciones Publicas; por Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de

Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espanol

las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26

de febrero de 2014, asi como por el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre,

por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Bdasico del Empleado

Publico y demds normativa que resulten de aplicacidon?®.

En cuanto a los principios de actuacién, el CTBG se rige por principios de:

Transparencia. Las resoluciones serdn publicadas en su propia pdgina web y en su
Portal de la Transparencia.

Participacién ciudadana. Colaborard con los ciudadanos para el mejor desempefio
de sus funciones y para favorecer el cumplimiento de la normativa de
transparencia y buen gobierno.

Rendicion de cuentas. EI CTBG elevara anualmente a las Cortes Generales una
memoria sobre el desarrollo de sus actividades y sobre el grado de cumplimiento
de las disposiciones establecidas en la LTAIBG.

Colaboracion. Convocara con periodicidad al menos anual reuniones con los
representantes de los organismos que hayan sido creados a nivel autonémico
para el ejercicio de funciones similares a las encomendadas al Consejo. El Consejo
celebrard convenios de colaboracién con las Comunidades Auténomas vy
Entidades Locales para la resolucion de las reclamaciones que puedan presentarse
ante la denegacién expresa o presunta del derecho de acceso.

Funcionamiento. La informacién del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno
se ajustard al principio de accesibilidad, especialmente en relacion con las
personas que sufran alguna discapacidad. La informacion difundida por el Consejo
se ajustara al Esquema Nacional de Interoperabilidad, aprobado por el Real

Decreto 4/2010, de 8 enero, asi como a las normas técnicas de interoperabilidad.

46 Art. 39 de la LTAIBG.
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En cuanto a la actividad desarrollada, el CTBG elabora planes y memorias, datos y
estadisticas, publica recursos, jurisprudencia, resoluciones, criterios interpretativos,
informes y recomendaciones, documentacién necesaria y realiza formacién de recursos
humanos. Para la consecucion de sus objetivos, CTBG tiene encomendadas las siguientes

funciones:

Evaluar el grado de aplicacion de la LTAIBG de 19/2013, de 9 de diciembre. Para
ello, elaborara anualmente una memoria en la que se incluira informacion sobre
el cumplimiento de las obligaciones previstas y que serd presentada ante las
Cortes Generales.

e Adoptar recomendaciones para el mejor cumplimiento de las obligaciones
contenidas en la LTAIBG.

e Asesorar en materia de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno.

e Informar preceptivamente los proyectos normativos de caracter estatal que
desarrollen la LTAIBG, o que estén relacionados con su objeto.

e Promover la elaboracion de borradores de recomendaciones y de directrices y
normas de desarrollo de buenas practicas en materia de transparencia, acceso a
la informacién publica y buen gobierno y de actividades de formacion vy
sensibilizacién para un mejor conocimiento de las materias reguladas por la
LTAIBG.

e Colaborar, en las materias que le son propias, con érganos de naturaleza analoga.

e Otras otorgadas por la normativa que resulte de aplicacién y desarrollo.

Para cumplir una de sus funciones mencionadas en la legislacion y, en relacion con el
objeto del trabajo, realiza evaluaciones sobre el grado de aplicacién de esta LTAIBG*’. El
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (CTBG), junto con la ya suprimida Agencia
Estatal de Evaluacidon de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios (AEVAL),
realizaron y publicaron la Metodologia de Evaluacion y Seguimiento de la Transparencia

de la actividad publica (MESTA), tras el Convenio de Colaboracién para la elaboraciéon de

47 Articulo 38.1.b). Evaluar el grado de aplicacidn de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia,
Acceso a la Informacién y Buen Gobierno (LTAIBG).
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una metodologia de evaluacion de la transparencia de las instituciones publicas. Esta
metodologia constituye el sistema de evaluacion oficial de cumplimiento de la
transparencia por parte del CTBG, la cual se expone en un apartado posterior. Tal
convenio tiene como objetivo establecer una metodologia de evaluacidn y seguimiento
de la Ley de Transparencia de aplicacion homogénea a todos los sujetos obligados que
permita “medir con eficacia” el grado cuantitativo y cualitativo de ese cumplimiento;
gue “pueda ser aplicada a modo de autoevaluacidn por los organismos obligados” y, que

permita “establecer lineas de estudio y mejora continua”.

Para ello, se elabora anualmente una memoria en la que se incluye informacién sobre
el cumplimiento de las obligaciones previstas y que serd presentada ante las Cortes
Generales. Sirve para medir la aplicacién de la LTAIBG en los organismos de las distintas
Administraciones Publicas y otros (empresas publicas, partidos politicos y
organizaciones empresariales y sindicales). Cabe sefalar que el MESTA permite que se
conozca como cumplen los distintos organismos con la ley. Esta sistematica se desarrolla
en un apartado especifico del presente trabajo. Sin embargo, cabe sefialar que, el CTBG
establece evaluaciones, pero no establece la auditoria de la gestién para el
cumplimiento de la ley y sus fines. Ni tampoco establece la obligatoriedad de aplicacién
de la recomendaciones ni sanciones en caso de su incumplimiento en el dmbito

municipal.

2.3.4.2. ELCONSEJO DE TRANSPARENCIA VALENCIANO

El Decreto 105/2017, de 28 de julio, del Consell, de desarrollo de la Ley 2/2015, de 2 de
abril, regula, en su Titulo V, el Consejo de Transparencia. Se trata del organo con la
funcién de garantizar los derechos de acceso a la informacidn, asegurar el cumplimiento
de las obligaciones de publicidad activa y de la promocién de la observancia de las
disposiciones de buen gobierno. El titulo V incluye la regulacién del Consejo de
Transparencia, con la que se completa lo dispuesto en la Ley 2/2015, de 2 de abril. El
titulo establece una serie de disposiciones necesarias en diferentes aspectos para el
funcionamiento del érgano, sin perjuicio de la normativa organizativa interna que el

propio Consejo puede aprobar en virtud de su independencia y su facultad de
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autoorganizacion. Es, por ende, el drgano encargado de garantizar el derecho de acceso
a la informacion, de velar por el cumplimiento de las obligaciones de publicidad y

garantizar y promover la observancia de las disposiciones de buen gobierno.

La Ley 2/2015 de Transparencia atribuye en su articulo 42.1.e) y k) al Consejo las
funciones de velar por el cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa
contenidas en esta ley y evaluar su grado de aplicacidon y cumplimiento: ello supondria
tener que comprobar mds de 100 items de indicadores de los mas de quinientos
municipios de la Comunidad Valenciana y demas entes de la administracion local,
ademads de los correspondientes a la Administracion del Consell, Sector Publico
Instrumental de la Generalitat y Universidades publicas valencianas, lo que resulta

absolutamente imposible de cumplir dados los medios de los que dispone el Consejo.

2.3.5. SISTEMAS DE CONTROL O EVALUACION DE LA TRANSPARENCIA MUNICIPAL

En este punto se trata de analizar las diferentes dimensiones que abarca la transparencia
de ambito municipal que actualmente comprenden los diferentes sistemas de
evaluacidn. Para esta finalidad, se necesita comprender y criticar los principales sistemas
de evaluacidn, con ventajas e inconvenientes a modo de referencia para que el equipo
auditor que desarrolle la metodologia propuesta pueda llegar a tener un conocimiento
mas actualizado y critico en cuanto a la evaluacién de la publicidad activa y tomar
consciencia de la importancia que tienen su evaluacién continua y la relacién con el

enfoque metodolégico propuesto.

Cabe explicar y hacer una critica a los diferentes sistemas de evaluaciéon y sus
indicadores para que resulte de utilidad en el posterior desarrollo de la auditoria. Hay
gue mencionar también que, las diferentes metodologias expuestas a continuacion, se
basan en evaluar el lugar de publicacién y la informacién que se expone para valorar el

grado de cumplimiento de la LTAIBG en adaptacion a la transparencia a nivel municipal.

A modo de resumen, los sistemas mas destacados vy utilizados para la medicion de la
transparencia son: el Sistema MESTA, del CTBG y AEVAL; Dyntra Municipios y provincias

(indice de transparencia dinamico) de Innosphere S.L.; indice de Transparencia en los
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Ayuntamientos de TI-Espafia; Mapa Infoparticipa del equipo de proyecto de la UAB;
Ranking nacional sobre el test de aplicacidon de la LTAIBG creado por el departamento
de Economia de la empresa de la Universidad Rey Juan Carlos y SIELOCAL; y el sistema
SIESTRA de ACRECITRA, la Propuesta de evaluacidn municipal de transparencia andaluza
realizada por Juan Carlos Garrido Rodriguez y José Luis Zafra Gédmez, ambos de la
Universidad de Granada, y el Modelo de Madurez de la Gestién Documental para la
Transparencia y Publicidad Activa de I’Associacié d’Arxivers-Gestors de Documents de
Cataluna, los cuales se explican para su mejor comprensiéon en los apartados

posteriores.

También, cabe mencionar a otros sistemas no contemplados, ni analizados como el
indice de Transparencia de Canarias (IT-Canarias), realizado por el Comisionado de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica canario como érgano garante de la
transparencia (en base a la Metodologia de Evaluacién y Seguimiento de la
Transparencia de la Actividad publica o MESTA, comentado con anterioridad vy
desarrollado posteriormente), basado en 2 indicadores generales: El Indicador de
Cumplimiento de Publicidad Activa (ICPA), con el mismo funcionamiento que en el
sistema MESTA*, y el Indicador de Transparencia Voluntaria (ITV), los cuales, se podrian
diferenciar en que el primero se centra en los atributos obligados por la normativay, el

segundo, referente a los de cardcter voluntario.

La principal diferencia entre estos sistemas (MESTA vs IT-Canarias) es afiadir el Indicador
de Transparencia Voluntaria o ITV, el cual, comprenderia de todas aquellas
informaciones y/o acciones destinadas a ofrecer mayor y mejor condicién de acceso a
la informacidon que no resulte obligada por un imperativo normativo. El ITV se refiere a
si se publican diferentes items de informacién, como pueden ser la elaboracion y
publicacién del Informe Anual de Transparencia de la entidad, asi como de una

ordenanza, reglamento o protocolo de Transparencia, la publicacién en el portal web,

48 E| Indicador de Cumplimiento de Publicidad Activa (ICPA) se descompone en dos subindicadores. El
primero se descompone en dos indicadores, que son: el Indicador de Cumplimiento de la Informacién
Obligatoria o ICIO (en base a 7 criterios: a) contenido de la informacidn, b) forma de publicacién, c)
datacion y actualizacion, d) accesibilidad de los contenidos, e) claridad, f) estructuracion, g) reutilizacion),
y, el segundo, el Indicador de Cumplimiento del Soporte web o ICS (en base a 3 criterios: a) accesibilidad,
referente a la accesibilidad del portal o pagina web, b) lugar de publicacién y c) estructura, de forma que
se facilite al ciudadano la identificacidén y busqueda de la informacidn).
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portal de transparencia y/o en la sede electrénica de la entidad de un enlace al érgano
de control de la transparencia, con la finalidad de facilitar la presentaciéon de
reclamaciones, denuncias, alertas, etc. También, puede incluirse la utilizacién de alguna
sistematica para la medicion de las visitas al portal de transparencia de la entidad vy el
uso y explotacién de esos datos o una adecuada colaboraciéon con el 6rgano de control
de la Transparencia competente por razon del territorio al remitir la informacién para
realizar el informe anual de transparencia en el plazo establecido, entre otros

(Comisionado de Transparencia y Acceso a la Informacidn Publica de Canarias, 2017).

2.3.5.1.  INDICE DE TRANSPARENCIA EN LOS AYUNTAMIENTOS

Primeramente, sefialar el indice de Transparencia de los ayuntamientos o ITA creado
por Transparencia Internacional-Espafa (IT-E), es uno de los indices con mas
trascendencia y repercusidn en cuanto a evaluacion de la transparencia municipal. Este
indice estd orientado a conocer y comparar el nivel efectivo de transparencia y de
apertura informativa de los ayuntamientos para los distintos agentes de la sociedad. Se
constituye de un total de 80 indicadores que evaluan el nivel de informacién publica que
otorgan los portales de transparencia de los ayuntamientos. Estos indicadores estan
clasificados en 6 areas segun la tipologia de informacién que referencia, y son (ITA,

2017):

= Transparencia activa e informacién sobre la corporacidén municipal.

=  Pagina web, relaciones con los ciudadanos y la sociedad, y participacion
ciudadana.

=  Transparencia econdmico-financiera.

= Transparencia en las contrataciones, convenios, subvenciones y costes de los
servicios.

=  Transparencia en materias de urbanismo, obras publicas y medioambiente.

=  Derecho de acceso a la informacion.

De un modo mas desarrollado en cuanto a cada darea, el primero, trata de informacion
sobre la corporacion municipal. En esta area se utiliza un conjunto de indicadores que
tratan de evaluar, por una parte, el nivel de Informacidn institucional basica, como
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cargos electos del ayuntamiento, la organizacion municipal, las dependencias
municipales, la gestién administrativa, nivel de tramitaciones on-line y nivel de
comunicacidn institucional, entre otros. También, se incluye la informacion sobre
normas y reglamentaciones municipales y las caracteristicas de la pagina web municipal
(contenidos, facilidad de acceso y navegacion, etc.). El primer eje cuenta con los
siguientes subapartados: transparencia activa e informacién sobre la corporaciéon
municipal (21 indicadores), en el que se incluye: publicidad activa sobre cargos, personal
y retribuciones del ayuntamiento (8 indicadores), publicidad activa sobre la
planificacion, organizacién y patrimonio del ayuntamiento (6 indicadores) y publicidad
activa sobre los drganos de gobierno municipales, informes y resoluciones judiciales (7

indicadores).

El segundo, denominado “Relaciones con los ciudadanos y la sociedad”, esta orientado
a la evaluacion de la informacién y atencién que se presta al ciudadano, la accesibilidad
social de las reglamentaciones municipales vigentes, asi como el grado de compromiso
que refleja la entidad local para con el ciudadano. El segundo, estd compuesto por un
total de 15 indicadores, que es descompone en dos subapartados: indicadores de pagina
web del ayuntamiento y servicios municipales (8 indicadores) y de participacion

ciudadana e informacion de interés para el ciudadano (7 indicadores).

El tercero, “Transparencia econdmico-financiera”, hace referencia a que en esta drea se
evalla, por una parte, el nivel de informacién presupuestaria que divulga el
ayuntamiento, asi como su nivel de transparencia en cuanto a los ingresos y los gastos
municipales, y también el nivel de endeudamiento que presenta cada corporacion local.
Dicho eje costa de 11 indicadores que se dividen entre los subapartados de: informacion
contable y presupuestaria (6 indicadores) y transparencia en los ingresos, gastos y

deudas municipales (5 indicadores).

En cuarto lugar, “Transparencia en las contrataciones de servicios”, evalla aspectos
relativos a las Mesas de contratacién, las relaciones y operaciones con los proveedores,
y otras cuestiones relativas a las contrataciones municipales. El eje cuarto, con cuatro
subapartados: transparencia en las contrataciones, convenios, subvenciones y costes de

los servicios (12 indicadores), se descompone en indicadores para: contrataciones (7
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indicadores), convenios, encomiendas de gastos y subvenciones (3 indicadores) y

suministradores y costes de los servicios (2 indicadores).

El quinto, “Transparencia en materias de urbanismo y obras publicas”. En esta area se
evallan aspectos como los planes de ordenacion urbana y convenios urbanisticos,
anuncios vy licitaciones, informacién sobre concurrentes, ofertas y resoluciones,
decisiones sobre recalificaciones y adjudicaciones urbanisticas y el seguimiento y control
de la ejecucidén de obras. Este eje estd compuesto por indicadores sobre planes de
ordenacion urbana y convenios urbanisticos (5 indicadores), informacidn sobre
licitaciones de obras publicas (4 indicadores) e indicadores de urbanismo y obras de

infraestructura (3 indicadores).

Por ultimo, el conjunto de indicadores de derecho de acceso a la informacién (9
indicadores), compuesto por: indicadores de visibilidad, canales y caracteristicas del
acceso a la informacion publica (6 indicadores) y de reclamaciones y evaluacion del

derecho de acceso a la informacién publica (3 indicadores).

Para cada indicador del ITA, existen tres niveles posibles de puntuacién: 1 punto: Si la
informacién del Indicador estd publicada en la Web del ayuntamiento; 0’5 puntos: Si la
informacién se publica parcialmente en dicha Web; y 0 puntos: Si no se publica la
informacién en la citada Web. Una vez analizada la informacién en su correspondiente
portal o pagina web, TI-Espafia publica un ranking o clasificacidn anual de transparencia
de los ayuntamientos evaluados. Este ranking va en funcion de la puntuacién obtenida
en dicha evaluacion por los ayuntamientos (valorados entre 1y 100) tanto a nivel global,

como en cada una de las seis dreas de transparencia que se han evaluado.

Cabe mencionar que el objetivo final reflejado por la organizacién es fomentar la cultura
informativa de los propios ayuntamientos, posibilitando la incorporacién en sus
respectivas webs la informacidn solicitada por TI-Espafia. El sistema de autoevaluacién
ofrece una doble oportunidad. Cada ayuntamiento puede mejorar un indicador
publicando la informacidn a la que se refiere ITA/2017, con anterioridad a la evaluacion,
incluyéndolo a modo definitivo por la entidad no gubernamental (Roman, 2018), aunque
el optimismo que genera el indice de transparencia de Transparencia Internacional

Espana debe ponerse en cuestién si se analiza en profundidad en cuanto a la calidad de
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los datos ofrecidos y el desfase de tal metodologia (Villoria, 2015), ya que en la
actualidad se requiere de nuevos componentes de informacion adaptados a las
necesidades y dimensiones actuales de la actividad publica municipal espafiola, y por

ende, de la Comunidad Valenciana.

2.3.5.2. METODOLOGIA DE EVALUACION Y SEGUIMIENTO DE LA
TRANSPARENCIA EN LA ADMINISTRACION O MESTA

El sistema MESTA surge por un convenio de colaboracién entre el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno o CTBG y AEVAL el cual tenia como objetivo el desarrollo
por parte de la segunda institucion de una metodologia de evaluaciéon de la
transparencia en las instituciones publicas de manera gratuita. Dicha metodologia

habria de basarse en cuatro principios rectores:

e Homogeneizacidon practica (aplicable a todos los organismos y entidades
obligados en la LTAIBG, con independencia de su naturaleza);

e Eficacia cuantitativa y cualitativa de cumplimiento de las obligaciones sefialadas;

e Autoevaluable por todos los organismos obligados, con la formacion y
capacitacién necesaria.

e Habilitar lineas de estudio y mejora continua entre los sujetos obligados para

registrar las posiciones relativas y los objetivos conseguidos.

La sistematica se basa en 60 indicadores que corresponden a losas 60 items en que se
desglosan las obligaciones de publicidad activa que recoge la LTAIBG. La puntuacién
maxima que puede obtener un criterio es de 100 puntos, en cuyo caso la informacion
de transparencia habria obtenido el cumplimiento total de las condiciones predefinidas.
De su cuantificaciéon y ponderacion se obtienen dos valores globales, el Indicador de
Cumplimiento en Publicidad Activa (ICPA) y el Indicador de Transparencia en Publicidad

Activa (ITPA):

En primer lugar, el Indicador de Cumplimiento en Publicidad Activa (ICPA) sefiala el
grado de cumplimiento respecto a las informaciones minimas que establece la LTAIBG

respecto de la publicidad activa. Tal indicador esta formado por dos componentes: el

137



cumplimiento de la publicacion de la informacién y el cumplimiento de las condiciones

técnicas del soporte (referente a las paginas web) en materia de transparencia.

A nivel global, para evaluar cada indicador se consideran tres aspectos de la publicacidn
de la informacidn, que son: Contenido de informacion exigible a nivel legal (dato, texto,
grafico, etcétera, con independencia del soporte que la contenga.); Forma de
publicacidn, ya sea directa o indirecta. (mediante enlace web); Actualizacion y datacion
de la informacién para poderla considerar como informacién “cercana, actualizada y
vigente” si se encuentra dentro de los tres meses anteriores al mes de la fecha de la

consulta.

El sistema permite también una evaluacion de los atributos de la informacién, mediante
el establecimiento de cuatro criterios de la informacion: Accesibilidad, cuantificando el
numero de clics necesarios para llegar a la informacién; Estructuracion, permitiendo una
lectura ordenada y organizada; Claridad/comprensibilidad (uso de un lenguaje facil,
asequible o/y que dispone de herramientas que facilitan su comprensién); y por ultimo,
Reutilizacion de la informacion publicada, (referente a si el formato de la informacion
publicada lo permite medir la cantidad de datos reutilizables y su formato) conforme

sefiala y obliga el articulo 5 de la LTAIBG.

Por ultimo en cuanto a este indice, se agregan cuatro criterios sobre el soporte web o
canal, que son: Accesibilidad (web es accesible (tamafios de letra adecuados, contraste,
estructura del cddigo HTML) se siguen los criterios*® del Informe del Observatorio de
Accesibilidad; Estructuracion (referente a si la informacion sigue la estructura legal o su
grado de estructuracién de manera que facilite la identificacion y budsqueda de
informacidn al potencial lector); Lugar de la Publicacion (referente al lugar dentro de la
pagina web en el que se publican las obligaciones de transparencia de la entidad: Un
banner, una pestafia, un apartado, etc.); y Disponibilidad de banner (referencia a que
posea un banner propio de transparencia. Este Ultimo es un criterio adicional que no es

obligatorio en la LTAIBG.

En segundo lugar, el Indicador de Transparencia en Publicidad Activa (ITPA) sefiala el

nivel de la transparencia en publicidad activa de un organismo a partir de la valoracidn

49 Estos criterios se basan en el estdndar UNE 139803:2012 - WCAG 2.0.
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de criterios que definen la informacién. En su composicién entra la informacién

obligatoria por la LTBG y la informacién no obligatoria.

En cuanto a la sistematica de esta evaluacidn, divide el ejercicio del derecho de acceso
alainformacidn publica en tres fases: Ejercicio del derecho a la informacién; Tramitacién
de la solicitud de acceso a la informacion publica; y Finalizacion. El primero, ejercicio
del derecho a la informacidn, se valora el conjunto de caracteristicas que garantizan el
acceso y ejercicio del derecho de acceso a la informacidn publica. Para determinar el
maximo cumplimiento, se revisard que la entidad ha implementado un sistema de e-
Administracion que proporciona la informacion y los medios necesarios para ello. En
segundo lugar y en cuanto a la tramitacién de la solicitud de acceso a la informacién
publica, en esta fase realiza una valoracién sobre el conjunto de caracteristicas que
posibilitan que las solicitudes de acceso se tramiten conforme a las especificaciones
aplicables, donde el mayor grado de cumplimiento se alcanza cuando la entidad haya
disefado los procesos necesarios de gestion eficaz de las solicitudes de acceso. En tercer
lugar, referente a la finalizacién, se tendra esta consideracion la respuesta a la solicitud
de informacién publica (resolucién, notificacién y el acceso o la publicaciéon de la
resolucidn, en su caso). Este se compone de diferentes caracteristicas del ejercicio de
acceso a la informacidn publica que hacen que se dé contestacién a las solicitudes de
acceso con arreglo a las especificaciones que le son de aplicacion, donde el mayor grado
de cumplimiento se da cuando se resuelven expresamente y en el plazo establecido las
solicitudes de acceso y se realice un seguimiento de las resoluciones adoptadas para la

mejora del proceso y rendicién de cuentas (Campos, 2017).

La principal diferencia entre ambos indicadores es que, mientras que el Indicador de
Cumplimiento (ICPA) supone la aplicacién de MESTA sobre las obligaciones legalmente
establecidas, ya sean las de la LTAIBG exclusivamente para el médulo comun, o las
obligaciones de la ley autondmica de transparencia o de la ordenanza local de
transparencia, correspondiente a cada mddulo territorial, el Indicador de Transparencia
(ITPA), supone la aplicacion sobre las obligaciones legalmente establecidas, asi como la
evaluacion de aquellas informaciones no obligatorias, por no estar incluidas en el marco
legal de aplicacion. Esta comparativa posibilita la mejora de la calidad en transparencia

municipal (Ros, 2018). En cuanto el derecho de acceso a la informacién publica, tal
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apartado pretende evaluar la implementacion para el ejercicio efectivo, incluyendo el
grado de cumplimiento de las obligaciones reguladas por la LTAIBG y los criterios de

aplicacidon que va estableciendo el Consejo de Transparencia nacional.

2.3.5.3. DYNTRA AYUNTAMIENTOS Y MUNICIPIOS

La tercera proposicidn sobre los sistemas de evaluacidon de la transparencia municipal el
indice DAM (DYNTRA Ayuntamientos y Municipios) de DYNTRA (Dynamic Transparency
- Dyntra, s.f.) la cual es la primera plataforma colaborativa en el mundo que trabaja en
la medicion y gestidn del gobierno abierto en las organizaciones dirigida a la Sociedad
Civil. Para su cometido, desarrollé una plataforma colaborativa que tiene como objetivo
medir la informacion publica de Gobiernos, Administraciones publicas, partidos
politicos, cargos electos y los diferentes actores sociales de una manera dinamica,

eficiente, transparente y abierta.

Las actividades se realizan desde la WEB: www.dyntra.org o http://www.transparencia-

publica.org, en la que se posibilita una evaluaciéon abierta del nivel de cumplimiento, con
respecto a los estdndares reflejados en el indice dentro de la tipologia de organismo
publico y marco de gobierno. También posee una serie de Indices desarrollados por
investigadores, actores sociales y Administraciones Publicas, con la finalidad de abrir la
informacién a la ciudadania y sociedad civil ante los nuevos retos que plantea la actual
sociedad de la informacidn, utilizando como medio el uso eficiente de las tecnologias de
la informacion y el conocimiento aplicado en el campo de la ciencia politica, social y el

Gobierno Abierto.

En cuanto a su estructuracién, ésta se compone de 6 areas de informacién: Informacién
institucional y organizativa, Participacién y Colaboracién ciudadana; Transparencia
econémico-financiera.; Contrataciones de servicios; Urbanismo y Obras publicas, y Open
Data, sumando en su conjunto 145 indicadores de la transparencia municipal. A
continuacion, se muestra la descomposicion de las diferentes dreas y el nimero de

indicadores por cada subarea:
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Area de Transparencia Municipal relacionada con informacién institucional y

organizativa (61 indicadores):

a.

b.
C.

d.

a.

b.

a.
b.
C.

d.

a.

b.

C.

a.

d.

e.

Informacién sobre los cargos electos y el personal del ayuntamiento
(33).

Informacidn sobre la organizacion y el patrimonio del ayuntamiento (9).
Publicacion e informacién de normas e instituciones municipales (11).

Informacidn sobre planificacidn y organizacién del ayuntamiento (8).

Area de Participacién y Colaboracién ciudadana (32 indicadores):

Informacién y atencién al ciudadano (11).

Informacidn sobre el grado de compromiso con la ciudadania (21).

Area de transparencia econdmico-financiera. (26 indicadores):

Informacidén contable y presupuestaria (5).
Transparencia en los ingresos y gastos municipales (5).
Endeudamiento municipal (4).

Informacién econdmica y presupuestaria (12).

Area de contrataciones de servicios (13 indicadores):

Informacidn y publicacién sobre contratacién de servicios (3).

Informacién sobre relaciones y operaciones con proveedores vy
contratistas (2).

Publicidad de contratos, convenios y subvenciones (8).

Area de Urbanismo y Obras publicas (18 indicadores):

Publicidad de los planes de ordenacion urbana y convenios urbanisticos

(4).

Informacién sobre decisiones sobre recalificaciones y adjudicaciones
urbanisticas (2).

Anuncios y licitaciones de obras publicas (4).
Informacidn sobre concurrentes, ofertas y resoluciones (2).

Seguimiento y control de la ejecucién de obras (3).

e En el dreade Open Data (2 indicadores):

a.

Publicacion de los datos en formato abierto y existencia o no de una
plataforma de Open Data. (2)
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Cabe destacar que, el sistema aporta una visualizacidn grafica en soporte web del grado
de cumplimiento de los indicadores de cada ayuntamiento. Prevé incluso aspectos de la
informacién que el sistema de indicadores de Transparencia Internacional Espafia ya
hacia, aunque DYNTRA con mayor amplitud, mediante la descomposicion de un
indicador en varios. También, de manera novedosa, este sistema incluye la evaluacién
de aspectos informativos como lo son: la publicacién en diferentes idiomas (inglés,
francés, chino, etc.) e indicadores de Open Data y otros como la existencia y publicacién
un “Cédigo ético o de buen gobierno" de la FEMP, elementos que otros sistemas per sé

no contemplan.

2.3.5.4. SIESTRA

ACREDITRA es, a tenor de su pagina web, una asociacidon destinada a mejorar la
transparencia y ofrecer acreditaciones sobre el cumplimiento de la normativa de
transparencia y otras buenas practicas que la normativa no contemplan. También,
realiza publicaciones digitales de ambito internacional, con la finalidad de servir para la
de divulgacion, analisis y debate en torno a la transparencia, asi como los campos
conexos como la colaboracién y la participacion en el marco del Gobierno Abierto y el
Buen Gobierno. Dicha plataforma es conocida como la Revista Espafiola de la

Transparencia.

El SIESTRA es el sistema de evaluacion y acreditacion de la transparencia, con una
metodologia que incluye una auditoria como fase por la que se ha de pasar para poder
acreditarse. Tal sistema esta compuesto por indicadores, los cuales se distribuyen en 16
agrupaciones y, a su vez, en 3 grandes areas. (publicidad activa — 119 indicadores;
derecho de acceso a la informacidn publica — 8 indicadores; y organizacidn transparente

— 22 indicadores)

El nivel de exigencia de los indicadores varia de manera que se modifica y adapta a los
nuevos hitos normativos o sociales de la transparencia en las organizaciones,

pretendiéndose que, de una manera organicista, funcione como un ser vivo,
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actualizdndose y adelantandose a los nuevos cambios en el ambito de la transparencia.

En la actualidad la compilacién vigente estd compuesta por 149 indicadores:

A) Publicidad activa (119 indicadores):

A.1) Informacion general sobre la entidad (5 indicadores).

A.2) Organos de gobierno y cargos de representacién/direccién (17 indicadores).
A.3) Organizacién y recursos humanos (16 indicadores).

A.4) Relaciones con la ciudadania y los grupos de interés (13 indicadores).
A.5) Contratacion (12 indicadores).

A.6) Informacion econémico-financiera y patrimonial general (20 indicadores).
A.7) Detalles sobre ingresos y gastos relevantes (4 indicadores).

A.8) Planificacién, gestion y evaluacion (10 indicadores).

A.9) Normativa (7 indicadores).

A.10) Urbanismo, Obras y Medio ambiente (13 indicadores).

A.11) Controles formales (2 indicadores).

B) Derecho de acceso a la informacidn publica (8 indicadores):

B.1) Organizacion de la satisfaccion del derecho (6 indicadores).
B.2) Satisfaccién del derecho (2 indicadores).

C) Organizacion transparente (22 indicadores):

C.1) Compromiso y principios generales de transparencia y Buen Gobierno (9
indicadores).

C.2) Organizacion para la transparencia y el Buen Gobierno (9 indicadores).
C.3) Obligaciones derivadas de la acreditacién (4 indicadores).

Este sistema incluye indicadores no incluidos en otros modelos, como puede ser, en el

primer bloque®?, la identificacidn de Lobbies y Stakeholders o grupos de interés. También

incluye la pauta de exigencia de una evaluacién a la publicacion de los informes de

intervencion y de cuentas, y sobre los informes de auditoria y/o fiscalidad.

En el segundo®?, referente al acceso a la informacion publica, se evalta la organizacion

para la satisfaccién de ese derecho y el propio derecho en si mismo y control de calidad

sobre respuestas de solicitudes de acceso, respuestas, satisfaccidén y gestién.

50

Consulte la totalidad de indicadores de esta darea en el siguiente enlace: En linea.

<https://drive.google.com/file/d/0BzZV66dM4HCTalFONEFucGILVXM/view>

51

Consulte la totalidad de indicadores de esta d4rea en el siguiente enlace:

<https://drive.google.com/file/d/0BzZV66dM4HCTWVY1RDRWZWZsU2M/view>
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En dltimo lugar, “Organizacion transparente”?, se estructura en: Compromiso y
principios generales de transparencia y buen gobierno, organizaciéon para la
transparencia y el buen gobierno, y obligaciones derivadas para la acreditacion. Este
ultimo bloque es pionero al incluir indicadores sobre cddigos de buen gobierno, ética
politica y sistemas sancionadores, como la forma en la que se hacen efectivos los

principios de transparencia y buen gobierno.

Los indicadores se sostienen sobre un sistema de mdaximos, por lo cual, algunos de los
indicadores pueden no ser aplicables segun la tipologia de la organizacién. Asi mismo,

para cada indicador se distinguen 3 niveles de exigencia.

Cabe destacar también, que esta sistematica, comprende ademds otros items de
informacién como son el compromiso institucional y de la correspondiente
responsabilidad, formacién de los recursos humanos y el sistema utilizado para la
gestion documental y archivistica para la transparencia, por lo que sera necesario para
el desarrollo del presente trabajo. En la siguiente Figura 5, se expone de manera visual

todo el procedimiento de auditoria y certificacidn en transparencia de ACREDITRA.

52 Consulte la totalidad de indicadores de esta drea en el siguiente enlace:
<https://drive.google.com/file/d/0BzZV66dM4HCTQmMo5MG9UbGp3SDA/view>
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Trabajo previo de adaptacion de la entidad a los
requisitos que establece el Sistema (entidad + consultor/a)

-
-

Solicitud de acreditacion
(dossier de solicitud)

Evaluacion por el auditor/a

Conformidad en No conformidad
primera vuelta en primera vuelta

Adopcion de Ias medidas propuestas por el
auditor/a y solicitud de nueva evaluacion

Conformidad en No conformidad en

segunda el segunda vuelta
3 yiiela (fin del proceso)

h 4
Aprobacion de la propuesta del auditor/a en Junta Directiva

ENTIDAD ACREDITADA por 2 anos

Figura 5. Fases de la metodologia SIESTRA de ACREDTRA.
Fuente: ACREDITRA (2016).
En primer lugar, se realiza un trabajo previo para adaptar a la entidad auditada los
requisitos que establece el sistema (entidad + consulta). Posteriormente, se realiza una
solicitud de acreditacion expresando en el dossier la voluntad e intereses de las partes.
Seguido de lo anterior se procede a realizar una evaluacién sobre la situacién actual de

la organizacion.

En caso de que la junta directiva apruebe la propuesta ofrecida por el equipo de
auditoria, la entidad estara acreditada en transparencia por dos afos consecutivos. Sin
embargo, si en esta primera vuelta, no se cumplen los requisitos expuestos en el dossier,
el auditor recomendara unas medidas que la entidad debe de cumplir para poderse
acreditar en transparencia. En el plazo pactado por ambas partes, se realizara una
segunda evaluacion, que, en caso de que sea favorable la segunda vuelta (adaptada la

entidad a los requisitos exigidos) se procederd a elevarlo a la junta directiva como se ha
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mencionado con anterioridad. Si resulta conforme, esta sistematica finalizara con la

acreditacion por dos afos.

Por lo que se puede concluir que esta organizacidn ha creado un sistema de control y
mejora continua de la transparencia, que es justo lo que se pretende crear en el
presente trabajo, contemplado las debilidades que presenta tal sistema para

minimizarlas y potenciar las oportunidades y fortalezas que presente.

2.3.5.5.  MAPA INFOPARTICIPA

El Mapa InfoParticipa es una metodologia elaborada por el Laboratorio de Periodismo y
Comunicacién para la Ciudadania Plural (LPCCP) de la Universitat Autonoma de
Barcelona, a partir del Mapa de las Buenas Practicas de la Comunicacion Publica Local
en Cataluia. En cuanto a la valoracion de la calidad de la informacién y la comunicacién

se realiza mediante dos criterios definidos como estandares agrupados por:

e La informacidn que define el indicador esta disponible en el portal de
transparencia municipal y actualizacién, dado que se define para cada indicador
unos tiempos de actualizacién.

e La ubicacidon en el portal web de transparencia de la informacidn sea de facil

localizacion y accesibilidad para la ciudadania.

De forma resumida, el sistema de indicadores se compone por dos grandes areas o ejes:
Eje A) indicadores de Transparencia de la Corporacion y; Eje B) Indicadores de

Informacidn para la participacion.

Dentro del primer eje se encuentran los tres subapartados de: Transparencia de la
Corporacién, de organizacidon y panificacién de los recursos publicos y cartas de

servicios, y de gestion contractual, patrimonial, presupuestaria y econédmico-financiera.

e El primero, Transparencia de la Corporacion, cuenta un total de 36 indicadores
divididos en tres areas para la medicidn de la transparencia. La primera, incluye
Indicadores referentes a identificar a los representantes politicos, biografia,

curriculum, declaraciones fiscales mensuales y/o anuales, declaracion de
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actividades y bienes, agenda del alcalde, datos y modos de contacto con los
componentes del gobierno, etc. (10 indicadores).

La segunda, se comprende de Indicadores sobre el de organizacion y panificacién
de los recursos publicos y cartas de servicios que prestan, asi como la inclusion
de la publicacién sobre la composicién de los 6rganos de gobierno municipal,
competencias que ostentan, organigrama con responsables y funciones,
calendario de trabajo, convocatorias, actas de plenos, juntas de gobierno, etc.
También comprende la informacidn sobre la Planificacion de Gobierno,
estratégica, urbanistica y ordenanzas municipales, etc. (8 indicadores).

La tercera, se compone de Indicadores de gestidon contractual, patrimonial,
presupuestaria y econémico - financiera como son: presupuesto y su gestién
(prorrogas, modificaciones, comparativa con afios anteriores), salarios de los
trabajadores, contrataciones, subvenciones, presupuestos de los organismos
auténomos y dependientes, objetivos de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera, endeudamiento publico, informes de las cuentas
anuales, relaciones de puestos de trabajo, retribuciones de los directivos y cargos
de confianza y sus curriculum y tareas a desempefiar, oferta de empleo,
concursos, inventario de bienes patrimoniales, contratacion publica, licitaciones,
cuantias econdmicas, indices como periodo medio de pago a los proveedores,
subvenciones otorgadas, relacién de proveedores, adjudicatarios, contratistas
convenios y costes de campafias de publicidad institucional en los medios de

comunicacion, etc. (18 indicadores).

El segundo eje, trata sobre informacién para la participaciéon y estda compuesto por un

total de 14 indicadores divididos en dos subareas:

La primera, trata sobre Indicadores de informacidn, noticias, informaciones y/u
opiniones sobre las actuaciones de los miembros del gobierno relacionadas con
la gestion del gobierno o de miembros que conforman la oposicion, grupos
politicos y el control de tal actuacidn, informacién sobre el desarrollo de los
Plenos del Ayuntamiento, de las mociones, debates y acuerdos realizados,
informacién histérica municipal, agenda ciudadana, contactos de prensa y

comunicacion de la entidad local, etc. (7 indicadores).
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e La segunda, sobre indicadores sobre la existencia de plataformas o servicios
ofrecidos para la participacién ciudadana, existencia de un Reglamento de
Participacién ciudadana u otros mecanismos de participacidon, (consejos
territoriales, de ciudad, sectoriales, etc.,) publicacion de las actas organicas,
existencia de un directorio de entidades y asociaciones del municipio, de un
registro de stakeholders, mecanismos de consultas y participacién local,
herramientas de valoracién e inspeccién de los servicios y de un buzén de quejas

y sugerencias, etc. (7 indicadores).

Con lo cual, una vez valorado cada indicador, se entiende un mayor o menor grado de
transparencia, segun se presente la informacion con una estructuracién adecuada de en
su portal, y como plataforma que fomenta y favorece la participacién ciudadana, si la

organizacién municipal cuenta con instrumentos y herramientas que lo hagan posible.

También, se contempla como variables de calidad, la actualizacion de manera periddica
y permanente de informacién y documentos y sobre su facilidad de acceso, valorando

tal facilidad con un maximo de tres clics.

El sistema se focaliza en la evaluacion de la informacién que se ofrece en el postal de
transparencia del municipio. Hay que senalar que incluye una relacién de canales
establecidos por el ayuntamiento con los medios de comunicacidon social, lo que

posibilita una mejor cohesién de la democracia a nivel local para con su ciudadania.

2.3.5.6. PROPUESTA METODOLOGICA DE MEDICION DE LA TRANSPARENCIA
MUNICIPAL ANDALUZA

Esta sistematica esta basada en el ITA de Tl-Espaiia. El nuevo indice de transparencia se
desarrolld en colaboracidn con la Cdmara de Cuentas de Andalucia y la fundacion Centro
de Estudios Andaluces, partiendo de las exigencias establecidas dentro de la Ley 1/2014

de transparencia andaluza.

El indice esta compuesto por la totalidad de 48 indicadores, distribuidos en siete areas

de evaluacion de la informacidn, que son:
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e Informaciodn institucional y organizativa (20 indicadores.).

e Informacién sobre altos cargos y personas que ejerzan la maxima
responsabilidad de las entidades (3 indicadores).

¢ Informacidn sobre planificacion y evaluacion (2 indicadores).

e Informacion de relevancia juridica (9 indicadores).

e Informacién sobre procedimientos, cartas de servicio y participacion ciudadana
(2 indicadores).

e Informacidén sobre contratos, convenios y subvenciones (6 indicadores).

Informacién econdmica, financiera y presupuestaria (5 indicadores).

Tal indice se compone de dos dimensiones: amplitud y profundidad. En primer lugar, la
amplitud, se entiende como el nimero de indicadores que conforma el indice de
transparencia y su distribucién en las distintas areas de informacion. En segundo, en

atencion a la profundidad, ésta se refiere al contenido interno de cada indicador.

La sistematica se despliega mediante la evaluacién de todos los indicadores. Primero se
deben establecer los requisitos que se han de cumplir. Tales requisitos dependen de
cada indicador, del cual se debe de puntuar entre 0 y 3, a medida que se cumplen los
requisitos prestablecidos. En caso de que no se cumpla ninguno de los requisitos
establecidos para cada indicador, se puntta con un 0 y varia conforme vayan cambiando
el cumplimiento de los requisitos de cada indicador. De tal forma, se va graduando el
nivel de transparencia aportando una profundidad (valor afiadido) al indicador en si, y
al propio indice, pues al obtenerse el resultado de todos los indicadores, en su conjunto,
permite tener una concepcién mas holistica de cada una de las areas de la transparencia
municipal. Ademas, cada valor estd asociado a un color referencial, idea sacada del
Mapa Infoparticipa, siguiendo una sistematica de evaluacion “traffic lights”, donde el
morado para el 0, rojo para el 1, amarillo para el 2 y verde para el 3 (Garrido et al., 2017,

En referencia a Breul, 2007).
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2.3.5.7. TEST DE APLICACION MUNICIPAL DE LA LEY DE TRANSPARENCIA
ESPANOLA

El equipo de Investigacion del Departamento de Economia de la Empresa de
la Universidad Rey Juan Carlos (URJC), al amparo del convenio firmado entre Galileo
Ingenieria 'y Servicios S.A.y la URJC para colaborar en el proyecto
denominado "Plataforma de Contabilidad SICAL ELECTRONICA". El “Test de Aplicacién
municipal de la Ley de Transparencia” (Departamento de Economia de la Empresa de la
Universidad Rey Juan Carlos, (2014) evalla la calidad y adecuacion a la Ley 19/2013
(LTAIBG) sobre 4 bloques de informacién ponderados de distinta forma y la facilidad de

acceso a la informacién por medio de niumero de “clics” para su acceso.

El objetivo genérico que persigue es evaluar, en términos cuantitativos, el grado de
adecuacién a laley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacién publica y buen gobierno en el ambito de municipios con poblacién superior
a 50000 habitantes en los cuatro bloques en los que se divide las distintas categorias de
informacidén. Para completar este cuestionario se ha de tener en cuenta la existencia de
cada apartado, o no, (R) en la pagina web del ayuntamiento, asi como el nimero de clics
(C) para llegar hasta él valor final. Las variables o indicadores del informe son las

siguientes: Calidad y adecuacidn a la ley de la informacidn publica.

Sobre calidad y adecuacién a la ley de la informacidn publica se encuentran las siguientes
variables, donde V = Valoracién de Transparencia, siendo 5 la puntuacion maximay 0, la
minima. Obtenido a partir del nimero de epigrafes del cuestionario que existen en la
web; V1 corresponde a la valoracion sobre el bloque 1; V2 al bloque 2 y asi
sucesivamente hasta el bloque cuarto. El indice de transparencia vendra determinado
por la valoracion de transparencia teniendo en cuenta los 4 bloques, dando la

ponderacion correspondiente a cada bloque, quedando de la siguiente manera:
> Indice de Transparencia = (V1 - 0,3) + (V2 - 0,1) + (V3 - 0,5) + (V4 - 0,1).

Cabe mencionar que, la obtencién de un indice de 5 corresponderia a un ayuntamiento

que cumple al completo con los requerimientos de la Ley de Transparencia.
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En cuanto a la facilidad de acceso a dicha informacion, este item se mide contando el
numero de clics necesarios para acceder a cada epigrafe de informacidn y dividiéndolo
entre la cantidad de epigrafes del cuestionario que se pueden encontrar en la web del

ayuntamiento.

Para la consecucién de su segunda finalidad, relativa al analisis cuantitativo sobre la
facilidad de acceso a la informacion, se requiere una cuantificacion del numero de clics
necesarios para acceder a cada uno de las areas o bloques de informacién v,
seguidamente, realizar una relacién entre la cantidad de ejes del cuestionario que se
pueden encontrar en el portal de transparencia municipal. Cabe sefalar que tal
sistematica comprende la transparencia, en términos normativos (de cumplimiento de
la LTAIBG), aunque cabe sefialar también que establece una ponderacién mayor sobre
la informacidén econdmica, presupuestaria y estadistica, asi como la organizativa y de
planificacion municipal y menor a la informaciéon que comprende la informaciéon de
relevancia juridica e informacion sobre el propio derecho de acceso a la informacién

pubica.

También, la sistematica evalla la transparencia en términos de facilidad de acceso
utilizando como unidad referencial el nimero de clics necesarios para acceder a la
informacién dentro de cada area. Hay que destacar que esto puede constituir una

medida indirecta de la estructuracion de la informacion en el Portal Web.

2.3.5.8. MODELO DE MADUREZ EN GESTION DOCUEMENTAL PARA LA
TRANSPARENCIA'Y LA PUBLICIDAD ACTIVA O MMGDT

La Associacid d’Arxivers-Gestors de Documents de Cataluna, desarrollé una metodologia
de gestiéon documental y archivistica sobre la trasparencia y publicidad activa para la
consecucion de la excelencia de los sistemas de gestion documental de las
administraciones publicas vinculados a las politicas de transparencia y publicidad activa.
El objetivo del Modelo de Madurez en Gestién Documental para la Transparencia y la
Publicidad Activa (MMGDT) es orientar a las administraciones y organizaciones sujetas
ala Ley 19/2014 de transparencia catalana, hacia una serie de procedimientos y buenas

practicas, basadas en estandares técnicos y obligaciones legales, que permitan lograr
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una accién de gobierno transparente de manera creible, eficiente y sostenible, vinculada
claramente a la gestion de documentos y la transparencia, aunque puede adaptarse
facilmente a cualquier otro contexto y toma referencia de los estdndares internacionales

y las buenas practicas.

Dicho modelo se ha disefiado como metodologia de evaluacién transversal de las
organizaciones, sin la finalidad de ser un exclusivo. Se considera que la puntuacién
obtenida no es relevante a la hora de utilizar el este modelo. La puntuacién no posee
valor por si misma, sino que la obtiene en funcién de las lineas de actuacién, las
perspectivas del proceso y los niveles de madurez a los que pertenece cada uno de los
treinta y seis indicadores que lo constituyen. Esta basado en los tres niveles jerdrquicos
sobre las lineas de actuacién, siendo tres lineas (Estratégica, Operativa y de Apoyo)
vinculado a un cédigo (A, By C respectivamente) que se recogen en la Tabla 3 mostrada
a continuacion:

Tabla 3. Lineas de actuacion, codificacion y descripcion del Modelo de madurez en
gestion documental de la transparencia y publicidad activa.

LINEA CcODIGO DESCRIPCION
, . Funcionamiento, gestion y
Estratégica A L,
organizacion.
) Informacién, datos y
Operativa B .
documentos publicados.
Medios técnicos y otros
Apoyo C v

recursos.

Fuente: Ruiz y Soler, Coord. et al (2014).

También, en relacién con la metodologia, siendo el valor de la evaluacién la madurez
alcanzada dividida en cuatro estadios. El primero el nivel consciente, el segundo novel
activo. El tercero, el nivel avanzado, y el cuarto (deseable) nivel optimizado. En la Figura
6, se muestra los diferentes niveles de madurez que comprende el modelo, donde el
nivel optimizado contaria con la maxima madurez de la gestién documental, estando
automatizado los procesos y consolidada la estructura de la gestion documental (Ruiz y

Soler, Coord. et al, 2014).
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Mivel optimizado

r "x Mivel avanzado

Nivel activo

1"1 Nivel consciente

Figura 6. Niveles de madurez del MMGDT

Fuente: Ruiz y Soler, Coord. et al (2014).

El nivel consciente, supone el cumplimiento de las obligaciones legales minimas
en materia de gestion documental y transparencia. Cuenta con seis indicadores.
El nivel activo, se orienta en evaluar el compromiso y la capacidad efectiva para
gestionar de manera estable la politica propia que cada organizacién haya
decidido impulsar, de acuerdo con el nivel consciente. Este nivel cuenta con doce
indicadores.

El nivel avanzado, se diversifican y matizan mas aspectos y mide los instrumentos
especificos de gestion de documentos aplicados a las necesidades de
transparencia y publicidad activa. Esta formado por ocho indicadores.

El nivel optimizado, supone la consecucién de un proceso de mejora continua,
en el que se evaltua el cumplimiento de las politicas y la automatizacién de los

procedimientos. Lo constituyen diez indicadores.

La puntuacién para cada indicador verificado depende del nivel en que se encuentran.

Asi, los del nivel consciente valen un punto, los del activo, dos, los del avanzado, tres, y

cuatro los del optimizado. La metodologia presenta diez perspectivas. Entienden los

autores que para evaluar correctamente el proceso de disefio e implementacién de un

sistema de gestion documental aplicado a la transparencia hay que tener en cuenta, al

menos, diez perspectivas.
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Lo normal supondria que el nivel de madurez de cada una varie en una misma
organizacién y es por eso por lo que explicitarlas debe ayudar a saber dénde hay que
priorizar los esfuerzos para lograr una buena madurez global. En la Tabla 4, se diferencia

distintas perspectivas que abarca el MMGDT:

Tabla 4. Perspectivas del MMGDT.

PERSPECTIVAS DEL )
PROCESO DEFINICION
VIABILIDAD Establecimiento del modelo de gobernanza, la estructura

ORGANIZACIONAL

COMPROMISO DE

organizacional y los recursos de la transparencia, incluida
la gestion financiera y de personal.
Consideracién de todos los procesos para comprometer
a las partes interesadas, internas (politicos + hub de

LAS PARTES .. . .
técnicos) y externas (ciudadanos, usuarios, otras
INTERESADAS L
organizaciones)
Adecuacion a la Ley de transparencia, LOPD, marcos
BASE LEGAL normativos archivisticos, de procedimiento
administrativo y de régimen juridico.
MARCO DE LA Definicién de politicas, estrategias y procedimientos que
POLITICA DE bi P la t ’ & ylp mientos g
TRANSPARENCIA gobiernen la transparencia en la organizacion.

APLICACION DEL
REGIMEN DE ACCESO

Mantenimiento del marco especifico del acceso en el
proceso de evaluacién documental general e integraciéon

Y sz_li_llc\:;:AD del de publicidad activa.
TRANSFERENCIA Y Transferencia de la informacién sometida a publicidad
PUBLICACION EN EL activa en el portal (paso del SGD al portal) y publicacién

PORTAL segun la estructura del cuadro de clasificacion.

EVALUACION Y

SELECCION DE L " >

Definicion de la politica de retencién en el portal de la
DATASETS Y . ., . .. .
DOCUMENTOS DEL informacién sometida a publicidad activa.
PORTAL
GESTION DE LOS Creacion y mantenimiento de los metadatos requeridos
METADATOS para el uso y gestién del portal.
DIFUSION Y Permiso de la busqueda y la diseminacion del contenido
ALFABETIZACION publicado dentro de la comunidad designada de usuarios
Disposicion de la infraestructura técnica y fisica
INFRAESTRUCTURA necesaria, incluida la seguridad, para apoyar el portal y

otros instrumentos vinculados.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ruiz y Soler, Coord. et. al (2014).

154



Ostenta un total de 36 indicadores, distribuidos en secuencia légica para incrementar su
efectividad. Para desarrollar la evaluacion, los indicadores se estructuran en forma de
ficha compuesta por nueve campos que son: El campo de titulo detalla el nombre del
indicador. El campo de cédigo identifica el indicador siguiendo la estructura légica del
modelo de madurez. En concreto, lo forman un nimero correlativo del 1 al 36 (para
asegurar inequivoca identificacion), el nivel en que se encuentra (consciente, activo,
avanzado u optimizado), y la linea estratégica a la que pertenece (A, B o C para

estratégica, operativa y de apoyo respectivamente).

De forma global, se puede obtener una puntuacion total de 94 puntos posibles, donde
la entidad evaluada cumple con los maximos de optimizacién (nivel 4) mencionado
anteriormente. Cuanto mas avanzado es el nivel, mas comunes son las evaluaciones
ponderadas. También, el campo de ejemplos de aplicacion aporta casos reales de

organizaciones nacionales o internacionales que cumplen ya con el indicador.

Finalmente, el Ultimo campo es el de indicadores relacionados, que vincula entre si los
indicadores que tienen una mayor afinidad tematica. Se abre la posibilidad a que sea de

tipo check-in, o bien, a través de un sistema de ponderacion.

2.3.5.8.1. SINTESIS COMPARATIVA DE LOS SISTEMAS DE EVALUACION DE LA
TRANSPARENCIA MUNICIPAL

EnlaTabla5 se muestra, a modo de sintesis, las distintas sistematicas de evaluacion de
los diferentes organismos propulsores de la transparencia y la publicidad activa a nivel
municipal, donde se destaca las dimensiones que comprende, el nimero total de
indicadores de transparencia municipal, nimero de administraciones evaluadas
conocidas, ciclo temporal de evaluacion, escala de valoracion de los indicadores y las
respectivas debilidades y fortalezas de cada sistematica propuesta para unificar los
criterios y los indicadores de transparencia que se utilizaran para la consecucién del
objetivo de este trabajo que es ofrecer una metodologia para la auditoria de

transparencia en los ayuntamientos valencianos.

El analisis de estas metodologias de evaluacion de la transparencia municipal muestra

las diferentes consideraciones de los diferentes dmbitos de gestion publica (politica y
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administrativa) y de las dreas de informacién de la dimensién de tal gestidon
(organizativo, estratégico, econdmico, urbanistico, patrimonial, fiscal, etc.) y de los

indicadores las componen, criterios y metodologia por las que se rigen.

La Tabla 5, también permitird a los potenciales actores del equipo que pretendan
desarrollar un auditoria de transparencia abstraerse de los mejores y peores aspectos
gue cada metodologia de evaluacion conforma, para orientarse a modo de
Benchmarking o analisis comparativo de mejora, a la hora de realizar auditorias en el

marco de la transparencia a nivel local.

Tabla 5. Sintesis comparativa de las distintas metodologias de evaluacion de la
transparencia municipal.

SINTESIS DE LOS SISTEMAS DE EVALUACION DE LA TRANSPARENCIA Y PUBLICIDAD ACTIVA

SISTEMA DE AL BE TElfl:ﬁ(;?iAL Viif)ilfc?;N
. DIMENSIONES
EVALUACION ADMINISTRACIO DE DE LOS FORTALEZAS | DEBILIDADES
MES EERLEEEEE EVALUACION | INDICADORES
El ranking
posee gran
Ranking 110 Publicado en repercusion La calidad de
6 areas (80 (ayuntamientos de Portal medidtica la informacion
ITA (TI-E 2017) indicadores) mayor poblacién o | Cada 1-2 afos | Transparencia Objetivo publicada en
capitales de y/o Sede E. fomento el portal no se
provincia) Si/ No cultura analiza
informativa
municipal
. Posee una
Ranking . -
) interfaz grafica
Ayuntamientos ara la Indicad
(poblacién >15.000 P ., naicadores
. presentacion enfocados en
habitantes) » )
Evaluacion de resultados determinada
DYNTRA 6 areas (145 continua y de Existe / informacion
(INDICE DAM) indicadores) manera No Existe Ma.yor que debe
participativa afrnp:jl'F;Jddy publicarse
rofundidad en
> De 392 entidades Tos N (modelo de la
evaluadas - FEMP)
Evaluacion
participativa
abierta
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No esta
descrita, . -
La sistematica
) aunque , .
Ayuntamientos esta descrita
., aparentement
(poblacién > o mide si ests de manera
50.000 habitantes) ono Facilita la sucinta e
ublicado medicién del insuficiente
TEST DE 4 bloques pSi /No acceso
APLICACION segun la Ley mediante la Pond I
- e ondera e
MUNICIPAL de Unico cuantificacién bloque de
. . u
DE LA LTAIBG | Transparencia de los clics . d .,
., . informacion
DE SIELOCAL 19/2013 Ponderacion necesarios para ..
i econdmica,
. diferente a accederala .
144 entidades . ., presupuestaria
cada bloque informacidn o
evaluadas de y estadistica
. .. con un 50%
informacidn .
del valor sin
describir la
razon.
Las dreas de
transparencia
Valora la consideradas
actualizacion realmente se
de la limitan a
informacioén y informacién
Analisis otros aspectos sobre
cualitativo de | cualitativosyla | representante
la informacion | estructura de la s politicos y
2 bloques: . . ., .
) descrita para | informacién en gobierno,
Transparencia L, e
L, cada su publicacién | gestidn de los
y Participacion .
indicador: web en recursos
Desde 2014 cumple términos de colectivos y
>2.369 anualmente,a | /po cumple facilidad de econdmicos en
. artir de Py Aremi
MAPA ayuntamientos 2016 2o localizacién términos
INFOPARTICIPA evaluados y o argumentadoy S generalesty
publicados semestre y 1° en cada herramientas
semestre del indicador. para la
ano siguiente. participacion
ciudadana.
Cuenta con un Visualiza
) . Destaca en los
sistema de territorialment | =
. indicadores un
colores e el nivel de o
] . analisis de la
(Infémetro) transparencia o
(52 relaciény
o para la de cada
indicadores) ., . canales con los
presentacion ayuntamiento. ]
medios de
dela .,
valoracién Evaluaciéon de | comunicacion
icinacid social.
global la participacion
ciudadana en
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un bloque
diferente.

3 areas

(119
indicadores)

No se poseen datos

A demanda
del
ayuntamiento

Tras un
analisis
cualitativo
especializado
por el auditor,
determinar si:
Cumple / No
cumple

Medicién de la
transparencia
bajo la rdbrica
de publicacion,
ejercicio de
acceso a la
informacion y
forma
organizativa
dada a las
funciones de
publicacion y
acceso
transversalmen
teenel
ayuntamiento.
(Adecuacion de
la organizacién)

Elevado coste
de recursos

Cuenta con un

sistema de
L Sello de
acreditacion .
del nivel de Transparencia
) SIESTRA
transparencia
. altamente
mediante el L
. especializado.
otorgamiento
de sello
Existencia de
evaluador
externo

formado por
una empresa
independiente
ala
organizacion
evaluada.

Amplitud de
indicadores
Contempla
como medida
dela
transparencia:
compromiso,
organizacion y
existencia de
planificaciéon

Es aval de
transparencia,
lo cual no
mide la calidad
de los
procesos
asociados a la
informacion)
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para la mejora
del nivel.

Mide
exclusivament
e las
numéricos de de
= Sistema abierto .
Desconocido a cualquier transparencia
arlE evaluador .
3 bloques p normativa
Sistema de pondzrauon No especifico
en cada caso
MESTA auto- _ para la
evaluacion de 3 atributos administracion
dela local
informacion y
una calidad Configurable
medida con afiadidos
(Muestreo Dificultad de
leatori conforme a 4 : licacis
aleatorio e . aplicacion
_ ' aftartes Considerados p r y
(245 indeterminado) como de evaluacion
indicadores) interés en
transparencia
Esta disponible
ara cualquiera
3 areas o . q
Analisis que quiera
cualitativo de utilizarlo. Ambigledad a
CUESTIONARI . ., &
0 DE la informacion la hora de
36 ayuntamientos Anual descrita para conocer el
TRANSPAREN v .
CIA cada Contempla una reparto de
indicador: Esta | gran cantidad roles
/ No estd de items de
188 (186 + 2) ) L
indicadores informacion
Facilidad de
aplicacion
sobre los items
Evaltua Requiere de
Sistema de . q
., Escala de continuamente mayores
evaluacion de L,
. . valoracién del las recursos y de
MMGDTPA 4 niveles Desconocido sobre la L L,
grado de caracteristicas capacitacién
madurez .
desarrollo de la profesional
documental

informacion

muy avanzada
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de caracter como su
continuo soporte y
gestion
documental

Permite la
36 indicadores evaluacion
continua

Gran volumen
de actividades
técnicas

Fuente: Desarrollada a partir de Roman (2018).

Una vez contempladas y analizadas las metodologias de evaluacién de la transparencia
municipal, cabe sefialar que el presente trabajo se desarrollara sobre un analisis
comparativo de la legislacién vigente sobre transparencia en el dmbito municipal de la
comunidad valenciana, (LTAIBG, LTV y Ordenanza de transparencia de la FEMP) conjunto
a los indicadores del ITA-2017, para contemplar las diferencias legislativas y de donde
se extraerdn los indicadores que se van a seguir para el desarrollo metodoldgico de la
auditoria de transparencia municipal. Con ello, se criban y catalogan los indicadores o
elementos informativos mas relevantes tendentes a generar evidencias que sirvan para
hacer un juicio de valor objetivo y conciso sobre la labor realizada en el ambito de la
transparencia y fomentar la creacidén de conocimiento de manera que genere un valor
de calidad y mejora para los potenciales receptores de informacién publica. Por dltimo,
no se ha incluido en la Tabla 5 la evaluacién de la propuesta andaluza por ser diferente
la normativa autondmica que la define. La comparativa normativa se encuentra en el
ANEXO Il: Comparativa de la diferente normativa de la transparencia municipal sobre

los indicadores ITA.

Con tales andlisis se pretende cribar las variables, factores, criterios, dreas, dimensiones,
indicadores y elementos del marco legal y de las evaluaciones que resulten necesarias
para realizar la auditorias de transparencia municipal, y de manera indirecta conseguir
uno de los objetivos especificos propuestos en el primer capitulo del trabajo, que es
saber los diferentes elementos que intervienen en el ambito del control-evolucién de la
transparencia municipal para, posteriormente, introducirlo como un inventario de
indicadores dindmico que comprenda los que resulten necesarios para realizar un
control efectivo de la transparencia de la gestidon de los recursos y de la actuacién

publica municipal.
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CAPITULO Il
MARCO TEORICO Y JURIDICO DE LA AUDITORIA
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3.1. INTRODUCCION

En este Capitulo se trata sobre el marco del control en el sector publico espafiol y sus
diferentes vertientes en base a la situacion posicidn en la que érganos de control se
encuentre, ya que puede ser un control ejercido por un dérgano interno al ente u
organismo controlado (Intervencion General del Estado, la intervencion de las CC. AA, y
las comisiones informativas y secretaria-intervencion de las EE.LL.,) o externo (Tribunal

de Cuentas, analogos autondmicos, entre otros).

También, se sefiala la técnica de fiscalizacidon o auditoria publica, su diferenciacion con
otras medidas o herramientas de control para la mejor comprensiéon de lo que ello
supone, los diferentes enfoques o principios que pretende controlar, asi como para la
referencia sistematica del objeto de este trabajo, que es realizar una metodologia

basada en la técnica de auditoria en el marco de la transparencia municipal.

Aparte de lo anterior, también se ofrece el marco normativo y metodoldgico por el cual
se debe basar toda auditoria de cumplimiento y de gestidn, que servira de referente a
la hora de la comprensidn del contexto municipal del control interno y de la auditoria
en el sector publico espaiol, a parte de la normativa sefialada en cuanto al control del

sector publico local.

Por ultimo, cabe sefialar los diferentes entes u drganos que se encargan de la
fiscalizacidn de la gestidn de los recursos publicos para el entendimiento de lo que

conlleva las tareas de control en el sector publico local.

En sentido concluyente, de este apartado del trabajo, se pretende abstraer una idea
genérica sobre que comprende el marco del control del sector publico, asi como de la
auditoria y de la fiscalizacién, para comprender que cabida tiene una auditoria de un
elemento algo mds novedoso que seria el de la fiscalizacion de la transparencia para la

consecucion del OBJETIVO ESPECIFICO 2 del presente trabajo.
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3.2.  ELCONTROL DEL SECTOR PUBLICO ESPANOL

El control es una funcion esencial de cualquier organizacion publica, orientada a verificar
la consistencia de las actuaciones y a proveer la informacidn necesaria para introducir
las correcciones sobre las desviaciones existentes para lograr los objetivos propuestos

de la forma éptima.

En el sector publico, el control, se comprende como la accién dirigida a comprobar la
adecuacién de una actividad, producto o documento a una norma o estandar fijados con
anterioridad, acompafiado de analizar las causas y consecuencias de las desviaciones
que se hayan producido. Las organizaciones publicas se comprenden de multiples
sistemas de control que se pueden dividir generalmente en dos, si miramos desde la

perspectiva de dependencia del érgano controlador sobre el controlado (Ramid, 2010):

A) Controles de caracter interno (mecanismos internos de la AP para asegurar el
respeto a los criterios que regulan sus actuaciones). En este apartado entrarian
los controles clasicos (Legalidad y control econémico), de gestién (las 3E’s:
eficiencia, eficacia y economia). Se basan en sistemas de control
descentralizados dado que cada dmbito de gestién o unidad administrativa es la
responsable del control de su propia gestién sin el menoscabo de las actividades
de control de gestién que ejercen las unidades superiores sobre la actividad de
las unidades inferiores, y de disefio organizativo®3. Dentro del contexto del
control del sector publico espanol, los controles internos los ejerceria,
respectivamente, la Intervencién General del Estado, las Intervenciones
Generales de las respectivas autonomias y la intervencidn, tesoreria y/o

secretaria de las administraciones locales.

B) Controles de caracter externo (mecanismos externos a la AP en manos de
distintas instancias para asegurar el respeto a los criterios que regulan sus

actuaciones). Son: el control judicial (el poder que otorga a los jueces y tribunales

53 Como, por ejemplo: estructuras administrativas y de los procesos administrativos que suele ser una
competencia de las inspecciones generales de servicios o de las unidades de organizacidn. Por otra parte,
el control sobre la gestion de personal es una responsabilidad de las direcciones generales de la funcion
publica y de los servicios de personal vinculados a los diversos dmbitos sectoriales de gestién.
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la normativa para el control de la separacidon de poderes y el ajuste de éstos a
sus fines), el control politico-parlamentario (Comisiones de investigacion,
aprobacion de presupuestos, etc..) y, por ultimo, las auditorias externas
(generalmente de caracter econdmico y/o de caracter organizativo, impulsadas
por consultoras privadas o por unidades administrativas publicas especializadas
en la auditoria, que controlan entidades descentralizadas funcionalmente. En el
contexto del Sector Publico espaiiol, tal funcion la desempeiiarian el Tribunal de
Cuentas, las sindicaturas de las respectivas comunidades auténomas y, de

manera previa, la intervencién local.

El control interno pues, se refiere al control realizado dentro de la propia organizacion
sobre la actuacién realizada, por realizar, o en concomitancia por un érgano interno, con
relativa independencia dentro de la organizacidon que supervisa tal actuacién en base a
unos criterios objetivos previamente establecidos. Por ende, el control externo puede
entenderse como aquel en el que el drgano de control no forma parte de la estructura
organica del sujeto controlado y actia con independencia organica total de éste. En
cuanto a la definicion, segun la Real Academia de la Lengua Espaiola (RAE) entiende el
control como “comprobacidn, inspeccion, fiscalizacidn, intervencién”. En el contexto del
control del sector publico en el que se enmarca el presente trabajo, los términos como
“auditoria”, “fiscalizaciéon” y “control” resultan ser sindnimos y una de las tipicas
clasificaciones del control publico, seglin el grado de dependencia del érgano que lo
ejerce respecto al érgano controlado, distingue entre control interno y control externo.

Por a ello se analizard el concepto de auditoria en el sector publico espafiol.

Sin embargo, de un modo general, incluido el control interno y externo, para el
desarrollo metodoldgico, se tendra en cuenta el control de gestidon y los cuadros de
direccidn, ya que el control, independientemente de la dimensién, esta vinculado con la
planificacion y la toma de decisiones, ya que las actividades que surgen de éstas deben
llevarse a cabo de manera que se posibilite el control de los efectos que tienen en la

organizacién y en su entorno.

El control de gestion es un sistema de informacion permite la evaluacion y facilita la
correcta toma de decisiones. Para Dupuy (1993) es un conjunto de procesos de recogida

de informacidon que tienen como finalidad seguir y dirigir la evolucion de la organizacién
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a todos los niveles. Ademds, como sefialan Mas y Sulld (1998), un control de gestion

debe entenderse como:

° Soporte para los directivos publicos: un sistema de informacién para la direccion.

° Instrumento de pilotaje y aprendizaje organizativo.

° Herramienta orientada basicamente al autocontrol, aunque no sea con cardacter
exclusivo.

Se parte de la base de que el gestor publico, sea este directivo o no, necesita informacion
objetiva, fiable y relevante sobre los servicios que gestiona que sirva de apoyo para la
adopcidn de decisiones. Conocer los objetivos, los costes, las entradas y las salidas de
los procesos (inputs y outputs), su rendimiento, los resultados y los impactos de los
servicios (outputs y outcomes) se convierten en las necesidades fundamentales para
ajustar, cambiar, planificar y, en definitiva, responder adecuadamente a las demandas

sociales (AECA, 2000).

Los sistemas clasicos de control de gestion realizan las actividades de buscar, recopilar
y estructurar informacidén necesaria para el control en la organizacién. Es decir, son
sistemas ex-post superpuestos a la organizacidén. Pero las nuevas tendencias del control
de gestion proponen la predefinicion de la informacion necesaria en los mismos
procesos de gestidn, de forma que estos generen de manera automatica y econdmica la
informacién para el control (Ramié, 2010). Como sistematica, y segun todo lo reflejado
anteriormente se permite precisar el contenido de la funcién controlar. La misma se
compondra de las siguientes etapas, que constituyen un proceso secuencial (Koontz, et

al., 1984):

19, Detectar desviaciones que aparecen entre lo conseguido y los fines que se habian
propuesto, derivados de un diagndstico de la situacion.

29, Ponderar o cuantificar la importancia de las desviaciones.

39, Analizar las causas de las desviaciones, lo que supone considerar la previsién y
repetir.

42, Proponer las posibles acciones correctoras.

59, Elegir una accidn de correccidn y aplicarla.
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En este proceso, también se insiste a que, siempre que mediante el control se detecten
desviaciones, el responsable debe de reconsiderar la previsiéon, en referencia si el
entorno de la organizacién o la misma se ha modificado que, en tal caso, habria una
necesidad de reconsiderar los objetivos propuestos. El control de gestiéon esta
constituido por el conjunto de acciones o estrategias que los gestores realizan con el fin
de comprobar que la organizacion cumple con los objetivos propuestos. Siempre habra

de estar relacionado con (Ramié, 2010):

e Una previsidn o diagnéstico, lo que supone la comparacion de la organizacion
con un modelo concreto.

e Un plan (con la definicién de objetivos genéricos y especificos).

e Una estructura organizativa (integrada por los objetivos especificos de cada
seccioén, departamento, actividad).

e Una cultura de la organizacion.

e Un sistema de informacion.

Cabe sefalar que, para lograr un grado de excelencia y mejora continua éptimo de las
Entidad Local que se considere, el proceso de planificacidn estratégica exige, ademas, la

consideracion de las siguientes rutas o etapas (Ramio, 2010):

19, Definicién del marco de referencia: misidn, visién y objetivos estratégicos, y
considerar el marco competencial e institucional, legal y estratégico.
29, Analisis y Diagndstico de la situacién de partida:
a. Andlisis interno de los recursos, capacidades y rendimiento de la
organizacién publica local.
b. Andlisis del entorno y las tendencias globales en el marco de las
Administraciones publicas locales.
c. Realizacion de estudios comparativos con otras organizaciones
consideradas como modelo a seguir.
d. Analisis de la operativa de la organizacion, con especial consideracion a
los procesos dirigidos al servicio del ciudadano y los de apoyo o soporte

a todos ellos.
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Anilisis y segmentacién de tipologias de ciudadanos destinatarios del
servicio y del beneficio que aportan a la sociedad dichos servicios.
Identificacidn de las necesidades y expectativas de los ciudadanos.
Identificacion de puntos fuertes y débiles, asi como las oportunidades de
desarrollo y las amenazas estratégicas (andlisis DAFO).

Andlisis del posicionamiento global de la organizacién.

Asimismo, habran de identificarse las posibles necesidades futuras y, en
general, de manera futura, prever y prevenir cambios y posibles
escenarios alternativos, asi como las potenciales reacciones de los
diferentes agentes y de otras organizaciones consideradas "modelo a

seguir".

. Generacién y seleccion de posibles opciones estratégicas.

. Establecimiento de los elementos bdsicos de la viabilidad técnica, juridica y

econémico-financiera de cada uno de los proyectos incluidos dentro de las

opciones estratégicas.

. Planificacién de la estrategia.

. Implantacién de la estrategia, o desarrollo del Plan.

. Control, revision, evaluacién y mejora.

Una vez visto lo que supone el control dentro de la actividad de una organizacién

publica, cabe sefalar, una técnica mas concreta de control del fruncimiento de la

actividad publica, que es la auditoria publica (externa) o fiscalizacién.

3.2.1. EL CONTROL EN LA ADMINITRACION MUNICIPAL

Dese hace ya un tiempo, se ha producido una creciente normativizacion de distintas

recomendaciones en el ambito del Control Interno dispuestas por profesionales del

sector privado y del sector publico, y se han seguido desarrollando otras de indole

especifico o sectorial, que estan motivando cambios en la forma en la que se gestionan

las Entidades del Sector Publico (DELOITTE, 2017). En este sentido, cabe resefiar algunos

de los hitos mas importantes que ha sufrido el entorno del control dese la esfera de la

Administracion Publica local.
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Asi pues, para no remontarse a un exceso de antigliedad de antecedentes, de los mas
recientes, se pueden sefalar: el primero en 2004, con la Ley Reguladora de Haciendas
Locales, refundida y aprobada por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, el
cual pretende otorgar mayor garantia al sistema tributario y financiero aplicable a las
entidades locales mediante la refundicion normativa, favorecer al aumento de la
seguridad juridica de la Administracion tributaria y, especialmente, en relacién con los

contribuyentes.

Seguido de ello, y dada la segunda reforma de la constitucién espafiola de 1978, se
dispuso ocho afos posteriores la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera o LOEPSF, la cual pretende garantizar la
sostenibilidad financiera de todas las Administraciones Publicas, incluidas las locales,
reforzar la confianza en la estabilidad econdmica espafiola y, por ultimo y posterior a la
crisis econdmica sufrida y su correspondiente sobrendeudamiento y sobregasto del
sector publico, reforzar el compromiso de Espafia con la Unién Europea en materia de
estabilidad presupuestaria. En los que respecta al nivel local y en base a tal normativa,
las entidades locales no podran contraer en déficit presupuestario estructural. (menor
ingresos que gastos) El gasto de las administraciones publicas no puede aumentar por
encima de la tasa de cremento de referencia del PIB a medio plazo en la economia
espafiola. En caso de obtencidn, por el ayuntamiento o entidad local respectiva, de

mayores ingresos a los previsto, se destinaran a reducir el nivel de deuda publica viva.

Seguida de la anterior, estd la Ley 27/2013 Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administraciéon Local, en adaptacién de manera directa, la racionalizacion vy
sostenibilidad de la Administracion en el ambito local, la cual modifica los articulos 213
y 218 del texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales, mencionado
anteriormente, obliga al Gobierno de la corporacidn respectiva a determinar y regular
los procedimientos de control y su metodologia de aplicacién, con la finalidad de
conseguir un control econdmico-presupuestario con mayor potencial operativo y el de

reforzar la funcion interventora en tal nivel (secretarios/interventores).

En base a esta norma, el articulo 213 sefiala que se debe cubrir un agujero legal y hacer
posible la aplicacién generalizada de técnicas, como la auditoria en sus diversas

vertientes, a las Entidades Locales en términos homogéneos a los desarrollados en otros
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ambitos del sector publico. Para ello, la Intervencion General de la Administracion del
Estado (IGAE) participara. Concluyendo, la finalidad de la norma es la de establecer un
sistema de estabilidad presupuestaria de todas las Administraciones Publicas,
determinar las competencias respectivas, hacer uso de la racionalizacién estructural a
nivel organizativo de la administracidon local, proponer garantias sobre un control
financiero de mayor vigor, por ultimo, fomentar la iniciativa privada en el ambito

privado.

Por ultimo, y con motivo del presente trabajo, en 2017 se aprobd el Real Decreto
424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el régimen juridico del control interno en
las entidades del Sector Publico Local. Este Real Decreto se establecié con la finalidad
de posibilitar el ofrecimiento de un control econémico-presupuestario mas fiable y
mejorar la funcién interventora en las Entidades Locales. También, pretende garantizar
la gestidon normal o regular de los fondos publicos, el empleo eficiente de los mismos y
sostenibilidad financiera de las entidades locales vy, con ello, posibilitar un modelo eficaz

y eficiente de control de la corporacidn respectiva.

También, se dispone el Real Decreto mencionado con la finalidad general de la
implantacion de un “Modelo de Control Interno Permanente en las Administraciones
Publicas Locales”, que se adapte a las nuevas necesidades sociales y tecnoldgicas, y

redimensionar el modelo de control interno ya existente.

También, se dispone en normativa los principios establecidos por estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera de la Ley Organica 2/2012, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, mencionada con anterioridad. Esta
normativa supone el desarrollo de la obligatoriedad de realizar una planificacién del
control financiero adecuada. Para ello, se dispone como que el érgano de intervencién
elabore y adopte un “Plan Anual de Control Financiero”, del que debera informar a la
Entidad Local, incluidas las modificaciones o alteraciones que se produzcan. Tal Plan se
centra en un andlisis de riesgos, el cual deberd garantizar, conjuntamente al ejercicio de

la funcion interventora.

En cuanto al objeto de este trabajo, se concreta la obligatoriedad de publicar en las

sedes electrdnicas corporativas, los informes de las auditorias de cuentas anuales junto
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a la informacién contable, conforme a la LTAIBG. A continuacion, en la Figura 7 ofrecida
por DELOITTE (2017), se presenta de modo esquematico, la estructuracion del citado
Real Decreto que servira para ofrecer una perspectiva con mayor materialidad para el
potencial lector que pretenda seguir la metodologia que se desarrolla en el CAPITULO
IV, como una etapa en la revision previa sobre el sistema de control del ayuntamiento o

area de control y/o gestidn de la transparencia municipal.

Publico Local

Plan Anual

Control
Financiero

Funcién Interventora Control Financiero

Fiscalizacidn
previa
ordinaria

Fiscalizacion
limitada
previa

Intervencién
previa de la
liguidacion del

Intervencién
formal de la
ordenacién del

. Control In

Auditoria Pablica
Permanente

t .
gasto pago Informe
Intervencién \ de
material del Modelo Auditoria

pago Analisis
de
Riesgos

de
Control
Interno

A\

Figura 7. Estructura del Real Decreto 424/2017 del régimen juridico del control interno
en las entidades del sector publico local.

Fuente: DELOITTE (2017).

Como puede observarse, el control lo divide en dos subdreas de actividad: la funcién
interventora sobe los fondos publicos (orientada a la fiscalizacidn previa ordinaria, la
limitada previa de liquidacion del gasto, intervenciéon material del pago, entre otras), y
la funcion del control financiero, en las que se incluye la realizacién de un plan de control
financiero anual. Dentro de esta subarea, se encuentran dos tipos de control: uno
ejercido de manera permanente por 6érganos internos de control (Control Interno
Permanente, que se conforma del analisis de riesgos y el modelo de control interno), y
otro puntual, mediante la realizacidn de auditorias de caracter publico, con la emisidon
del respectivo informe acerca del conjunto de actuacién que comprendan el periodo a

auditar.
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En lo que respecta el Modelo de Control Interno Permanente en Entidades Locales, por
ser determinante para la elaboracién del trabajo y del desarrollo de la metodologia
ofrecida en si, a continuacién, se explica en que consiste este modelo, para una mejor
comprension. Tal modelo, desde la actuacién como herramientas de Gobierno, Gestién
de Riesgo y Cumplimiento, favorece una vision integrada del riesgo y el cumplimiento
de la normativa (transparencia, presupuestaria, contractual, etc.). Asi pues, también
favorece la funcién de gestién y control de los riesgos, asi como la verificacion del
cumplimiento normativo, en base a la perspectiva que se le pretenda otorgar. En cuanto
a la automatizacién de controles y procesos, permite optimizar el rendimiento y
reduccidn de costes, por lo que permite una mejor toma de decisiones en referencia a
una reduccion del riesgo de auditoria. Por ultimo, cabe sefalar que mejora en la
retroalimentacion de informacion a la direccion, aportando mayor consistencia e
integridad en trazabilidad de las actividades (DELOITTE, 2017). Asi pues, en la Figura 8,
de forma visual, se muestra la ldgica que deberdan seguir las entidades locales vy, con ello

el ayuntamiento auditado:

MODELO DE CONTROL INTERNO

MODELO DE OBJETIVOS COMPONENTES
GOBIERNO PRINCIPALES
OBJETIVOS
SUBYACENTE
ANALISIS DE ACTIVIDADES DE SUPERVISICIOMN e
RIESGOS CONTROL

MAPA DE RIESGOS MATRIZ DE RIESGOS PLAN ANUAL DE
CONTROL INTERNO

CUADRO DE MANDOS

Figura 8. Modelo de Control Interno Permanente en Entidades Locales.

Fuente: Elaboracion propia a partir de DELOITTE (2017).

Una vez desarrollado y disponible el Modelo de Control (procesos, riesgos, controles,
etc.) o el contenido que se haya desarrollado, DELOITTE (2017) sefiala que las

caracteristicas generales que deberia presentar esta herramienta de gestidon del riesgo
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de control, en consideracién a la necesidad de incorporar soluciones tecnolégicas en el

proceso de control, serian:

e Procesos automatizados de carga de informacidn.

e Posibilidad de parametrizacion de la solucidon tecnoldgica, referido a la
adecuacién al modelo de control existente, en base a los requisitos establecidos
por la entidad (considerando multiples regulaciones, entidades dependientes,
organizaciones o procesos).

e Trazabilidad de las operaciones desarrolladas sobre la propia herramienta.

e Definicién de los modelos de reporting y de los cuadros de mando adaptados a
las necesidades del ayuntamiento, que faciliten el proceso de toma de
decisiones.

e Implementacién de la automatizacién de controles, mediante la conexién con los
sistemas fuentes de informacién, optimizando y automatizando las labores de
ejecucion de controles.

e Integracioén con los sistemas de informacion de la entidad (sean estos sistemas
comerciales o desarrollos a medida).

e Implementacién de workflows y notificaciones (procesos de ejecucion, revisién

y actualizacidn, que permita procesos mas eficientes).

Las prioridades y alcance del sistema de seguimiento de los riesgos deben estar en
funcién de la valoracién y priorizacidn de los distintos riesgos en cada una de las areas
de actividad y procesos, pues, “es ahi donde hay mas riesgo debe haber mayor control

y supervision” (DELOITTE, 2017).

A continuacidn, en la Figura 9, se muestras los principales riesgos asociados, que pueden
derivarse, en base a los distintos tipos auditorias y, segun lo que se pretenda controlar-
evaluar, algunos de estos pueden ser: Riegos de auditoria de gestion, financiera y de

cumplimiento normativo:
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RIESGOS OPERACIONALES RIESGOS FINANCIEROS RIESGOS DE CUMPLIMIENTO

Riesgos relacionados con el
inadecuado disefio de procesos y
riesgos tecnoldgicos:

+ Procesos manuales y autematicas

Riesgos relacionados con el inadecuado
registro o desglose de Ias operaciones
realizadas:

+ Incumplimiento de estabilidad

Riesgos relacionadoes con el
incumplimiento de las normas internas
y normativa externa:

» Normativa de contratacion piblica

de recaudacion de impuestos,
tasas y precios plblicos

+ Ffectiva aplicacién del remanente
de tesoreria afectado

+ Cumplimiento real de los
contratos, en especial de las
toncesiones

+ Adecuada asignacidn de recursos
humanes

+ Rendimiento previsto y real de las
inversiones reales

+ Funcionamiento y seguridad de las
aplicaciones informaticas

presupuestaria y sostenibilidad
financiera:

v Déficit
v Tacho de gasto
v Otros

Incumplimiento de periodos de pago a
proveedores

Emisidn de informacion presupuestaria y
econdmico-patrimonial que no representa
la imagen fiel

+ Emision de informacion de costes que no

es fiable y otra informacion a incluir en la

Normativa asociada a la concesidn
de subvenciones v justificacion de
SU uso

Normativa asociada a personal

Normativa de cumplimiento
economico financiero
(endeudamiento, patrimonio, etc.)

Normativa de seguridad informatica
(proteccién de datos, esquema
nacional de seguridad, etc.)

Otra normativa (ej. transparencia y
buen gobierna)

memoria de la cuenta general

Figura 9. Riesgos Potenciales de la auditoria de gestion, financiera y de cumplimiento
normativo.

Fuente: DELOITTE (2017).

Disfrutar de una gestion completa y oportuna de los riesgos resulta crucial para
incrementar la fiabilidad de los procesos y garantizar el cumplimento de los objetivos
del ayuntamiento o entidad provincial. Por Ello, es necesario contar con un
conocimiento detallado de los procesos y de los riesgos que los afectan, asi como definir

la tolerancia al riesgo del ayuntamiento.

Asi pues, la actividad de evaluacion del control interno debe contemplar, de una manera
armonizada, tanto la sistematica que ofrece el mencionado Real Decreto 424/2017, de
28 de abril, por el que se regula el régimen juridico del control interno en las entidades
del Sector Publico Local, como el maro de control interno del modelo ofrecido por COSO
(2013), con la finalidad de mejorar la comprension de la evaluacién del sistema de
control que esté desempefiando el ayuntamiento o area de transparencia que se
pretenda auditar, conforme la sistematica de Capitulo IV. Para una visién mas practica,
se dispone del Anexo VIII, con un ejemplo de Modelo de Control Interno Municipal

Gestionado Manualmente ofrecido por DELOITTE (2017).

Cabe resaltar que estos aspectos del control interno deben ser objeto de analisis para el
desarrollo metodoldgico propuesto en el CAPITULO IV. Del presente trabajo para

determinar las posibles disfuncionalidades internas existentes, respecto de la actividad
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de control, dentro del ayuntamiento que se pretenda auditar, ya que tales funciones
resultan estratégicamente interesantes a la hora de efectuar una auditoria de caracter
externo, por ser un eje transversales de toda actividad administrativa que conforme
areas de ingreso y gasto de recursos publicos (fiscalidad municipal, contratacion,

subvenciones, recursos humanos, transferencias corrientes, actividad urbanistica, etc.).

Una vez visto lo que implica la actividad de control en el marco publico, aun de manera
sucinta por todo lo que ello implica, cabe resaltar la actividad de auditoria por ser el
objetivo del presente trabajo, en base a destacar y entender qué implica el campo de la

auditoria y cdmo se encaja dentro de este marco metodoldgico.

3.2.2. LA AUDITORIA EN EL SECTOR PUBLICO

Dentro de la actividad de control, se pueden encontrar diferentes técnicas que permiten
su consecucidn. La auditoria o fiscalizacién, como mucha de tantas, es pues una medida
de control del sector publico tendentes a garantizar el cumplimiento de unos estandares
de calidad sobre el funcionamiento de la actividad administrativa, ya sea de indole legal

o de cumplimiento, econdmico-financiera, de gestién, entre otras.

La fiscalizacién o auditoria en el sector publico consiste en “emitir juicios de valor criticos
sobre la reqularidad (accidn de verificar) de las actividades realizadas, determinando o
no su ajuste a la legalidad y a otros pardmetros de buena gestion publica” (Garcia de
Enterria, 1993) mencionados anteriormente. La auditoria del sector publico pues, esta
constituida por el conjunto de principios normas y procedimientos orientados a la
obtencidén de evidencia suficiente, pertinente y valida, para informar sobre diferentes
aspectos relacionados con la direccidn y gestién (normalmente econdmico-financiera,
regularidad o cumplimiento, gestion, entre otras) de una entidad u organismo, asi como

las de sus documentos, politicas, o hechos.

En base a esta definicion podria extraerse lo que implicaria una auditoria de
transparencia: la cual deberia orientarse a la emision de juicios de valor criticos sobre el
ajuste de la accidn realizada a los principios de transparencia y su gestion, en este caso,

orientada al marco del sector publico municipal. Con la finalidad de centrarse en una
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auditoria mas compleja, que comprenderia un analisis integral desde la perspectiva de
gestidn, Alejos (2003) sefiala a la auditoria como un examen sistematico y profesional,
realizado por un equipo multidisciplinar, con la finalidad de evaluar la gestion en los
distintos niveles de accién y los resultados obtenidos, asi como el ajuste a los principios
de “Legalidad, Economia, Eficiencia, Eficacia”, aunque cabe considerar otros como los

de “Equidad, Transparencia, Ecologia, Etica”, entre otros.

Puesto que es parte del objeto de estudio del presente trabajo, se extiende en apartados
posteriores todo lo referente a este tipo de mecanismo o herramienta del Sector Publico
local. Sin embargo, cabe sefialar que son diferentes técnicas, como la de Benchmarking,
entre otras®, las que, segun Alejos (2003) pueden contribuir para la mejora de la
direccion estratégica y de gestion (y con ello, la actividad de control) de la actividad
publica para afinar la calidad de ésta. En este sentido, se entiende que la actividad de
auditoria ha de tener la finalidad de determinar, mediante comparaciones con los
resultados, buenas practicas y/o conductas, y conocer si existe el margen de mejora para
la organizacién. Es una sistematica que resulta posible de aplicacién tanto en el dmbito
de gestidn, como en el de auditoria. Puede ayudar a identificar nuevas oportunidades
para mejorar la economia, eficacia y eficiencia efectividad, equidad, entre otros (NAO,

1997).

Para su mayor comprension, cabe hacer una breve revisién sobre que implica la
auditoria en el sector publico y diferenciar los distintos tipos existentes de auditoria con
la finalidad de cribar y abstraer las diferentes posibles alternativas por las que se pueda
comprender una auditoria de transparencia (en este caso municipal, aunque
extrapolable desde una perspectiva basada en la analogia) para poder satisfacer el
objeto del presente trabajo, en base al objetivo especifico 2, que es conocer el marco
de la auditoria en el sector publico para su adaptacién al trabajo sistematico que se

pretende ofrecer, en base a la metodologia marcada en el primer capitulo.

54 Gestidn por objetivos, Andlisis DAFO y CAME, Técnicas MOC, Reingenieria de procesos, Total Quality
Management, creacidn de escenarios, etc.
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3.2.2.1. DEFINICION DE AUDITORIA

Como se ha mencionado, para su mejor comprension se debera conocer qué significado
tiene la auditoria y como se diferencia de otros medios similares de control, para una
consecucion mas eficaz del objetivo especifico segundo. Entonces, cabe sintetizar
diferentes definiciones a lo que respecta a auditoria, el sentido publico de ésta, y su

diferenciacion con otras.

Asi pues, en base a lo dispuesto por La Real Academia de la Lengua Espafiola o RAE, la
cual la define como “técnica profesional normada de revision, verificacion y evaluacion
de documentos contables y de procedimientos de control y de gestion cuyos resultados
se recogen por escrito en un informe y contienen una opinion acerca de la informacion
auditada, emitida con un grado de certeza medible estadisticamente”. De modo mas
especifico en cuanto al sector publico, la sefialada RAE, comprende la Auditoria Publica>
como: “técnica profesional empleada por el tribunal de cuentas y los drganos de control
externo (OCEX) de las comunidades auténomas en la fiscalizacion de la actividad
econdmico-financiera del sector publico, en el marco de las normas propias de
fiscalizacion y en el de las Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras

Superiores o ISSAl emitidas por la INTOSAI”.

Sin embargo, segun los autores Bernal y Coltell (2002), se puede definir la auditoria, en
un sentido mads genérico, como “la investigacion consulta revision, verificacion,
comprobacion y obtencion de evidencias, desde una posicion de independencia, sobre la
documentacion e informacion de una organizacion, realizadas por un profesional —el
auditor- designado para desempeiiar tales funciones”. También, en cuanto a la
normativa estatal por su cardcter, sefialar lo dispuesto en el articulo 162. de la ley
47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria que dispone que se entiende
como auditoria publica “la verificacion, realizada con posterioridad y efectuada de forma
sistemdtica, de la actividad econdmico-financiera, mediante la aplicacion de los
procedimientos de revision selectivos contenidos en las normas de auditoria e
instrucciones que dicte la él drgano que tenga atribuida la competencia para ello.” (por

ejemplo, en el Estado, sefiala que seria la Intervencidén General de la Administracion del
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Estado) definicion que solo se justaria a una perspectiva de la actividad econdmico-

financiera, aunque extrapolable a cualquier otro sentido.

Sin embargo, la RAE, sefiala como fiscalizacién al “conjunto de actuaciones del Tribunal
de Cuentas que, con cardcter de supremo, como funcion propia y en el marco de los
procedimientos marcados, desarrolla la comprobacion del ajuste de la actividad
econdmica-financiera del sector publico a los principios de legalidad, eficacia, eficiencia,
economia y, en su caso, buena gestion.” con la finalidad de realizar un control

prevencion de actos de contenido econémico generalmente.

Por lo que, una vez visto el sentido de la auditoria, cabe senalar que, en Espafia se
utilizan los términos, auditoria y fiscalizacién, como conceptos diferentes y otras veces
como sindnimos. En este sentido, Melian (2006) sefiala la fiscalizacion como el “conjunto
de actuaciones que realizan estas Instituciones en el ejercicio de las competencias que
les atribuyen sus respectivas leyes para comprobar el efectivo sometimiento de la
actividad a diferentes principios (econdmico-financiera de los Entes que integran el
sector publico de su respectiva Comunidad Auténoma a los principios de legalidad,
eficacia, eficiencia y economia. Configurandose la auditoria como la principal técnica

utilizada para desarrollar dicha funcidn fiscalizadora”.

Cabe resaltar que tal confusidn tiene su origen en la traduccién del dmbito anglosajén
de auditoria, pues en este campo no se distingue entre auditoria y fiscalizacién, ya que
solo se diferencia el ambito subjetivo del potencial control (publico o privado): Auditoria
publica versus Auditoria privada. En tal sentido, la existencia de problematica de la
traduccién de los documentos como las ISSAI, escritos en lengua inglesa originalmente.
El empleo de los términos «fiscalizacion» o «auditoria» se denomina de forma invariable

«audit» en el ambito sajon.

Cabe resaltar lo que sefiala el TCU en su manual de fiscalizacidn operativa o de gestion,
aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de abril de 2015 que, a estos efectos,
puede ser interesante tomar como referencia las definiciones contenidas en el Glosario
adjunto a las Normas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas aprobadas el 23 de

diciembre de 2013 (TCU, 2013):
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° Fiscalizacién: entendida como el conjunto de actuaciones de una Entidad de
Fiscalizacién Superior o EFS, para comprobar el sometimiento de la actividad
econdmico-financiera del sector publico a los principios de legalidad, eficacia,
eficiencia, economiay, en su caso, otros de buena gestion, como la transparencia.

. Auditoria: actividad sistematica de revisidn, verificacion y evaluaciéon de
documentos y de procedimientos de control y gestidn, realizada siguiendo las

normas técnicas establecidas al efecto.

Por lo que seiala, fiscalizacién atiende a una comprobacién, por parte de una Entidad
de Fiscalizacion Superior (EFS), el sometimiento de régimen econémico-financiero dado,
referido al Sector Publico, respecto a principios de legalidad, eficacia, eficiencia,
economia y, en su caso, otros de buena gestidon. Mientras que, la auditoria, se refiere a
una sistematica de revisién, verificacidén y evaluacién o de los documentos contables y
los procedimientos de control y gestién segun las normas técnicas prestablecidas. La
auditoria pues, la realizaria cualquier persona u érgano que no sea una EFS. La
fiscalizacidn pues, comprenderia un aspecto mas global del sometimiento de régimen

econdmico-financiero.

Es por ello por lo que se pretende realizar un marco metodoldgico de auditoria y no de
fiscalizacidn, pues se pretende desarrollar un marco para una auditoria por parte de un
agente externo a la organizacién que no tenga cardcter de EFS, aunque lo conveniente
seria que lo introdujese como actividad propia, la auditoria de transparencia. Es por eso
por lo que se trata aqui de una auditoria y no una fiscalizacidn, ya que se realizaria por
una organizacion privada y no por un ente, creado por una ley, al que se le atribuye tal
facultad, aunque seria lo idéneo para prevenir la desvirtualizacion de la sistematica y se
desarrollara una técnica que servira para fiscalizar la actuacién municipal sobe la

transparencia y su gestion.

3.2.3. TIPOS DE AUDITORIA

Puesto que el trabajo se basa en el desarrollo de una auditoria, se debe conocer la

existencia de los distintos tipos existentes y de qué manera se puede aplicar para el
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desarrollo de la actual metodologia, asi como conocer donde se encuadraria tal

metddica de auditoria de transparencia de ambito municipal.

La auditoria publica se entiende como la verificacion de la actividad del sector publico,
mediante la aplicaciéon de los procedimientos de revisién selectivos contenidos en las
normas de auditoria, realizada con posterioridad y efectuada de forma sistematica a
través de un Plan previo de auditoria/as. Esta persigue la mejora de las técnicas y
procedimientos de gestion, cubrir el vacio legal, gestion mas eficaz, homogénea vy

transparente de los procedimientos.

En base a lo dispuesto por Ramiod (2010), existen tres tipos de auditoria en el seno de las
AAPP: A) Auditoria de Economia y de eficiencia. Determinar, por un lado, si la
organizacién esta adquiriendo, protegiendo y utilizando los recursos de manera
econdmica y eficiente, y por otro, si existen las causas de ineficiencia o practicas no
econdmicas; B) Auditoria de programas: que pueden determinar, por un lado, hasta qué
punto se estan consiguiendo los resultados esperados, y por otro, la eficacia de las
organizaciones, de los programas, de las actividades o de las funciones. (eficacia); y C)
Auditorias de performance, de gestién u operativa: agrupan las dos auditorias anteriores

(economia, eficiencia y de programas o de eficacia).

En este sentido, la INTOSAI, en sus normas ISSAl referencian los siguientes tipos de
auditorias relacionadas para el Sector Publico, en las cuales se basan el resto de EFS
espafiolas (TCUE, TCU, IGAE, entre otras). Concretamente las ISSAlI 100, 300 y 3000

sefialan:

a) Fiscalizacion o auditoria de cumplimiento. Su finalidad es verificar el
cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias a que esta sometida
la gestion econdmico-financiera de la entidad, programa o actividad que se
fiscaliza.

b) Fiscalizacién o auditoria financiera. Tiene por objetivo emitir una opinién sobre
la fiabilidad de la informaciéon que suministran los estados financieros de una
entidad en funcidn de su adecuacion a los principios, criterios y normas contables

de aplicacién a la misma. La opinion puede referirse a los estados financieros
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considerados en su conjunto, a algun estado concreto o, incluso, a una o varias
partidas especificas de los mismos.

c) Fiscalizacidn o auditoria de gestion. Su finalidad es proporcionar una valoracién,
total o parcial, de las operaciones y de los sistemas y procedimientos de gestion
de la organizacion, programa o actividad fiscalizada en cuanto a su racionalidad
econdmico-financiera y su sometimiento a los principios de buena gestion. La
valoracion puede referirse a la adecuacién de los sistemas y procedimientos de
gestidn con respecto a los objetivos que deben cumplir (fiscalizacién de sistemas
y procedimientos) o al grado de cumplimiento de los principios de economia,
eficacia y eficiencia (fiscalizacién de economia, eficacia y eficiencia). En funcidn
de lo que se analice esta puede ser:

a. Fiscalizacién o auditoria de sistemas y procedimientos: Cuando la
valoracion se refiere a la adecuacién de los sistemas y procedimientos a
los objetivos que deben cumplir.

b. Fiscalizacién o auditoria de economia, eficacia y eficiencia: Cuando la
valoracién se refiere al grado de cumplimiento de los principios de

economia, eficacia y eficiencia.

Cabe mencionar que, si la fiscalizacién persigue conjuntamente los objetivos referidos
para la fiscalizaciéon financiera y de cumplimiento, recibe el nombre de fiscalizacion de
regularidad y si el objetivo de la fiscalizacion es la verificaciéon conjunta de todos los
objetivos anteriormente mencionados se trata de una fiscalizacion integral y abarca los

tres tipos citados en lineas anteriores.

De modo visual, la Tabla 6 expone los distintos tipos de auditoria existentes y su
interrelacion y definicion en base a la finalidad, ambito de aplicacién, normativa, base

académica, entre otros, para la mejora de su comprension y diferenciacién:
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Tabla 6. Tipos de auditoria o fiscalizacion del sector publico.

AUDITORIA INTEGRAL
ASPECTOS AUDITORIA DE REGULARIDAD
AUDITORIA DE AUDITORIA AUDITORIA DE
GESTION FINANCIERA CUMPLIMIENTO

Evaluar si las operaciones

Evaluar si las .
se han ajustado a la

Evaluar si los recursos operaciones . .
. " ) . legalidad y reglamentarias
. han sido utilizados con financieras se han
Objeto o , . de manera regulary
criterios de economia, ejecutado de manera . .
eficiencia y eficacia legal y regular, y si las CENCER7E
. informacion ofrecida es la
cuentas son fiables .
legalmente prestablecida
" Operaciones .
Politicas, programas, . . Operaciones con
. . financieras, .,
Ambito de organizaciones, . repercusion legal y
. . . contabilidad y .
aplicacion | actividades y sistemas de .. procedimientos de control
., procedimientos de
gestion clave
control clave
ISSAI-ES 100, ISSAI-ES
200, ISSAI-ES 400, ISSAI-ES 100, ISSAI-ES 400
NorRr'::.tiva I;%'Ag;fsii?lgsssgf)logs ISSAI-ES 2001-999 e e ISSAI-ES 4000, ISSAI
ISSAI-ES 4000, ISSAI 4100y 4200
4100y 4200
Base Economia, Ciencias Contabilidad y Ciencia L .
L. e . , .y Ciencia Juridica
académica | Politicas, Sociologia, etc. Juridica

, Varian en funcién de , ,
Métodos L Formato estandar>® Formato estandar®’
cada fiscalizacién

. Estados financieros, y
INSUMOS Planes estratégicos y los los principios y normas | Normativa, jurisprudencia,
presupuestos de contabilidad etc.
generalmente
aceptados

Menor libertad de

criterio para el . o
. p' . Menor libertad de criterio
auditor. Criterios

Mayor libertad de . para el auditor. Criterios
o o . normalizados . .
Criterios de | criterio para el auditor. . normalizados establecidos
e o establecidos por la .
fiscalizacién Un criterio Unico para por la legislacién y el

o legislacion y al .
cada auditoria & y desarrollo reglamentario
desarrollo .
aplicable

reglamentario
aplicable

56 Métodos establecidos por la normativa interna de cada pais o region.
57 Métodos establecidos por la normativa interna de cada pais o regién.
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Evidenciar las

o Garantizar que la actividad
desviaciones y sus

desarrollada se ha

Orientacién causas, asi como la Mejorar el sistema efectuado bajo el
consecucion de objetivos contable cumplimiento pleno de la
y metas legalidad
Publicacion de informes
Publicacion de informes especiales ad hoc.
especiales ad hoc. T P E§tructura y cor\’tenido
Informes Estructura y contenido ) variables en funcion de los

. ., menos estandarizado -
variables en funcion de objetivos

los objetivos .
Informe anual. Cuasi

estandarizado y otros

Fuente: Elaboracidn propia a partir de la TCUE (2017).

La auditoria de gestion se entiende como el “examen objetivo, sistematico e
interdisciplinario de las actividades operativas, administrativas y financieras de una
entidad, un programa o drea importante efectuado con posterioridad a su ejecucion,
con la finalidad de verificarlas, evaluarlas y elaborar un informe que contenga

comentarios, conclusiones y recomendaciones” (Lupica, 2011).

La auditoria de transparencia municipal se disefia como metodologia de fiscalizacién
cualitativa y flexible, con la finalidad de obtener evidencias de cumplimiento o
incumplimientos que no se controlan en otros tipos de fiscalizacion, asi como de su
gestion. Para el ptimo desarrollo de la auditoria en transparencia, los auditores han de
revisar y analizar los antecedentes, procedimientos, medios y recursos puestos a
disposicion por la entidad fiscalizada para la gestion de la transparencia a nivel municipal
(derecho de acceso a la informacién publica, obligaciones de Transparencia Activa,

publicacidn de datos abiertos, etc.).

En base a los criterios que refleja Garcia de Enterria (1993), para cribar las distintas
dimensiones del control segun criterios (objetivos, subjetivos, teleoldgicos, orgdnicos,
etc.) se establece la relacién de criterios que se deben tener en cuenta para el desarrollo
de esta herramienta de control externo. Como se puede observar, la metodologia que

se pretende ofrecer atendera a unos criterios del ambito de control.

En primer lugar, y en base al criterio subjetivo, la auditoria la realizara una organizacién
privada, en tanto que no la haya asumido ninguna institucidon publica independiente

(como el Consejo de Transparencia dependiente de Poder legislativo respectivo). En
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segundo lugar, en base al criterio objetivo, se tendrd en cuenta, tanto el criterio de
legalidad (ajustarse a la normativa y ver en qué grado la cumple), asi como al criterio
politico en pro de garantizar los intereses colectivos. En atencion al tercer criterio
(Orgénico, referente a la relacién entre el controlador y el controlado) se realiza un
control externo, ya que el equipo auditor no puede formar parte de la estructura
organizativa de la entidad, asegurando, en cierta medida, la independencia y objetividad

y la actuacién de control.

También, en atencidn al momento de la auditoria (criterio temporal), se configura para
la relacion de controles posteriores o ex-post de la actuacion politico-administrativa. Sin
embargo, para el desarrollo posterior de la metodologia, se deberia realizar controles
ex-ante (con anterioridad) y concomitantes (durante), para ir garantizando los derechos
de los usuarios y no esperar al informe final del control ex-post para verificar su grado

de cumplimiento y gestidn.

En base a la finalidad de la actividad de control (criterio teleolégico), la auditoria se
refiere a un control preventivo, con la finalidad de reducir los actos irregulares,
arbitrarios y en cierta medida, discrecionales, de manera informativa e impeditiva.
También, dado que la metodologia se basa en el circulo de mejor continua de Deming
(1987), se pretende ofrecer una auditoria para el control correctivo, tanto a nivel

sustantivo, como correlativo.

En cuanto al criterio causal, o segin fuentes de informacién, la auditoria se refiere a
control reactivo, dado que la informacién que motiva el control se puede obtener de
fuentes ajenas a tal organizacion (leyes, recomendaciones, criterios, metodologias, etc.),
y al proactivo, dado que mucha informacién la obtiene el propio equipo auditor sobre

el ente auditado.

En base al criterio prescriptivo, en referencia al marco normativo, cabe sefialar que la
auditoria se enfoca, tanto en el cumplimiento de la legalidad (juridico) como en el
aspecto econdmico de la gestion (eficacia, eficiencia y economia) en relacién con el
cumplimiento de los objetivos en el area de transparencia municipal. Como trabajo de

fondo, se deberia desarrollar, de manera futura, una metodologia que comprendiese
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también el criterio politico, realizando una evaluacién del impacto de la transparencia

para la ciudadania en el sector local.

Por ultimo, en base al objeto examinado, (criterio cualitativo) se debe sefialar que la
metodologia se basa tanto en referencia la realizad fisica o material (criterio factico) y
de los hechos analizados mediante el analisis de documentos formales. Se trataria de
una auditoria horizontal por ser el ambito subjetivo de aplicacién entidades del mismo
subsector publico con caracteristicas, objetivos, y ambito temporal comun, los

ayuntamientos, en un determinado periodo.

3.2.4. NORMATIVA DE LA AUDITORIA PUBLICA EN ESPANA

Para establecer el marco normativo de la auditoria (o Fiscalizacion) en Espafia, cabe la
necesidad de referenciar el Marco Normativo de la Organizacién Internacional de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores o INTOSAI, el cual se divide en dos tipos, segun la
finalidad. Constituyen el marco de referencia internacional en la fiscalizacidn publica: las
Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores o ISSAI, las cuales
fijan los requisitos fundamentales para el correcto funcionamiento y la administracién
profesional de las EFS y los principios fundamentales en la fiscalizacién de las entidades
publicas a nivel mundial y las Directrices para la Buena Gobernanza o INTOSAI GOV,
referentes a las normas o principios de actuacion para la buena gobernanza, tanto de
los drganos de control o fiscalizacion, como de las entidades publicas fiscalizadas, las
cuales, se muestran y desarrollan de manera breve en los apartados posteriores por el
potencial valor que puedan llegar a tener para el cumplimiento del objetivo especifico

numero dos del presente trabajo.

En primer lugar, las ISSAI representan las normas de auditoria obligatorias para que las
EFS reclamen su cumplimiento. Se establecen como el conjunto basico de conceptos y
principios que definen la auditoria del sector publico y los diferentes tipos de
compromisos respaldados por las ISSAI, los principios fundamentales que la INTOSAI ha

definido como estandares profesionales universalmente aplicables. Esta organizacion es
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la que establece las practicas de auditoria de todas las EFS a nivel mundial, asi como las

normas nacionales para la auditoria del sector publico.

Tienen como finalidad la de asegurar la calidad de las auditorias realizadas, fortalecer la
credibilidad de los informes de auditoria para los usuarios, mejorar la transparencia del
proceso de auditoria, especificar la responsabilidad del auditor en relacién con las otras
partes involucradas, definir los diferentes tipos de compromisos de auditoria y el
conjunto relacionado de conceptos que proporcionan un lenguaje comun para la
auditoria del sector publico. A continuacidn, se resumen las ISSAl, y se nombran las
necesarias y mas afines al objeto del presente trabajo. Como principios fundamentales,
se encuentra la ISSAI 1.- Declaraciéon de Lima. En cuanto a los requisitos previos para el

Funcionamiento de las EFS se encontrarian las:

° ISSAI 10.- Declaracion de México sobre Independencia de las EFS — Apéndice,
aprobada en 2007.

° ISSAI 11.- Pautas Bdsica y Buenas Practicas de la INTOSAI relacionadas con la
Independencia de las EFS — Apéndice, aprobada en 2009.

. ISSAI 12.- El Valor y Beneficio de las Entidades Fiscalizadoras Superiores

marcando la diferencia en la vida de los ciudadanos, aprobada en 2013.

Resulta relevante para el presente trabajo, destacar la ISSAI 20 sobre los “Principios de
transparencia y rendicion de cuentas” de 2010, y la ISSAI 21 referente a los “Principios
de transparencia y responsabilidad” también de 2010, principios y buenas practicas, las
cuales resultan fundamentales por la estrecha relacidon con el objeto de trabajo, pues
pretende que sirva de ejemplo y propulsiéon de una cultura mas transparente, justa,
integra y ética dentro de los estado, tanto para la EFS respectiva , como para el resto de
los poderes publicos. En este sentido, la ISSAlI 20 dispone de los principios de
transparencia y rendicion de cuentas para ayudar en la labor de las EFS (TCUE, TCU,
IGAE, 6rganos de intervencién de las CCAA, los andlogos en las EELL, etc.) y ejemplarizar
mediante la difusién de las buenas practicas de gobierno en dicho ambito, ya que se
recomienda que la informacidn sobre sus procesos de trabajo, actividades y productos
sobre las EFS, gobiernos, administraciones y demas sector publico, ademas de ser
coherente con los mandatos y marcos juridicos que las rigen, debe ser de facil acceso y
pertinente. Se ha de sefialar ademas que, la independencia, la rendicidn de cuentas y la
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transparencia son las condiciones previas de una democracia basada en un estado de

derecho, e importantes para el Buen Gobierno. También, cabe mencionar las siguientes:

e |SSAIl 21 sobre Principios de transparencia y responsabilidad - Principios y buenas
practicas, aprobada en 2010, la cual, en base a la ISSAI 20, establece las directrices
y recomendaciones de la rendicion de cuentas tanto para las EFS, como para los
Gobiernos y las AAPP, en cuanto a transparencia, rendicion de cuentas vy
responsabilidad.

e ISSAI 30, establece el Cédigo de Etica, el cual establece una relacién de los valores

y principios por los que debe regirse la actividad de los auditores.

Asi pues, la ISSAI 40 en relacién con el Control de Calidad para la EFS, que pretende
establecer y mantener un sistema apropiado de control de calidad que cubra todo el
trabajo que las EFS realizan. Dicha norma resume los elementos del control de calidad

que reune el ambiente de auditoria en el sector publico (ISSAI 40, 2010):

e Responsabilidad de los lideres de la entidad para la calidad de la misma.

e Requerimientos éticos relevantes.

e Aceptacidn y continuacidn de las relaciones con el cliente y trabajos especificos.
e Recursos humanos.

e Trabajos de desempefio.

e Monitoreo.

Por otro lado, y no menos importante, en cuanto a “Principios Fundamentales o P.F.”, la
INTOAI ofrece la ISSAlI 100 — 400. Principios Fundamentales de Auditoria: Son los
principios a los que ha de ajustarse cada dmbito de la auditoria, y con ello al objeto de

analisis e interpretacion analoga para el presente trabajo, y son:

ISSAI 100.- P. F. de Auditoria del Sector Publico (2013).

ISSAI 200.- P. F. de la Auditoria Financiera (2013).
ISSAI 300.- P. F. de la Auditoria de Desempefio (2013).

ISSAI 400.- P. F. de la Auditoria de Cumplimiento (2013).

Existen una gran variedad de normas que, en cierta medida, el equipo auditor que

desarrolle la actual metodologia deberd tener presente y conocer de manera sucinta.
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También, cabe comentar que, para el desarrollo del presente TFG, asi como para el
enfoque ofrecido, se ha utilizado en gran parte, el material proporcionado por el
conjunto normativo de la ISSAI 3000-3999 sobre las Directrices de Auditoria de gestion,
desempeiio o performance, que se compone de la ISSAI 3000 referente a las Directrices
de aplicacidn de las normas de auditoria del rendimiento, aprobada en el afio 2004, y la
ISSAI 3100, la cual establece los Principios clave en forma de anexo de las Directrices
para la auditoria de desempefio, aprobada en el 2010. También, cabe mencionar que en
cierta medida se ha tomado referencia sobre el conjunto de ISSAI 4000-4999, que
establecen las Directrices de Auditoria de Conformidad, el cual comporta: ISSAI 4000.-
Directrices para la auditoria de cumplimiento - Introduccion general, aprobada en 2010.
Por lo que, a modo de revisidn concluyente, resulta evidente que, para el desarrollo del
presente marco metodoldgico, la normativa referente que sirve y se tomarad como

patrén, aparte de la citada como tal en otros apartados, son:

e  [SSAI 20.- Principios de transparencia y rendicion de cuentas.

e  |SSAIl 21.- Principios de transparencia y responsabilidad - Principios y buenas
practicas.

e  |SSAI 100.- Principios Fundamentales o P.F. de Auditoria del Sector Publico.

e  |SSAI 300.- P. F. de la Auditoria de Desempefio o de Gestion.

e  |SSAI 400.- P. F. de la Auditoria de Complimiento.

e  ISSAI 3000.- Directrices de aplicacion de las normas de auditoria de gestidn,
desempefio o rendimiento (indiferentemente de la traduccidn del inglés de
“performace”).

e  |SSAI 3100.- Directrices para la auditoria de gestidn: Principios clave —Anexo.

Tanto los principios rectores de primer nivel, como los de segundo (serviran para
informar la accién del desarrollo de la metodologia. Las de cuarto nivel, en relacién con
la fiscalizacién o auditoria de cumplimiento y de gestidn, serdn las que sirvan como
referencia para el desarrollo metodolégico de la auditoria propuesta. De tercer nivel se

encuentras las siguientes:

e |SSAI-ES 100: Principios Fundamentales de la Fiscalizacion del Sector Publico.

e |SSAI-ES-300: Principios Fundamentales de la Fiscalizacion Operativa.
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e |SSAI-ES 400: Principios Fundamentales de la Fiscalizacion de Cumplimiento.

De cuarto nivel se encontrarian las siguientes:

e Introduccidn de las ISSAI-ES 1000 a 4000.
e ISSAI-ES 3000: Normas y Directrices para la Fiscalizacién Operativa.
e  |ISSAI-ES 3100: Directrices para la Fiscalizacién Operativa, ANEXO.

e  ISSAI-ES 4000: Directrices para la Fiscalizacién de Cumplimiento.

Una vez vista la normativa que rige como patronaje de desarrollo de fiscalizacién por
parte de las distintas EFS, cabe sefialar la normativa existente para éstas, en el
desempeiio de sus funciones de control interno y externo que son las INTOSAI GOV. En
primer lugar, se encuentran las directrices sobre normas de control interno para el
desarrollo del buen gobierno, con lo que se tendrdn en cuenta para perseguir la finalidad
del objeto. En cuanto a normativas y directrices para el buen desempefo de los
gobiernos, la INTOSAIl public6 normativa para la mejora del funcionamiento

democratico de los paises que estén adscritos a dicha organizacién.

En este sentido cabe sefialar la INTOSAI GOV 9100-9199, la cual establece las Directrices
sobre Normas de Control Interno, que se comprende de: la INTOSAI GOV 9100: que
dispone de una Guia para las normas de control interno del sector publico. También, la
guia de INTOSAI publicada en el aifio 1992. En el documento se expone la visién de
promover las normas para el disefio, la implantacidn y la evaluacion del control interno,
asi como su permanente actualizacién. También, la INTOSAI GOV 9110 incluye las
directrices referentes a los informes sobre la eficacia de los controles internos. Sefialar
que, la INTOSAI GOV 9120 establece las Directrices para una buena gobernanza o
(Internal Control: Providing a Foundation for Accountability in Government). Ademas, la
INTOSAI GOV 9130, establece la Informacién adicional sobre la Administracién de
Riesgos de la Entidad. También, la INTOSAlI GOV 9140 establece el sistema de
Independencia de la Auditoria Interna en el Sector Publico. Otras como la INTOSAI GOV
9150 de Coordinacion y Cooperacion entre las EFS y los Auditores Internos en el Sector
Publico, la INTOSAI GOV 9200 referente a la importancia de un proceso normativo
independiente, aprobada en 2016, la INTOSAlI GOV 9250 que establece el Marco

Integrado de Rendicion Financiera de Cuentas (Integrated Financial Accountability
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Framework), aprobada en 2013, la INTOSAI GOV 9300 que establece los principios para
la auditoria externa de Instituciones Internacionales, aprobada 2016 y, en ultimo lugar,
la INTOSAI GOV 9400, la cual establece las Directrices para la Evaluacion de las Politicas
Publicas, aprobada en 2016. Todas ellas establecen las directrices generales de la
gobernanza tanto para la EFS, como para los entes a controlar-fiscalizar. La mencionadas
deberan ser tenidas en cuenta por el equipo auditor, con la finalidad de poder ofrecer
una auditoria de transparencia municipal de manera independiente, integra, eficaz,

eficiente, econdmica, efectiva y equitativa.

Finalmente, en cuanto al marco normativo de la fiscalizacién del sector publico, en
Espafia estan vigentes, en base al marco que ofrece la INTOSAI, las normas que
comprenden la regulacion de fiscalizacién en Espaiia, que se disponen a continuacion,
las cuales servirdn de marco y patrén para el desarrollo y puesta en marcha de la

metodologia de auditoria de transparencia municipal:

e Constitucidn Espafiola de 1978, especialmente el articulo 136.

e Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional.

e Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre de Financiacién de las Comunidades
Autonomas.

e Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas.

e Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

e Real Decreto 1517/2011, de 31 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento
gue desarrolla el texto refundido de la Ley de Auditoria de Cuentas, aprobado
por el Real Decreto Legislativo 1/2011, de 1 de julio.

e Lley Organica 2/2012, de 27 de abril de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera.

e Normas de fiscalizacidon del Tribunal de Cuentas Aprobadas por el Pleno de éste,
el 23 de diciembre de 2013, referentes a la ISSAIl de la INTOSAI

e Ley22/2015, de 20 de julio, de Auditoria de Cuentas.

Una vez vista la normativa de control o fiscalizacién en el sector publico estatal, cabe
sefialar los diferentes entes u drganos que se encargan de ello, tanto a nivel de Esparia,

como en la Comunidad Valenciana.
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3.3.  ORGANOS DE CONTROL EXTERNO EN EL SECTOR PUBLICO ESPANOL

Para dar un contexto del ambito de la fiscalizacidon del sector publico espafiol, cabe la
necesidad de sefialar, en el marco internacional, la Organizacidn Internacional de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) mencionada anteriormente, la cual,
agrupa a las Instituciones Fiscalizadoras Superiores (EFS) de 194 paises para la
promocion, mejora e innovacion de la fiscalizacion del sector publico a nivel mundial, de
la que forman parte diferentes organismos de fiscalizacién en Espana, objeto de estudio
en el presente trabajo, como lo son: El tribunal de Cuentas y la Sindicatura de Comptes

de la Comunidad Valenciana, entre otros.

En base a lo dispuesto en la pagina web de la INTOSAI®®, se destaca como una
organizacién autdnoma, independiente, profesional y apolitica, con la mision de
proporcionar apoyo mutuo entre sus integrantes; fomentar el intercambio de ideas,
conocimientos y experiencias; actuar como una voz reconocida de las EFS en la
comunidad internacional; proporcionar normas de fiscalizaciéon de alta calidad para el
sector publico; promover la buena gobernanza; y fomentar la mejora continua del

desempeiio y el desarrollo de capacidades de las EFS.

La principal funcidén de la INTOSAI es la de ofrecer un marco de trabajo institucionalizado
entre sus asociados con la finalidad de promover el desarrollo y la transferencia de
conocimientos, la mejora de la auditoria del sector publico en todo el mundo y aumentar
las capacidades profesionales y ejercer influencia sobre sus miembros en sus respectivos
paises, por lo que el presente trabajo se centrard en las directrices que ofrece tal

organizacién, asi como del Tribunal de Cuentas Europeo.

La INTOSAI se descompone de diferentes organismos de ambito continental o regional.
Tales organizaciones u organismos tienen como finalidad la de promover la cooperacidn
profesional entre las EFS de diferentes regiones continentales, estimular el intercambio

de informacién y documentacion, avanzar en el estudio de la fiscalizacién del sector

58 INTOSAI: Qué es la INTOSAI. En linea. <http://www.intosai.org/es/acerca-de-nosotros.html> [Fecha
de consulta 29/08/2019]
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publico, fomentar la creacion de Catedras Universitarias en el ambito de la fiscalizacién

y trabajar hacia la armonizacidén de la terminologia en el campo de la auditoria publica.

En este sentido, el Comité Directivo de la INTOSAI reconoce a seis Organizaciones
Regionales, a parte de la EUROSAI, como son: Organizacién Latinoamericanay del Caribe
de Entidades Fiscalizadoras Superiores, Organizacion de Entidades Fiscalizadoras
Superiores de Africa, Organizaciéon Arabe de Entidades Fiscalizadoras Superiores,
Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores de Asia, Asociacion de Entidades
Fiscalizadoras Superiores del Pacifico yla Organizacién de Entidades Fiscalizadoras

Superiores del Caribe.

En el ambito europeo se encuentra la Organizacion de Entidades Fiscalizadoras
Superiores de Europa o EUROSAI, uno de los Grupos Regionales a nivel continental de la
INTOSAL La EUROSAI se constituyé en 1990 con un total de 30 miembros (las EFS de 29
Estados europeos, y el Tribunal de Cuentas Europeo). Actualmente, el nimero de
miembros de esta organizacion es de 50 EFS (las de 49 Estados europeos y el Tribunal
de Cuentas Europeo), de la que Espafia pertenece, y en calidad de cofundador. Las
Organizaciones Regionales para la Fiscalizacién del Sector Publico tienen la finalidad de
ofrecer apoyo para la consecucion de las metas de la INTOSAI en los diferentes
continentes o regiones continentales y ofrecen a los integrantes un foro para una
cooperacion especifica y profesional en las respectivas agrupaciones de los paises

integrantes.

Por otra parte, y para la mejora de la comprension de forma analdgica, la Organizacién
Europea de las Instituciones Regionales de Control Externo del Sector Publico, o
EURORAI, es una iniciativa que ha tomado la forma de proyecto de cooperacion entre
los diferentes 6rganos europeos de control del sector publico regional dentro de cada
pais (en el caso de Espafia, a nivel autondmico), mediante la realizacidon de reuniones,
conferencias, seminarios, publicaciones conjuntas, estudios, intercambios de
profesionales, entre otras, para favorecer el intercambio de buenas practicas,
experiencias y avances del control financiero del sector publico regional y local con el

objetivo de garantizar una mejor utilizacion de los fondos publicos®®. De los érganos de

5%¢Qué es EURORAI? En linea: (15/08/2019)
http://www.eurorai.org/eurorai/eurorai_es.nsf/menu/acerca de euroraiffque es
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control externo regionales de Espaia, forman todos parte de la EURORAI (Cdmara o
consejo de Cuentas y Sindicaturas respectivas de cada autonomia) de la que, la
Sindicatura de Comptes de la Comunidad Valenciana, entre otras espafiolas, fue una de
las partes fundadoras de tal proyecto. Con tal proyecto se pretende fomentar y propiciar
la cooperacidén entre las diversas instituciones fiscalizadoras, propiciando el intercambio
de conocimientos y experiencias en la fiscalizacion de los ingresos y gastos publicos.
También, se focaliza en el mantenimiento de una comunicacidn con sus miembros en
materia legislativa, organizativa y de funcionamiento de las instituciones de control del
sector publico, asi como promover el estudio de las diferentes materias relacionadas

con el control externo del sector publico europeo.

3.3.1. ELTRIBUNAL DE CUENTAS ESPANOL

A nivel estatal, la Constitucion Espafiola de 1978 se refiere al Tribunal de Cuentas (TCU)
como drgano supremo fiscalizador de las cuentas y de la gestién econdmico-financiera
del sector publico (articulo 136, CE de 1978), el cual tiene el caracter de Entidad de

Fiscalizacién Superior (EFS), a nivel nacional, en el estado espaiol.

El TCU es Unico en su orden y extiende su jurisdiccidn a todo el territorio estatal, sin
perjuicio de los 6rganos fiscalizadores de cuentas que para las Comunidades Auténomas
puedan prever sus Estatutos. A modo comparativo, los miembros del TCU estan
sometidos a las mismas incompatibilidades y gozan de la misma independencia e
inamovilidad que los jueces y magistrados. Este ente u érgano de control depende de
manera directa de las Cortes Generales y ejerce sus funciones por delegacién de éstas

mediante el examen y comprobacién de la Cuenta General del Estado.

Una de sus labores es, sin perjuicio de su propia jurisdiccion, remitir a las Cortes
Generales un informe con periodo anual en el que, cuando proceda, comunicara las
infracciones o responsabilidades en que, a su juicio, se hubiere incurrido. También,
corresponde al TCU la fiscalizacidon de la actividad econdmico-financiera de los partidos
politicos inscritos en el Registro de Partidos Politicos del Ministerio del Interior, asi como

la de las fundaciones y demas entidades vinculadas o dependientes de ellos.
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En la actualidad, el TCU se encuentra regulado principalmente por Ia
Constitucion Espafiola de 1978, por la Ley Orgdnica 2/1982 del Tribunal de Cuentas o
(LOTCU), por la Ley 7/1988 de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (LOFTCU),
ademas de otras leyes que le afecten. La funcidn fiscalizadora del TCU, se refiere al
sometimiento de la actividad econédmico-financiera del sector publico a los principios de
legalidad, eficiencia, economia, transparencia, asi como a la sostenibilidad ambiental y
la igualdad de género, y otros de buena gestion (art. 9 LOTCU). Por lo que se podria
entender sobre lo dispuesto en tal articulo, es que le corresponderia al TCU el control
sobre el sometimiento de la actividad econdmico-financiera del sector publico al
principio de legalidad (eficacia), eficiencia, economia y de transparencia. Por lo que,
como se menciona anteriormente, deberia ofrecer un control de transparencia sobre el
sometimiento de la actividad econdmico-financiera respecto el principio de
transparencia, incluido el de la transparencia a nivel municipal dado que el TCU tienen
jurisdiccion sobre las entidades locales valencianas, las cuales se encuentran dentro del

Sector Publico espafiol.

También, este drgano de control ofrece Las Normas de Fiscalizacién del Tribunal de
Cuentas y los Manuales que las desarrollan, las cuales regulan las actuaciones y
procedimientos que se han de seguir en la funcion fiscalizadora, con arreglo a la
organizacién y el funcionamiento de la Institucién y teniendo en cuenta las normas
internacionales y las buenas practicas generalmente aceptadas. Estas normas y
manuales hacen referencia a la normativa descrita con anterioridad ofrecida por la
INTOSAI, (Normas ISSAI-ES), las cuales constituyen una adaptacion de la fiscalidad
internacional a la realidad espafiola de determinadas Normas Internacionales de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores. Las Normas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas
son: Normas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas (aprobadas por el Pleno el 23 de
diciembre de 2013) y los manuales de procedimientos (TCU, 2019):

e Manual de Fiscalizacién Operativa o de Gestion (aprobado por el Pleno el 30 de

abril de 2015).
e Manual de procedimientos de Fiscalizacion de Regularidad (aprobado por el

Pleno el 30 de junio de 2015).
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e Manual de Estilo aplicable a los documentos en los que se exponen los resultados
del ejercicio de la funcidn fiscalizadora del Tribunal de Cuentas (aprobado por el

Pleno el 23 de julio de 2015)

En cuanto a las Normas ISSAI-ES, entre las que se incluyen dentro de la normativa
espafiola, se encuentran las de tercer nivel: Introduccién de las ISSAI-ES 100 a 400: ISSAI-
ES 100: Principios Fundamentales de la Fiscalizacién del Sector Publico; ISSAI-ES 200:
Principios Fundamentales de la Fiscalizacién o Auditoria Financiera; ISSAI-ES-300:
Principios Fundamentales de la Fiscalizacién Operativa; ISSAI-ES 400: Principios
Fundamentales de la Fiscalizacién de Cumplimiento y, por ultimo, las de cuarto nivel:
Introduccion de las ISSAI-ES 1000 a 4000; ISSAI-ES 1000: Directriz de auditoria
financiera; ISSAI-ES 1003: Glosario de términos de las Directrices de auditoria financiera;
ISSAI-ES 1700: Formacion de la opinidén y emisién del Informe de auditoria sobre los
estados financieros; ISSAI-ES 3000: Normas y Directrices para la Fiscalizacion Operativa;
ISSAI-ES 3100: Directrices para la Fiscalizacién Operativa; ISSAI-ES 4000: Directrices para
la Fiscalizacién de Cumplimiento. Que serviran como referentes para el desarrollo

metodoldgico del presente trabajo.

En relacidon con la transparencia y con el animo de facilitar la informacién sobre su
actividad potencialmente de interés para los ciudadanos, se cred el “Portal de la
Transparencia del TCU”, para poner a disposicién toda la informacién sujeta a la
obligacién de publicidad activa, prevista en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacidn publica y buen gobierno, junto con otras

adicionales que se han considerado de especial relevancia®.

Por lo que este es el drgano supremo fiscalizador de la actividad publica de Espafia,
6rgano del cual, al parecer, deberia de comprenderse la sistematica que se pretende
abordar como mejora de la gestidén y control de transparencia para la rendicién de
cuentas de las entidades a las que se les practique tal metddica y en base a la emisidon
de informes o memorias, notas, dando cuenta de estos documentos a los érgano de

control locales (Plenos de los ayuntamientos, comisiones de control, de cuentas,

80 portal de rendicién de cuentas del Tribunal de Cuentas Espafiol: (Feche de consulta: 14/05/2019)
http://www.rendiciondecuentas.es/ca/index.html
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informativas, etc.), a las Cortes Generales y/o a las asambleas legislativas de las
comunidades auténomas, en cada caso, cuando la actividad fiscalizadora se refiera a

estas ultimas.

Por ultimo, el Tribunal de Cuentas debe emitir un informe o memoria anual que remitira
tanto a las Cortes Generales como a las respectivas asambleas legislativas de las
comunidades auténomas, del cual no se incluyen la fiscalizacién del principio de
transparencia, pese a que, en la diferente normativa de la INTOSAI, establece ya

recomendaciones en tal sentido.

3.3.2. LASINDICATUA DE CUENTAS DE LA COMUNIDAD VALENCIANA

Del mismo modo que la actuacion del TCU se realiza sobre el estado, tras la aprobacién
la Constitucidon Espanola del 1978, nuestro pais ha ido desarrollando la estructura
territorial del estado en municipios, provincias y comunidades auténomas (aparte de
otras menores) otorgandole autonomia para la gestion de sus respectivos intereses,
conforme a la autonomia financiera que otorguen para la ejecucion de las competencias
que ostenten respectivamente, en base a la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre,
de Financiacién de las Comunidades Auténomas, las leyes que aprueben los
presupuestos generales del estado y las leyes que aprueben los presupuestos generales

autondmicos.

De manera andloga al sentido estatal, y en base a lo dispuesto en el Articulo 39 del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, "La Sindicatura de Cuentas es el
organo al que corresponde el control externo econdmico y presupuestario de la
actividad financiera de la Generalitat, de los entes locales comprendidos en su territorio
y del resto del sector publico valenciano. La creacidn de la institucion se realizé mediante
la publicaciéon de la Ley 6/1985, de 11 de mayo, de la Generalitat Valenciana de creacion
de la Sindicatura de Cuentas y el Reglamento de Régimen Interior de la Sindicatura de
Cuentas. Segun se sefiala en el portal web institucional, la Sindicatura de Comptes de la
Comunidad Valenciana, se define como un érgano de control regional, estatutario e

independiente, heredero de la antigua figura del “Maestro Racional” en el pasado foral.
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Entre otras funciones, se encarga de la actividad fiscalizadora de las cuentas de la
Generalitat, de los organismos dependientes y de las corporaciones locales valencianas.
Dentro de esta actividad de fiscalizacion, existen tres ejes de actuacion de esta actividad
gue son: el examen y censura de la Cuenta General de Generalitat Valenciana, examen
y censura de las entidades locales y auditorias especificas de las entidades locales, asi

como la emisién de informes, memorias y dictdmenes.

En cuanto a su funcién de consulta, también realiza la actividad de asesoria para con les
Corts Valencianes en materia propia de sus competencias. Por ultimo, también se
encarga de la funcidn jurisdiccional, la cual hace referencia a la actividad que realiza el

delegado del TCU sobre la fase de instruccién de los procedimientos jurisdiccionales.

Para desempefiar su labor, la Institucién se compone de un equipo multidisciplinar
conformado por especialistas auditores, técnicos, ayudantes, letrado, informaticos y
personal de administracién y secretaria; todos ellos coordinados por el Consejo,

compuesto por tres sindicos y un secretario general.
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CAPITULO IV.

LA AUDITORIA DE TRANSPARENCIA EN LOS
AYUNTAMIENTOS DE LA COMUNIDAD VALENCIANA:
UN ENFOQUE METODOLOGICO.
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4.1. INTRODUCCION

La metodologia ofrecida a continuacidon esta orientada a integrar y conexionar la
informacién y conocimiento aportado por las organizaciones que lideran el desarrollo
de estandares y buenas practicas en el ambito de la fiscalizacion o auditoria publica y la
transparencia a nivel nacional e internacional. Dada la necesidad de crear un marco
metodoldgico de aplicacidn practica para la consecucion de auditorias de transparencia
en el dmbito municipal, se propone realizar un marco que sirva de referente para la
realizacion de una auditoria de publicidad activa, pasiva y colaborativa, asi como el

marco de su gestion.

En base a la ISSAI 300 “una auditoria de gestion consiste en un examen independiente,
objetivo y fiable de si las iniciativas, sistemas, operaciones, programas, actividades u
organizaciones funcionan con arreglo a los principios de economia, eficiencia y eficacia, y
si existe margen de mejora. La auditoria de gestion pretende ofrecer nueva informacion,
andlisis o perspectivas, y cuando corresponda, recomendaciones de mejora. Han de
ofrecer nueva informacion y conocimiento o valor” al (TCUE, 2017):
e Proporcionar nuevas perspectivas de analisis.
e Hacer mas sensible la informacidn existente a las diversas partes
interesadas.
e Proporcionar una nueva visién o conclusién independiente y rectora
basa en la evidencia de auditoria.
e Proporcionar recomendaciones basadas en un analisis de los hallazgos

de la auditoria.

Por ello, desde una perspectiva de la transparencia, la auditoria de trasparencia ha de
consistir en un examen independiente, objetivo y fiable, acerca de si las iniciativas,
sistemas, operaciones, programas, actividades u organizaciones funcionan con arreglo a
los principios de economia, eficiencia y eficacia, y si existe margen de mejora en la esfera

de la actuacion de la transparencia municipal.
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4.1.1. PROPUESTA METODOLOGICA

El marco metodolédgico propuesto esta focalizado en la revisién de las acciones u
omisiones destinadas a cumplir los objetivos de transparencia en el ambito municipal.
Estos objetivos son de dos tipos, de cumplimiento de la legalidad relacionada con la
transparencia, y de la gestion desempefnada en tal dmbito por la unidad, concejalia o

departamento encargado de tales funciones.

Tales objetivos, se refieren tanto al cumplimiento de la legalidad dispuesta en los
diferentes niveles territoriales donde se encuentre el ayuntamiento a controlar-auditar
de manera externa, como revisar la gestion a modo de analisis sobre los principios de

economia, eficacia y eficiencia.

Para la consecucion del primer objetivo general, se ha realizado anteriormente un
andlisis de la normativa que sera objeto de observacién y corroboracién de su
cumplimiento y, se deberd realizar de manera anterior al comienzo de cualquier
auditoria, una revisién de la normativa que se haya aprobado y esté vigente, para la

eficacia de la sistematica metodoldgica.

Esta auditoria comprenderia de un analisis de las diferentes actividades desarrolladas
en cumplimiento de la legalidad y las ofrecidas de manera voluntaria en los
ayuntamientos de la Comunidad Valenciana, atendiendo a las normas y estandares
(informes o documentos marco) que les afecte respectivamente. También, para la
revision de la gestion en tal area, se incluye un analisis de la sistematica que garantiza el
cumplimiento de las 3 E’s (TCUE, 2017): Economia, eficacia y eficiencia, imperantes en
las auditorias de gestién y que pueden comprenderse de un analisis estratégico de la
maxima responsabilidad del departamento o de la entidad en su caso, en el ambito de
la transparencia dentro del ayuntamiento, asi como de los programas, planes, etc., que
se adopten al respecto. En tal caso, la auditoria se ha de centrar en las tareas de gestidon
estratégica (planificar, organizar, dirigir y controlar/evaluar) que incluyen per sé, la

revision del cumplimiento de la normativa que resulte de aplicacion.

En referencia a la normativa y directrices de Auditoria otorgadas por el Tribunal de

Cuentas de la Unidn Europea de 2017 y la ISSAI 300 “una auditoria de gestidn consiste
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en un examen independiente, objetivo y fiable de si las iniciativas, sistemas,
operaciones, programas, actividades u organizaciones funcionan con arreglo a los
principios de economia, eficienciay eficacia, y si existe margen de mejora. La auditoria de
transparencia y su gestion pretende ofrecer nueva informacion, analisis o perspectivas, y
cuando corresponda, recomendaciones de mejora. Las auditorias de gestién

proporcionan nueva informacién, conocimiento o valor ya que (TCUE, 2017):

- Proporciona nuevas perspectivas de analisis.

- Matiza, delimita y sensibiliza la informacién existente a las diversas partes
interesadas.

- Proporciona una nueva visién o conclusién independiente en base a las
evidencias de la auditoria.

- Proporciona recomendaciones basadas en un analisis de los hallazgos de la

auditoria.

La auditoria de transparencia y su gestion, debe analizar el mismo trabajo de auditoria
basdndose en diversas dimensiones de analisis respecto de la actividad de la accién
municipal medida mediante indicadores de eficacia, eficiencia, economia y efectividad.
El diagrama mostrado en la Figura 10 muestra la interrelacion entre los distintos inputs-outputs
y la transversalidad de la transparencia en éstos (transparencia para determinar las
necesidades, objetivos, recursos, procesos, realizaciones y efectos). Esta ilustra la dimension
transversal y sus interrelaciones en base a los principios de eficacia, economia, eficiencia

y efectividad de la actividad de transparencia municipal:
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Figura 10. Diagrama de la transversalidad de la transparencia input-output.

Fuente: Elaboracion propia a partir de ISSAI 3000, (2004) y TCUE (2017).

Segun la relevancia en cuanto al alcance de la auditoria, se posibilita agregar otros
principios de desempefio como pueden ser, la efectividad, la equidad, la ética, la calidad,
etc., aparte de los nombrados anteriormente como mas relevantes (economia,

eficiencia y eficacia) en el ambito de la transparencia municipal.

Por lo que, esta sistemdtica se centra en el andlisis de los elementos anteriores para
conocer y establecer el grado de economia y eficiencia en la adscripcién y explotacién
de recursos, grado de eficacia logrado en cuanto a los objetivos y planes estratégicos
establecidos en el marco de la transparencia y, la efectividad de los procesos realizados,
ya que, el uso de estas ldgicas ayudard a que el equipo de auditoria identifique y
establezca la interrelacién entre las necesidades socioeconémicas a las que debe
enfocarse la auditoria y sus objetivos, recursos, procesos, realizaciones y efectos. En
base a lo anterior, y dependiente del alcance que se proponga, se podran conocer los
resultados alcanzados (cambios para los destinatarios directos) y los impactos

(consecuencias de la auditoria a largo plazo).
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4.1.1.1. OBJETIVO GENERAL DE LA AUDITORIA DE TRANSPARENCIA MUNICIPAL

El objetivo general, es la obtenciéon de evidencia necesaria y suficiente para que el
auditor pueda emitir una opinidn objetiva y realista sobre el cumplimiento de la
legalidad en relacién con la transparencia municipal de la Comunidad Valenciana (tanto
minima como voluntaria) y sobre la coherencia y razonabilidad de la politica de
transparencia desarrollada sobre los principios de buena gestidn (eficacia eficiencia y

economia).

Para ello, se debe ofrecer un informe, basado en los hallazgos de auditoria conseguidos
y conclusiones en base a estos, para disponer la informacién sobre el cumplimiento
minimo de la legalidad de transparencia, el cumplimiento de transparencia voluntario,
que serd el que exceda del minimo legal, y la gestién desempefiada dentro de la
organizacién sobre el cumplimiento de los principios de economia, eficacia y eficiencia.
En caso de disponer de los medios suficientes, podrian ser mds los principios a los que
se ha de someter, como, por ejemplo: una revisién de la efectividad o impacto, equidad,

excelencia, entre otros, dentro de la organizacién de la transparencia municipal.

Por ultimo, en base a la emisién de tal informe, se pretende ofrecer medidas correctas
gue posibilite una mejora de la calidad en el ambito de la transparencia, ya sea sobre la
informacién que ofrece, la normativa desarrollada a nivel interno para el correcto
funcionamiento, aprobacién de cédigos de conducta o éticos, marcos de integridad
municipal, automatizacién de procesos, etc., lo que implicaria una transparencia

efectiva.

4.1.1.2. OBJETIVOS ESPECIFICOS DE AUDITORIA DE TRANSPARENCIA
MUNICIPAL

De una manera indicativa, los objetivos especificos son las finalidades que satisfacer
para la consecucién del objetivo general. Para ello, el eje del objetivo general se
despliega en tres areas. La primera es el area del cumplimiento minimo de la legalidad
establecida en el marco de la transparencia, para la cual, se debe conocer con suficiencia

tanto la normativa referente a la transparencia municipal como al del desempefio de
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auditorias de gestion, las cuales, incluyen la gestion del cumplimiento de la legalidad en

determinada area de la gestion publica local.

El segundo, se relaciona con el nivel de transparencia ofrecido por el ayuntamiento de
manera voluntaria, que sera el ofrecimiento de mas informacidon o de mas servicios
relacionaos con la sistematica de la publicidad activa, pasiva y colaborativa. La
sistematica se basa en realizar verificacidn sistematica de las disposiciones legales y
reglamentarias a las que estdn sometidas las distintas entidades en cuanto a la
obligacion de publicacidn activa, asi como la emision de un juicio de valor sobre datos
cuantitativos y cualitativos de la informacién ofrecida y no ofrecida, y sobre la calidad
(accesibilidad, objetividad, veracidad, claridad, oportunidad, estructuracién,
actualizacion y periodicidad) de la informacidn referida dentro de las respectivas areas
de informacion, publicadas en sus portales web (o no), y ademas, conocer si se ofrece

informacién de apoyo adicional para facilitar la comprensién de la informacidn anterior.

El tercer objetivo especifico se refiere a conocer con suficiencia la gestion realizada por
el 6rgano, departamento, concejalia correspondiente y competente sobre tal materia,
para saber si se ha actuado conforme a los principios de economia, eficacia y eficiencia
desde una perspectiva estratégica, asi como conocer la efectividad de la trasparencia en

base a la creacién de valor publico (Mulgan, 2004).

Cabe sefialar que los objetivos especificos pueden variar segin los medios y recursos
disponibles dado que, si no se cuenta con las capacidades, recursos, medios, etc.
necesarios, no se podran satisfacer de manera efectiva y completa todos los objetivos
propuestos en esta metodologia, por lo que podria quedar incompleta e inutilizada y no

ofrecer una valoracién objetiva y acertada sobre tales finalidades.

Una vez sefialadas las finalidades que pretende brindar la metodologia, se debe sefialar
el alcance que debe cubrir, ya que se deberd determinar los distintos factores

determinantes de la cuantificacion y calificacién de los trabajos a realizar.
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4.1.1.3.  ALCANCE DE LA AUDITORIA PROPUESTA

El alcance determina el limite de la auditoria, estando directamente relacionado con las

preguntas de la auditoria. Por ello, los auditores tendran que definir, en particular:

e Qué: Normas, requisitos, indicadores, programas, actividad y acciones de la
gestidn por actividades, principios, criterios, recursos, medios, objetivos que se
auditaran.

e Quién: Concejalia, areas, servicios de informacién u otros departamentos que se
encargan de la gestidn de la transparencia municipal.

e Doénde: Municipio donde se encuentre el ayuntamiento auditado de la
Comunidad Valenciana, asi como lugar (fisico o virtual) donde se vayan a realizar
actividades de auditoria.

e Cuando: periodo de tiempo que abarcara, en base a un calendario.

e Para qué o por qué: la finalidad pretendida

e Como: referente a la meta en que se realizara.

e Otras.

Sin embargo, cabe la posibilidad de realizarla sobre otros ayuntamientos que no estén
situados en tal demarcacion geogréfica, realizando una revision de la normativa

aplicable (estatal, autonémica y local), a modo de analogia.

El alcance sobre el cumplimiento de la legalidad de la auditoria de transparencia se
refiere al limite minimo de la revisién del normativa que ha de cumplir al ayuntamiento
en cuanto a la transparencia, tanto lo dispuesto en la ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno, la Ley 7/1985 de 2 de abril
reguladora de las Bases de Régimen Local, Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre,
por el que se aprueba el Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen
Juridico de las Entidades Locales, en cuanto a publicidad activa del ayuntamiento, asi
como de su normativa interna como, por ejemplo, una ordenanza o reglamento
municipal desarrollado y en vigor en relacién con tal ambito, al que habra de atender

para este apartado de la revision sistematica.
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En cuanto al derecho de acceso, se habrd de atender a lo dispuesto en la normativa
estatal basica, sefialada en el apartado anterior, a la normativa autondémica, en
referencia a la Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat, de Transparencia, Buen
Gobierno y Participacion Ciudadana de la Comunidad Valenciana, y a la normativa que

desarrolle en uso de su autonomia.

Para determinar el alcance sobre ajuste de su gestidn a los principios de eficacia,
economia, y eficiencia, se ha de estar a lo dispuesto por las limitaciones que afecten al
desarrollo metodoldgico, como pueden ser los medios disponibles, el control interno o
riesgos existentes para la buena gestion. En base a ello, como la transparencia es un
elemento transversal dentro de la gestion municipal, se deberd atender a la normativa
que establezca la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local
o LBRL, el Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el
Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades

Locales o ROF.

Para la gestién de sus intereses puede promover actividades y prestar los servicios
publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad
vecinal, en el dmbito de sus competencias. En tal sentido, se establecen, en el articulo
25 de la LBRL, las competencias propias que el Municipio respectivo ejercerad en todo
caso, asi como en los términos de la legislacién del Estado y de las Comunidades
Auténomas. En base este ultimo nivel territorial, en completo respeto a la normativa de
caracter estatal, cabe sefialar también la normativa de autonomia local que se haya
dispuesto en la Comunidad Valenciana por ser el objeto de este trabajo. Pues es en la
Ley 8/2010, de 23 de junio, de régimen local de la Comunidad Valenciana de autonomia

local, donde se establecen las competencias de los municipios valencianos (articulo 33).

Asi pues, se establece que, para la gestidn de sus intereses, los municipios valencianos
pueden promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios publicos
contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de los vecinos en el dmbito de
sus respectivas competencias que, en caso de los ayuntamientos valencianos son los

expuestos en la Tabla 7.
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Tabla 7. Competencias de los municipios.

ART. 25 ART. 33
» URBANISMO®! > ORDENACION®?
> PROTECCION DEL MEDIO
63
MEDIO AMBIENTE URBANO AMBIENTE

» ABASTECIMIENTO DE AGUA
POTABLE A DOMICILIO Y
EVACUACION Y TRATAMIENTO
DE AGUAS RESIDUALES

> INFRAESTRUCTURA VIARIAY
OTROS EQUIPAMIENTOS DE SU
TITULARIDAD

> EVALUACION E INFORMACION
DE SITUACIONES DE NECESIDAD
SOCIAL Y LA ATENCION
INMEDIATA A PERSONAS EN
SITUACION O RIESGO DE
EXCLUSION SOCIAL

» SUMINISTRO DE AGUA®*

> TRANSPORTE PUBLICO DE
VIAJEROS

» SEGURIDAD EN LUGARES

» POLICIA LOCAL, PROTECCION PUBLICOS

CIVIL, PREVENCION Y

EXTINCION DE INCENDIOS » PROTECCION CIVIL, PREVENCION Y
EXTINCION DE INCENDIOS

> TRAFICO, ESTACIONAMIENTO
DE VEHICULOS Y MOVILIDAD.
TRANSPORTE COLECTIVO
URBANO

» INFORMACION Y PROMOCION
DE LA ACTIVIDAD TURISTICA DE
INTERES Y AMBITO LOCAL

» ORDENACION DEL TRAFICO DE
VEHICULOS Y PERSONAS EN LAS
VIAS URBANAS

» ACTIVIDADES O INSTALACIONES DE
TURISMO

61 planeamiento, gestidn, ejecucion y disciplina urbanistica. Proteccidn y gestién del Patrimonio histérico.
Promocion y gestién de la vivienda de proteccidén publica con criterios de sostenibilidad financiera.
Conservacion y rehabilitacion de la edificacion.

62 Gestidn, ejecucidn y disciplina urbanistica; promocién y gestién de viviendas; parques y jardines,
desarrollo de espacios comerciales urbanos, pavimentacidn de vias publicas urbanas y conservacion de
caminos y vias rurales (salvo las pecuarias).

83 En particular, parques y jardines publicos, gestién de los residuos sélidos urbanos y proteccién contra
la contaminacion acustica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas.

84 Incluyendo la de consumo humano y alumbrado publico; servicios de limpieza viaria, de recogida y
tratamiento de residuos, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales.
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» FERIAS, ABASTOS, MERCADOS,
LONJAS Y COMERCIO
AMBULANTE

» PROTECCION DE LA
SALUBRIDAD PUBLICA

» CEMENTERIOS Y ACTIVIDADES
FUNERARIAS

> PROMOCION DEL DEPORTE E
INSTALACIONES DEPORTIVAS Y
DE OCUPACION DEL TIEMPO
LIBRE

> PROMOCION DE LA CULTURA Y
EQUIPAMIENTOS CULTURALES

> PARTICIPAR EN LA VIGILANCIA
DEL CUMPLIMIENTO DE LA
ESCOLARIDAD OBLIGATORIA'Y
COOPERAR CON LAS
ADMINISTRACIONES
EDUCATIVAS

> PROMOCION EN SU TERMINO
MUNICIPAL DE LA
PARTICIPACION DE LOS
CIUDADANOS EN EL USO
EFICIENTE Y SOSTENIBLE DE LAS
TIC

> ACTUACIONES DE PROMOCION
DE LA IGUALDAD ENTRE
HOMBRES Y MUJERES, AS|
COMO CONTRA LA VIOLENCIA
DE GENERO

COMERCIO LOCAL, MERCADOS Y
VENTA NO SEDENTARIA'Y DEFENSA
DE LOS USUARIOS Y
CONSUMIDORES

PROTECCION DE LA SALUBRIDAD
PUBLICA

PARTICIPACION EN LA GESTION DE
LA ATENCION PRIMARIA DE LA
SALUD

SEGURIDAD ALIMENTARIA,
MATADEROS, FERIAS Y ABASTOS

CEMENTERIOS Y SERVICIOS
FUNERARIOS

ACTIVIDADES O INSTALACIONES
CULTURALES Y DEPORTIVAS;
OCUPACION DEL TIEMPO LIBRE;
TURISMO

PARTICIPAR EN LA
PROGRAMACION DE LA
ENSENANZA Y COOPERAR CON LA
ADMINISTRACION EDUCATIVA®>

PRESTACION DE LOS SERVICIOS
SOCIALES, PROMOCION,
REINSERCION SOCIAL Y
PROMOCION DE POLITICAS DE
IGUALDAD EFECTIVA DE HOMBRES
Y MUJERES

RECOGIDA Y GESTION DE
ANIMALES VAGABUNDOS Y
ABANDONADOS

GESTION Y ADJUDICACION DE
PASTOS

GESTION Y MANTENIMIENTO DE
INFRAESTRUCTURAS

85 En la creacidn, construccién y sostenimiento de los centros docentes publicos, entre otros.
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> PATRIMONIO HISTORICO-
ARTISTICO
Fuente: Elaboracién propia a partir de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las

Bases del Régimen Local y de la Ley 8/2010, de 23 de junio, de régimen local de la
Comunidad Valenciana de autonomia local.

Como se puede evidenciar, algunas competencias se desarrollan en la Ley 8/2010, de 23
de junio, de régimen local de la Comunidad Valenciana de autonomia local, en base a
las establecidas en la LBRL. Competencias que deben quedar suficientemente
clarificadas en el marco de la transparencia sobre la gestién publica municipal (politica
y administrativa) para el presente desarrollo metodolégico y su alcance, respetando los

limites que se impongan en la normativa.

También, el alcance serd definido en parte por los servicios que preste tal institucion, ya
gue es su razon de ser, el de servir con objetividad a los intereses generales respectivos,
mediante la prestacién de servicios. Por ello, se hace un breve analisis sobre los servicios
que prestaran el ayuntamiento en base a la normativa que le afecte por la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local y por la Ley 8/2010, de 23 de
junio, de régimen local de la Comunidad Valenciana de autonomia local. A continuacién,
se ofrecen los diferentes servicios publicos minimos obligatorios en base a la poblacién
existente en el municipio, segun lo dispuesto en el art. 26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,

LBRL y al articulo 34 de la Ley 8/2010, de 23 de junio RLCV.

En base a ello, a continuacion, en la Tabla 8, Servicios prestados a nivel municipal segun
poblacidn, se dispone de una tabla de acumulacion, que muestra los servicios que deben
ofrecer los ayuntamientos que demarcaran el alcance de la auditoria de transparencia

en la administracién municipal valenciana.
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Tabla 8. Servicios prestados a nivel municipal segun poblacion.

Poblacion > a X Habitantes.

Todos

5.000

20.000

50.000

1. ALUMBRADO PUBLICO

2. CEMENTERIO

3. RECOGIDA DE RESIDUOS

4. LIMPIEZA VIARIA

5. ABASTECIMIENTO DOMICILIARIO DE AGUA
POTABLE

6. ALCANTARILLADO

7. ACCESO A LOS NUCLEOS DE POBLACION

8. PAVIMENTACION DE LAS ViAS PUBLICAS

9. CONTROL DE ALIMENTOS Y BEBIDAS

10.

AGENCIA DE LECTURA

11.

PARQUE PUBLICO

12.

BIBLIOTECA PUBLICA

13.

MERCADO

14.

TRATAMIENTO DE RESIDUOS

15.

SEGURIDAD PUBLICA

16.

PROTECCION CIVIL

17.

PRESTACION DE SERVICIOS SOCIALES

18.

PREVENCION Y EXTINCION DE INCENDIOS

19.

INSTALACIONES DEPORTIVAS DE USO PUBLICO

20.

DEFENSA DE USUARIOS Y CONSUMIDORES

21.
VIAJEROS

TRANSPORTE COLECTIVO URBANO DE

22.

PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Ley 7/1985, de 2 de abril, LBRLYy la Ley

8/2010, de 23 de junio RLCV.

Estos servicios deben quedar suficientemente clarificados en el marco de la

transparencia de la actuacién y gestion municipal, con la finalidad de un desarrollo

metodoldgico eficaz y determinacion de su alcance, respetando los limites que en su

caso pudieran existir. En base a estos servicios se puede obtener mucha informacién

que, con la implementacidon de la tecnologia en el dmbito de la gestién publica y el

analisis de tales datos, permite obtener un analisis detallado de la situacion.

Por lo que, para definir el alcance de la gestién del ayuntamiento se ha de revisar, desde

un punto de vista de la transparencia, los servicios y competencias que ostente u ofrezca

el ayuntamiento respectivo, por ser la transparencia de caracter transversal, como

principios de actuacidn en la administracion publica, en este caso, de nivel municipal. En
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base a lo anterior, se deberia determinar y cuantificar que servicios y competencias se

ofrece, y analizar el criterio de la transparencia de los diferentes ambitos de actuacion.

4.1.1.4. PERIODO DE LA AUDITORIA

Esta auditoria se ha realizado sin que sea necesaria el establecimiento de un periodo
determinado, tanto de duracion como de frecuencia. Sin embargo, en cuanto a la
duracién, puede comprender desde una duracién de 6 meses, hasta un periodo de un
afio en ayuntamientos que absorban mas servicios y se relacionen éstos con la actividad
de transparencia. En cuanto a la frecuencia, se recomienda su realizacién de manera
anual, e incluso semestral, para detectar posibles incumplimientos que sean

determinantes.

Sin embargo, la metodologia deberia orientarse, en la medida de lo posible y cuando
ello no suponga un gran esfuerzo, a la automatizacién de las actividades de control
propuestas, para conocer de forma continua las posibles desviaciones en las que se
vayan incurriendo con la finalidad de aumentar el nivel de calidad del sistema, aunque
si, se deberdn realizar evaluaciones periddicas de la propia metodologia para ir

determinando las mejoras que quepan dentro de tal sistematica.

En base a lo anterior, se recomienda el uso de cuadro de mando para la gestidon
automatizada de las auditorias de transparencia, ya que mejorarian la eficacia y

eficiencia de la misma.

En el siguiente apartado se ofrecerd un resumen metodoldgico de las fases y distintas
etapas que contienen la sistematica para contribuir al cumplimiento del objetivo general
del presente trabajo: ofrecer una metodologia entendible, practica, realista y que pueda

llegar a ser util.
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4.1.1.5. FASES DE LA AUDITORIA DE TRANSPARENCIA MUNICIPAL

La auditoria de transparencia municipal que se pretende ofrecer estd compuesta por
diferentes fases que se han de seguir para la consecucidn efectiva y eficiente de la
finalidad perseguida. Las fases que se establecen para el marco metodolégico son las

siguientes:

FASE A). CONOCIMIENTO PREVIO Y ESTUDIO PRLIMINAR.

FASE B). PLANIFICACION DE LA AUDITORIA.

FASE C). EJECUCION DE LA AUDITORIA DE TTRANSPARENCIA MUNICIPAL.
FASE D). ELABORACION DEL INFORME DE AUDITORIA DE TRANSPARENCIA
MUNICIPAL.

> FASE E). SEGUIMIENTO DE LA TRANSPARENCIA MUNICIPAL.

YV V V V

En la primera, se ha de identificar el conocimiento que debe de poseer el equipo auditor
para el desarrollo 6ptimo de la auditoria, por lo que se deberd disponer de las

competencias profesionales y éticas necesarias para su correcta puesta en marcha.

Estas competencias, en un sentido basico, hacen referencia al conjunto de
conocimientos, habilidades y actitudes que comprenda el equipo de auditoria. También,
se debe atender al conocimiento de la normativa (y jurisprudencia cuando esta
sistematica tome madurez y se cuente con los medios necesarios) sobre transparencia
estatal, autondmica y local, que resulte de aplicacién, asi como al conocimiento de

técnicas y herramientas de evaluacién, control y mejora de la gestién publica.

También en esta fase se ha de disponer de todos los medios y técnicas necesarias para
poder ofrecer una planificacidn que resulte éptima para la consecucidn de la siguiente
fase. Por ultimo, se debera desarrollar e identificar las areas y actividades que ejerzan
responsabilidades sobre la transparencia municipal, cuya calidad pueda impactar sobre
la mejora de la posicidn estratégica o directiva dentro de la organizacién de la
transparencia municipal y para la consecucidon de sus objetivos de manera efectiva,

eficaz, eficiente y econdmica.

En base a la informacidn y conocimiento obtenido en la fase preliminar, se desarrollara
una planificacién estratégica de la auditoria, donde se dispondran de los objetivos,
normas aplicables, alcance, preguntas, metodologia, observaciones, niveles

predefinidos de significatividad cualitativa y cuantitativa, la naturaleza de las pruebas,
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tiempo previsto, medios que se emplearan, calendario, indicadores, criterio, etc. Cabe
sefialar que la necesidad de exhaustividad de las pruebas la determinara en el

conocimiento previo de la FASE A).

Segun la metodologia por la que finalmente se opte, puede ser que se establezca desde
una perspectiva de control sobre ambito del proceso estratégico gerencial ofrecido, por
lo que deberia observarse las actividades basicas de gestidon o direccidn: Planificar,
Organizar, Integrar, Dirigir, Controlar/Evaluar, que establece Ramié (2010). Estas que se
muestran en la Figura 11 y, se desarrollan de manera mas detallada en el ANEXO IV:

Funciones bdsicas de gestién de las organizaciones publicas:

LPLANIFICAR
CONTROLAR/ | )
ORGANIZAR
EVALUAR |
N Y
( DIRIGIR ‘ INTEGRAR
o v

Figura 11. Funciones bdsicas de gestion de las organizaciones publicas.
Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ramio (2010).
En esta linea, Alejos (2003) sefiala que la gestion de cualquier organizacion (publica o
privada) parte de la premisa de que es un proceso secuencial que debe ser ciclico y
revisable, sobre el cual se debe analizar la actuacién del area de transparencia, e incluye
las siguientes informaciones que se deben conocer dentro de la propia organizacién
municipal, el equipo de auditoria y dar a conocer a la potencial audiencia, a parte de las

estipuladas por la normativa, y son:

e Definir o conocer la misidn del area, incluida la que se estipule en normativa, asi
como estipular los valores o principios por lo que se regird para su consecucion.
e Definir una vision consensuada con el area politica (empleado publico vy

representantes politicos designados para la ejecucion legislativa).
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e Comunicar la visién y la misién a todo el personal interno (y externo, en relacién
con la transparencia ad-extra®®).

e Obtener informacién del entorno (oportunidades y amenaza).

e Analizar la situacién interna (Fortalezas y debilidades).

e Definir los objetivos y metas a alcanzar segin misidn, vision y valores.

e Disefiary conocer las posibles estrategias alternativas existentes y seguir las mas
adecuadas.

e Definir los cuadros de mando, sistema de responsabilidades y de organizacién de
las actividades y procesos (orientados a los mas criticos y de mayor
envergadura).

e Conocer, disefiar y/o analizar, en su caso, los sistemas de informacion para la
gestidn interna y externa de la transparencia municipal.

e Establecer el sistema de control y analizar las desviaciones.

e Aprobar las medidas correctoras.

e Desarrollar el seguimiento de estas, revisar su utilidad y posteriori seguimiento.

De manera visual, la Figura 12 sefiala el orden de seguimiento para el conocimiento de
la situacion estratégica del ayuntamiento o area de transparencia que se pretenda

auditar:

%6 O hacia fuera, como pueden ser: la ciudadania en general, OCEX, EFS, entre otros.
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Figura 12. Gestion de la organizacion del sector publico.

Fuente: Elaboracidon propia a partir de Alejos (2003) y TCUE (2017).
Por lo que deberia suponer, segin el alcance definido en base a las limitaciones
expuestas en tal apartado, la revisién de tales actividades dentro del marco de la gestién

de transparencia por parte del personal responsable de tal area.

Una vez realizado el plan de auditoria de transparencia municipal, FASE B), se debe de
realizar la obtencién y andlisis de datos, de pruebas, deducciones, documentacion,
objetivo y enfoque, control de calidad de la auditoria, FASE C) DE EJECUCION, que
resulten necesarios, mediante un ejercicio de deduccidn y abstraccién, para la emisién
de un juicio objetivo y valido acerca del cumplimiento de la legalidad minima y
voluntaria, y sobre el ajuste de la gestidon de la transparencia a los principios de

efectividad, eficacia, eficiencia y economia.

En base a los datos, informaciones, evidencias y, en si, pruebas fiables obtenidas, se han
de deducir unas conclusiones acerca de la razonabilidad y coherencia del desarrollo de

la gestidn de la transparencia municipal para la emisién de un informe que contenga una

214



opinidn experta sobre la calidad, coherencia y razonabilidad del proceso de gestion de

la transparencia en el ambito municipal y su margen de mejora.

Cabe sefalar que estas fases se adaptan y estan orientadas al ciclo PDCA (plan, do, check,
act) de Deming (1989), ya que en las dos primeras fases se realizard una obtencion de
conocimiento e informacién sobre el ambito de la auditoria, organizacién y la
transparencia municipal, para conocer asi como conocer los diferentes objetivos,
preguntas de auditoria, medios necesarios, marco temporal, criterios, informaciones,
pruebas y poder planificar de manera eficaz y eficiente la fase posterior de ejecucion de
la auditoria para la consecucidn y obtencidn datos y pruebas que refuercen la opinién
profesional del equipo de auditoria. En la Figura 13, se muestra la secuencia légica de

mejora continua para la sistematica de auditoria.

FASE A) ACUTAR O ACTUAR /
coug:mgmo CORREGIR PLANIFICAR
ACT ACT / PLAN
FASE D)
) FASE B) ‘
ELABORACION ‘ PLANIFICAR
INFORME PLANIFICACION ‘. PLAN

HACER o
REALIZAR
DO

Figura 13. Fases de la auditoria de transparencia en base al ciclo “P-D-C-A” de mejora
continua.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Deming (1989) y TCUE (2017).
En base a la capacidad deductiva del equipo auditor, se deberd ofrecer un informe
detallado sobre el desempefio realizado en el marco de la organizacién y su desempefio
en el marco de la transparencia (cumplimiento de la legalidad, margen de mejora,
cumplimiento voluntario y ajuste de la gestién del dmbito de la transparencia a los

principios de economia, eficacia y eficiencia, y en su caso, efectividad o impacto, equidad
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y excelencia). Una vez redactado el informe final, el equipo de auditoria debera
comunicarlo al responsable del ayuntamiento con el que se deba mantener el contacto
continuo con la finalidad de contrastar y corroborar las constataciones de la auditoria
en base a las pruebas, para verificar si se conocian las posibles acciones disfuncionales
para la organizacién y revisar que no se hacen de manera causal, asi como proponer las
lineas de mejora oportunas para mejorar su calidad organizacional, y la posicion interna

ante la posible resistencia de cambio.

Una vez obtenida esta informacidn, el equipo de auditoria elaborara el informe final que
serd emitido a todos los destinatarios, tanto externos (Pleno del ayuntamiento,
ciudadania, grupos de interés, entre otros) e internos (Alcaldia, Junta de Gobierno local,
Concejalia de trasparencia, etc.) con la finalidad de que se conozca tal desempefio para

mejorar la accidn de la rendicidn de cuentas o accountability.

Para una mejor comprensién de las diferentes fases y etapas que comprenden la
realizacion de la metodologia propuestas, a continuacion, se ofrece un resumen de las
fases y etapas de las que se compone vy, acto seguido, de una tabla (Tabla 9) para

aumentar ese grado de comprension.
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4.1.1.6. RESUMEN DE FASES Y ETAPAS DE LA AUDITORIA

» FASE A). CONOCIMIENTO PREVIO Y ESTUDIO PRLIMINAR:

A.1. ADQUISICION DE INFORMACION Y CONOCIMIENTO ACTUALIZADO PARA LA
AUDITORIA DE TRANSPARENCIA MUNICIPAL
A.2. TRABAJO PRELIMINAR AL PLAN DE AUDITORIA DE TRANSPARENCIA MUNICIPAL

FASE B). PLANIFICACION DE LA AUDITORIA:

B.1. DETERMINAR LOS OBJETIVOS Y CONTENIDOS DEL PLAN DE AUDITORIA.

B.2. DETERMINAR LAS PRUEBAS DE AUDITORIA, RIESGOS Y MODOS DE OBTENCION.
B.3. DETERMINAR LAS PREGUNTAS DE AUDITORIA.

B.4. DETERMINAR EL CALENDARIO, LOS RECURSOS Y LOS MECANISMOS DE
SUPERVISION Y REVISION.

B.5. COMUNICACION CON EL AYUNTAMIENTO AUDITADO.

B.6. ELABORACION Y REVISION DEL PLAN DE LA AUDITORIA.

FASE C). DE EJECUCION:

C.1. OBTENCION Y ANALISIS DE LOS DATOS.

C.2. OBTENCION DE PRUEBAS DE AUDITORIA DE TRANSPARENCIA.

C.3. DEDUCCION DE LAS EVIDENCIAS Y CONSTATACIONES DE AUDITORIA.

C.4. COMUNICACION DE LAS EVIDENCIAS Y CONSTATACIONES DE AUDITORIA.

C.5. DOCUMENTACION DE LA AUDITORIA Y SISTEMA DE REFERENCIAS DOCUMENTAL
C.6. AUDITORIA DE TRANSPARENCIA MUNICIPAL Y DISPOSICIONES EN MATERIA DE
CONTROL DE CALIDAD.

FASE D). ELABORACION Y EMISION DEL INFORME DE AUDITORIA DE
TRANSPARENCIA MUNICIPAL:

D.1. CONCLUSIONES.

D.2. REDACCION DEL BORRADOR DEL INFORME FINAL.

D.3. REVISION DEL BORRADOR DEL INFORME FINAL.

D.4. EMISION DEL INFORME FINAL.

FASE E). SEGUIMIENTO:

E.1. RECOMENDACIONES AL FINALIZAR LA AUDITORIA DE TRANSPARENCIA MUNICIPAL.
E.2. SEGUIMIENTO DE LAS RECOMENDACIONES.

E.3. SEGUIMIENTO DE LAS REACCIONES PROVOCADAS POR EL INFORME DE AUDITORIA.

Como se ha indicado anteriormente, en la Tabla 9 se desarrollan y muestran las

diferentes etapas y productos o documentos que se obtienen en cada una de ellas,

dentro de cada fase de auditoria de transparencia municipal, para mejorar la

comprension del potencial usuario/lector que pretenda realizarla y/o desarrollarla.
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4.1.1.6.1. TABLA RESUMEN DE LAS FASES, ETAPAS Y DOCUMENTOS DE LA AUDITORIA DE TRANSPARENCIA MUNICIPAL

Tabla 9. Etapas sobre las diferentes fases de la metodologia de auditoria para la transparencia municipal.

FASES DE LA
AUDITORIA ETAPAS DE CADA FASE ACTIVIDADES QUE SE DESARROLLAN DOCUMENTOS O PRODUCTOS DE LA ETAPA
Prever los objetivos y la dinamica de la Resumen sistematico de las necesidades estratégicas
auditoria de transparencia municipal previas necesarias para el desarrollo de la auditoria
Determinar los recursos y medios necesarios = Listado de recursos tangibles e intangibles necesarios para
para el desarrollo dptimo de la auditoria el desarrollo de la auditoria
. I ifi I ili I
1°. C.onoumler?to deerzgnl;:fr( ol?':ico resp:grs;?i::sfrziiiso) jZI Listado con informacién y detalles informativos sobre la
previoy actualizadoen P W v ) configuracién organizativa de la entidad municipal y del drea
el 4mbito de la ayuntamiento sobre transparencia, y de los . .
Y de transparencia en caso de que exista
auditorfa y/o actores de la auditoria
transparencia Identificar los procesos clave. de la gfssft|on Y Informe sobre el control interno del ayuntamiento o area de
municipal control de la transparencia municipal Yy transparencia auditada.
FASE A). definir las necesidades de informacion
CONOCIMIENTO (Evaluacion  del control interno  por |nforme del andlisis DAFOS7 y CAMESS
PREVIO Y componentes y analisis DAFO)
ESTUDIO Identificar y analizar los riegos para la buena . . .
PRELIMINAR Informe sobre riegos en base al sistema de control interno

gestidn de la transparencia municipal

7 DEBILIDADE, AMENAZAS, FORTALEZAS, OPORTUNIDADES. (Misma fuente que CAME)
6 CAME: CORREGIR DEBILIDADES, AFRONTAR AMENAZAS, MANTENER FORTALEZAS, EXPLOTAR OPORTUNIDADES. (De Miguel, et al., 2012, Fundamentos de Direccién
estratégica para organizaciones publicas. 19 Edicion. Valencia. Ed. Servicio de publicaciones de la Universidad Politécnica de Valencia.)
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29, Trabajo preliminar
de preparacion del plan
global de auditoria de
transparencia
municipal.

Consideracién de las auditorias previas.
(auditorias de transparencia, de
cumplimiento, gestion, econdmico-
financieras) incluidos los informes

Sopesar cuales pueden ser las preguntas, los
criterios, las pruebas, la metodologia, el
alcance y el impacto de la auditoria de
trasparencia municipal

Calcular una aproximacién del tiempo y de
los recursos necesarios de la auditoria
propuesta

Evaluacidon sobre si la auditoria es realista,
realizable y puede resultar util

Informes sobre las revisiones efectuadas con anterioridad, a
cerca de los objetivos generales y especificos de la auditoria,
explicacion de la sistémica que se va a emplear para
cuantificar variables operativas, autoevaluaciéon y su
desarrollo

Listado de posibles preguntas, criterios, riesgos, alcance,
pruebas y formas mas comunes para su obtencion

Informe sobre la aproximacién de los recursos necesarios
para el desarrollo de la auditoria

Informe sobre la utilidad, implementacién y realismo de la
auditoria

Determinar las preguntas de la auditoria

Cuantificacion de los medios y recursos
disponibles para la  auditoria de
transparencia

Fijar los objetivos generales y especificos, y
la dindmica a seguir en el plan de auditoria
de transparencia

Disefio de la metodologia a seguir, alcance,
los criterios, fuentes de informacion vy
pruebas, y el impacto de la auditoria

Cuestionario con peguntas de auditoria de transparencia.

Informe sobre medios y recursos disponibles respecto de los
necesarios.

Informe sobre los objetivos especificos en relacién con la
metodologia a seguir

Guia sobre la metodologia, alcance, criterios, fuentes y para
la obtencion de pruebas, y su impacto
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FASE B).
PLANIFICACION
DE LA
AUDITORIA

39, Determinar los
objetivos y contenido
del plan de auditoria de
la transparencia
municipal

42, Determinar el
calendario, los recursos
y los mecanismos de
supervision y revision

52, Comunicacion con
el ayuntamiento
auditado

62. Elaboracién del plan
de auditoria de
transparencia
municipal

Determinar los indicadores en base a las
preguntas y objetivos para su consecucién,
su alcance, los criterios, fuentes de
informacidn, y el impacto de la auditoria

Realizar un andlisis DAFO sobre la
organizacién de transparencia municipal.

Revisar y analizar la informacion vy
documentacién publicada y obtenida

Cuantificar y calificar los plazos, recursos y
los mecanismos de supervisidn y revision

Identificar las areas clave o criticas de tales
actividades que requieran mayor atencién
en la fase ejecucion.

Elaboracion del plan de auditoria

Elaboracion del programa de ejecucién y
elaboracion del Informe

Listado de indicadores de gestién de la eficacia
(cumplimiento de objetivos y normativa, asi como su grado),
eficiencia (mismos resultados con el empleo de menos
recursos, o cumplimiento de mas objetivos con los mismos
recursos), economia (momento, cantidad vy calidad
apropiada y al mejor precio) y, en su caso, efectividad
(impacto), equidad y ética de la transparencia municipal.

Informe del andlisis DAFO del area de transparencia dentro
del ayuntamiento.

Informe detallado sobre la informacidon institucional,
organizativa, juridica, econédmica, financiera, contratos, etc.,
disponible de la organizacién a auditar, asi como del
departamento que desempeiie la actividad de gestién de
publicidad y transparencia

Diagrama de GANTT, de Pareto, entre otros.
Listado explicativo de los mecanismos de supervision y
control

informe sobre la ponderaciéon de prioridad de los asuntos
gue requieran mayores recursos o un esfuerzo profesional
adicional

Plan de auditoria de transparencia

Programa de ejecucion y de elaboracion del Informe
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FASE C).
EJECUCION

72. Obtencién y analisis
de datos

82. Obtencidn de
pruebas

92, Deducir evidencias
de la auditoria

102. Comunicar
evidencias de auditoria

11¢9. Realizar la
documentacion de la
auditoria

129, Auditoria de
control y de gestién de
calidad

Establecer las técnicas que se utilizaran para
obtener los datos

Realizar el andlisis de los datos.

Recabar pruebas de auditorias suficientes,
pertinentes y fiables

Realizar una valoracion objetiva de la gestidn
real a partir de los criterios de auditoria

El auditor deberd poner en conocimiento de
la organizacién auditada las constataciones
de auditoria para determinar y verificar si se
han aplicado medidas correctoras

Base de formulacién del informe

Redaccidn de actas de todas las reuniones

Supervisién adecuada del personal

Seguimiento en diversos niveles

Adopcién de medidas correctoras

Listado con las técnicas que se van a llevar a cabo segun
criterios predefinidos

Informe de analisis de los datos
Listado de pruebas

Didlogo activo con la entidad contratada y debatir las
evidencias de auditoria cuando surjan

Informe con las evidencias transmitidas a la entidad

controlada

Bases para formular el informe

Actas de todas las reuniones

Informe sobre la supervision del personal y sobre el
seguimiento de los progresos

Listado de medidas correctoras generales y especificas

Elaborar resumen de observaciones

Resumen de observaciones obtenidas
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132. Redactar el
borrador del informe

Disefar las conclusiones
especificas de la auditoria

generales vy

Conclusiones preliminares de auditoria de transparencia

FASE D). final
] Proposicion de un informe claro, . o . .
ELABOR’f\ClON p‘ . Informe preliminar de auditoria de transparencia municipal
Y EMISION DEL convincente y pertinente
INFORME Revisar las conclusiones generales y Conclusiones analizadas y destacadas del informe
149, Revision del especificas preliminar
informe .., . ., . . . .
Revisién del informe de auditoria Informe revisado y anotaciones aclaratorias dispuestas
152. Aprobacion del . I . .
. P . Aprobar el informe preliminar Documento de aprobacion del informe
informe preliminar
169. Aprobacion del ., . . " . o
. ; . Elaboracion del informe final de auditoria Informe final de auditoria
informe preliminar
172. Emisién del . . ) L . . . o
. . Emitir un informe final de auditoria Publicacion del informe final de auditoria
informe final
Asegurar que la organizacion es receptiva en e .. I
. . - Cronograma verificativo para el cumplimiento de las
189, Recomendaciones cuanto a los comentarios, conclusiones y .
. . ) recomendaciones
recomendaciones del informe final
Informe sobre las variaciones (modificaciones/ adiciones/
supresiones) realizadas por la organizacion descritas en las
FASE E). 19 Seeuimiento Seguimiento a la organizacion para verificar fecomendaciones
SEGUIMIENTO + %8 el cumplimiento de las recomendaciones Acta sobre la constancia del seguimiento efectuado

Documentaciéon y papeles del trabajo que validan los
resultados de la fase de seguimiento

Fuente: Elaboracion propia a partir de TCUE (2017) y Mas y Ramié (1997).
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4.2. FASEA). CONOCIMIENTO PREVIO Y ESTUDIO PRELIMINAR

Para la fase de planificacion se debe establecer unos objetivos razonables, definir un
enfoque realista y riguroso y determinar cudles son los recursos necesarios, ya que, si la
auditoria no esta bien planificada, existe el riesgo de que su realizacidn no sea eficiente
o eficaz. Por ello, para poder conocer si la misma planificacidn resulta de utilidad, existe
la necesidad de realizar un estudio preliminar acerca de cudles son los requisitos que un
auditor debe de reunir para poder desarrollarla, asi como un analisis del entorno de la
organizacidn, ya sea interno y/o externo con el fin de determinar si la auditoria es

realista, realizable y puede llegar a tener utilidad.

Los auditores deben adquirir un conocimiento actualizado sobre el ambito de la
auditoria, la gestidon publica y la transparencia, asi como de su marco normativo y
referencial. En esta fase no se efectuardn controles exhaustivos, sino se pretende

analizar la disponibilidad de la informacion y la viabilidad de los métodos a utilizar.

El estudio preliminar también debe de identificar las actividades principales, areas
funcionales relevantes y los procesos criticos relacionados con la trasparencia y la
publicidad activa, para determinar los objetivos de la auditoria y su posterior
consecucion. Por ello, el equipo de que auditoria debera realizar un analisis del contexto
de las actividades en cuestién, incluyendo los objetivos, el funcionamiento hasta el
momento y el marco normativo y reglamentario que resulte de aplicacién. También,
deberd preocuparse por la obtencién de conocimientos sobre la entidad o actividad
fiscalizada, incluyendo la comprensidn de los sistemas de gestidn de la informacién y los

flujos criticos y clave.

La finalidad de este trabajo preliminar consiste en agrupar informacién y generar el
conocimiento suficiente sobre el ayuntamiento y su sistema de control interno en base
a las actividades, operaciones o programas desempenados en el marco de la
transparencia, que permita, en primer lugar, determinar los objetivos de la auditoria
(propdsito de alcanzar determinadas metas), en segundo lugar, determinar si la
auditoria es realista, util y puede llevarse a cabo y, por ultimo, en base a lo anterior,

planificar adecuadamente las actuaciones posteriores.
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Por lo que, en base a lo anterior, el estudio previo sobre adquisicion de conocimiento
actualizado y el plan resultante incluird, aparte de la informacion referida

anteriormente, los siguientes puntos (Alejos, 2003):

» Una evaluacion de los conocimientos y capacidades profesionales exigidos por el
equipo de auditoria para realizar la auditoria.

» Un Presupuesto de recursos necesarios y calendario.

» Posibles conclusiones y repercusiones (impacto) de la auditoria.

» Principales partes interesadas, asi como sus puntos de vista e interés.

Por ello, se debe de analizar la planeacidn estratégica, competencias con la que cuenta
la organizacién, programas, planes y actividades que desempefia el area de
transparencia, asi como las herramientas utilizadas el desarrollo de sus actividades en

el ambito de la trasparencia municipal.

Por lo que se concluye con que, en esta fase se debe de recopilar y evaluar de manera
inicial: la informacion, los sistemas y controles, definir minuciosamente los objetivos y
determinar las necesidades de recursos (humanos, financieros, materiales, etc.) y del
calendario. El equipo de auditoria adquirira el conocimiento actualizado para poder
comprender los siguientes apartados que se definirdn y estableceran en el apartado de
planificacion: (Objetivos e indicadores de la auditoria; preguntas de auditoria; enfoque
y alcance y riesgos de la auditoria; pruebas y sus fuentes; razones para su desarrollo y el
impacto esperado; recursos previstos y el calendario para la elaboracién del informe

final.

Por ultimo, antes de proceder a la fase de planificacidn, se debera evaluar si la auditoria
es realista, realizable y puede ser util. Sefiala el TCUE, en este sentido que, “el trabajo
preparatorio deberia limitarse a lo estrictamente necesario para realizar las
investigaciones y la planificacion de una auditoria realista, realizable y util y para
preparar y presentar el plan de fiscalizacion” (TCUE, 2017). Se puede concluir que, en
esta fase, se debe conocer toda aquella informacién que sea susceptible de inclusién en
el estudio previo para la determinacion de todos los riesgos significativos, potenciales o
reales, de los objetivos, enfoques y metodologias de auditoria, asi como de la buena

gestidn, y que sirve para determinar si la auditoria es realista, realizable y puede ser de

224



utilidad. En la figura 14 se establece el proceso para la adquisicion de conocimiento
previo y estudio preliminar, con la finalidad de mejorar su comprensién y aplicabilidad
practica. Por ultimo cabe sefalar que, una vez satisfecha esta fase, se se deben de

obtienen los siguientes documentos:

e Informe sobre las auditorias y/o evaluaciones realizadas a la organizacién con
anterioridad.

e Listado de criterios y posibles indicadores a tener en cuenta.

e Listado de las posibles preguntas a realizar.

e Informe de posibles riesgos futuros.

e Informe detallado de la metodologia a emplear, del calendario y recursos
necesarios para realizar la auditoria y de los objetivos generales y especificos

e Hojaresumen de los trabajos realizados en la fase Conocimiento Preliminar.
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FASE A). CONOCIMIENTO PREVIO Y ESTUDIO PRELIMINAR:

ADQUIRIR CONOCIMIENTO TAREAS PREPARATORIAS
ACTUALIZADOD SOBRE LA . SOBRE LA PLANIFICACION
TRANSPARENCIA Y/O LA DE LA AUDITORIA

AUDITORIA PUBLICA (Proyectar)

t

EVALUACION DEL
CONTROL INTERNO DEL
AYUNTAMIENTO

Figura 14. Proceso para la adquisicion de conocimiento previo y estudio preliminar.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de TCUE (2017).
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4.2.1. ADQUISICION DE INFORMACION Y CONOCIMIENTO ACTUALIZADO PARA LA
AUDITORIA DE TRANSPARENCIA

Como se ha mencionado anteriormente, el alcance del estudio previo dependera de los
conocimientos que tengan de antemano el equipo auditor, por ello, en esta etapa, el
equipo de auditoria deberd informarse y formarse sobre el conocimiento necesario,
tanto en el ambito de la auditoria, como de la gestion de la transparencia municipal,

para el desarrollo profesional y efectivo de la presente metodologia.

Para la adquisicion del conocimiento actualizado del ambito de auditoria de
transparencia municipal, se deben de identificar los objetivos y sus indicadores y la
légica de la auditoria de forma previa, los recursos puestos a disposicidon para la
realizacion de la auditoria, una identificacién de los procesos clave de gestién y control
del ayuntamiento, incluyendo los sistemas informaticos y de informacién y un andlisis
de las necesidades de informacidén sobre las actuaciones de gestidn y control de la propia

entidad municipal.

También, se ha de identificar a los responsables del ayuntamiento dentro de cada area
de transparencia o que se relacionen con esta o cumplan funciones de publicidad activa
o de acceso a la informacién publica, sobre las responsabilidades respectivas de los
diferentes agentes politicos y empleados publicos que tengan competencias en las
materias de Transparencia y en su interrelacion con el Gobierno Abierto® (Rendicién de
cuentas, Participacién, Open Data, uso de las TICC, Colaboracidn, Sistema de integridad,
Cédigo de conducta o ético, etc.). Estos agentes pueden ser los concejales,
delegaciones, jefe de departamento de transparencia o gobierno abierto, areas de

informacion ciudadana, las mesas de contratacion, etc.

Seguido de ello, se debe de realizar un analisis previo a la organizacién interna del
ayuntamiento auditado en cuanto a las funciones descritas en el apartado de resumen
de la metodologia, con la finalidad de conocer el despliegue del cumplimiento de la
normativa de transparencia y su gestion, (planificar, organizar, implementar, dirigir,

controlar-evaluar) para conocer el nivel de desempeno de tales funciones.

9 0 Gobierno Iteligente.
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Para ello se debera identificar, ya sea a través del Portal de transparencia, u otros
medios disponibles, toda la informacion del ayuntamiento relacionada con la
organizacién y la corporacion local (miembros, retribuciones, declaraciones de bienes,
agendas de la Concejalia de transparencia’?, asi como del alcalde; érganos de gobierno,
cédigo de buen gobierno / ético / de conducta o similares; relacion de puestos de
trabajo; relaciéon de cargos de confianza; empresas municipales; ordenanzas vy
reglamentos; planificaciéon y programacion de trasparencia; organigrama del
ayuntamiento; Junta de Gobierno Local; actas de plenos, entre otras.) Informacién
econdmica, financiera y presupuestaria, de contratacién’?, convenios y subvenciones’?,
urbanistica, patrimonial’3, fiscal, juridica, servicios que presta, estadistica, derecho de

acceso a la informacién publica e informacion sobre medioambiente municipal.

Esta fase se considera el punto de partida para poder elaborar de forma eficaz el plan
de auditoria y para determinar la exhaustividad de las pruebas para la formacion de la
opinién del auditor en el informe. Se parte de la premisa de que el equipo auditor debe
de tener la capacidad (habilidades, aptitudes, actitudes y competencias) necesaria para
comprender y desarrollar la auditoria de forma eficaz, eficiente y econdmica. De otro
modo serd necesario el compromiso por parte del equipo auditor de realizar la
formacién practica que se estime oportuna y conveniente, en la que se conozca la
normativa reguladora, los marcos de referencia, la actualidad sobre la materia, asi como
las competencias necesarias para su desempeno. En este sentido, los requerimientos
técnicos generales que debe reunir el auditor o el equipo auditor, en caso de que sea

mas de una persona, para poder desempefiar una auditoria con éxito son (Alejos, 2003):

e (Capacidad de andlisis y entendimiento de la interrelacién entre causas y
efectos, y otros factores necesarios cuando convenga, que influyan
potencialmente en el proceso de conversidon o transformacién del input en la

prestacion de bienes y/o servicios.

70 puede ser que el nombre de la concejalia conlleve otros elementos del Gobierno Abierto y/o Inteligente
que la incluyan: Participacion, Open Data, gestion de TIC, Colaboracién, etc.

1 Contrataciones en curso; modificacién de contratos formalizados; importes, contratos menores; Todos
los contratos; Desistimientos y renuncia; % del Volumen Presupuestario; Obras.

72Relacién de convenios suscritos y Subvenciones y ayudas publicas otorgadas.

73 patrimonio del municipio; locales en propiedad / Arrendados; vehiculos municipales
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e Habilidad para relacionar el sistema de organizacidon formal e informal, asi
como los procedimientos establecidos por la entidad con su realidad
operativa y en base a sus objetivos, ya sean estratégicos u operativos.

e Experiencia practica suficiente en técnicas de comunicacion y facilidad para el
desarrollo y mantenimiento de entrevistas.

e Capacidad para entender y analizar la interrelacidon existente entre input

(factores productivos) y el output (los productos y/o servicios generados).

Por su parte, la INTOSAI (2001) ofrece normas generales sobre los principios que todo

auditor debe respetar en el ejercicio de la auditoria:

¢ Independencia. Los editores deben de mantenerse independientes del resto
de sujetos. Relacionado con la objetividad de su valoracién y juicio.

e Competencia profesional. Se debe poseer la competencia debida y necesaria.

e Diligencia debida. Relacionada con la actuacién conforme marca la normativa

y el interés por su cumplimiento o no.

En cuanto a los requisitos y caracteristicas del profesional que pretende abarcar la
auditoria, segun las Normas Técnicas emitidas por diferentes organismos nacionales e

internacionales son:

e Formacién técnica, capacidad profesional adecuada.
e Independencia, integridad, objetividad.
e Diligencia profesional.

e Secreto profesional.

En base a lo dispuesto por la General Accounting Offive en el documento <<Yellow
Book>>, de 1988, cita las siguientes caracteristicas que debe tener el auditori para su

correcto desempefio profesional:

e El personal designado debera poseer en su conjunto la capacidad profesional
necesaria para realizar las actividades que se requieran.

e El equipo auditor, en su conjunto, debera estar libre de incompatibilidades
personales y especificas para proceder con independencia profesional y

personal.
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e El auditor deberd proceder con la diligencia debida al ejecutar las auditorias y

preparar los informes correspondientes.

Por ultimo, en este sentido, Alejos sefiala a Gaber (1988), el cual referencia que la
Fundacion Canadiense de Comprensidon de Auditoria, recomienda que el cuerpo de
auditores que compongan el equipo de auditoria, aparte de otros sefialados en base a
lo analizado en el marco de la transparencia municipal en un sentido propio, debe de

tener conocimiento suficiente sobre (Alejos, 2003):

e El concepto de auditoria, e Normativa y criterios estratégicos
transparencia, Gobierno Abierto, de auditoria y transparencia
Buena Gobernanza, sus municipal.
componentes y sistematica. e Sistemas de gestion y evaluacion

e Funcionamiento de las de la calidad en instituciones
estructuras e instituciones publicas.
publicas municipales. e Procesos y otros controles

e Efectividad organizativa. internos de transparencia y

e Procesos de transparencia auditoria.
publicidad municipal y auditoria. e Otros.

Dado que es el momento de partida de la auditoria, en esta etapa se deberan identificar
los objetivos y la légica de la auditoria. Para desarrollar esta fase, el equipo auditor
debera poseer (y adquirir) un conocimiento actualizado sobre el ambito de la auditoria
publica y la transparencia municipal, asi como la consideracidon de cualquier cambio en

el entorno que se considere importante.

También, hay que sefalar que segun las Normas Internacionales de Auditoria (NIA,
1998) “el auditor debera desarrollar y documentar un programa de auditoria que
exponga la naturaleza, oportunidad y alcance de los procedimientos de auditoria
planeados que se requieren para implementar el plan de auditoria global,” en este caso
de transparencia municipal. “El programa de auditoria también puede contener los
objetivos de la auditoria para cada area y un organigrama temporal para las diversas
areas o procedimientos de auditoria”. Por ello, el programa de auditoria debe de servir,

entre otras cosas como:
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e Conjunto de instrucciones a los responsables comprometidos en la auditoria.
e Documento que evidencie los objetivos a cumplir por cada drea.

e Medio de control y registro de la ejecucién apropiada del trabajo.

Para la obtencién de esta informacién, el auditor debera aplicar diferentes técnicas
verificacion ocular, verbal, escrita o documental, asi como de investigacién social, para

la obtencidn de informacidn de calidad a cerca de la direccién auditada y su entorno.

Para realizar la auditoria de gestién y de cumplimiento de la normativa de la
transparencia municipal, es necesaria una minuciosa planificacién debido a la gran
diversidad de objetivos que pretende cumplir. Por ello, para poder ofrecer una
planificacion eficaz, el auditor debe identificar los aspectos mds importantes del entorno

(interno y externo) en el que opera la entidad a auditar (INTOSAI, 2001):

e Analisis del contexto de las actividades en cuestidn, conjunto a los objetivos, su
cumplimiento y funcionamiento evidenciado hasta el momento y el marco
normativo de la transparencia municipal.

e Obtencién del conocimiento suficiente sobre la entidad o actividad a auditar,
incluyendo la comprensiéon de los sistemas de gestién y los flujos de
informacidn clave.

e Declaracién de los objetivos de auditoria (resultado, efecto, ponderacién) y de
las preguntas clave de auditoria a las que se deben de dar respuesta para
conseguir los objetivos prefijados.

e Cuestionar cuales pueden ser las pruebas de la auditoria que responderan a las
preguntas planteadas.

e Sopesar la eleccidn de los métodos que se utilizara para recabar y analizar las
pruebas.

e Determinar los criterios de evaluacion de la auditoria.

En esta fase, se debe de acumular todas la informacidn y conocimiento suficientes sobre
la entidad, actividad, operacién o programa, antecedentes histéricos, conocimiento
general interno de la organizacidn, funcionamiento de las actividades principales,
riesgos de la auditoria, asi como tomar un primer contacto con la organizacion a auditora

con la finalidad de aumentar la calidad de la informacidn con la obtencién de
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informacién formal e informal de manera adicional, con objeto de proponer los

objetivos de auditoria y planificar adecuadamente las actuaciones posteriores.

Se ha de conocer con integridad las finalidades del sujeto a auditar, la relaciéon que
presta con el gobierno abierto y la transparencia, asi como conocer cualquier
informacién que resulte util. Se debe detectar cudles son sus actividades principales en
esta area, lo cual permitira establecer una adecuada gestién (planificacidn, organizacion,
ejecucion y control) de sus objetivos en materia de transparencia, para poder realizar
un analisis y el correspondiente seguimiento posterior, con la finalidad de ofrecer
medidas correctoras y de referencia en cuanto a buenas las practicas conocidas que
resulten aplicables. Por ultimo, se ha de mencionar que, el proyecto resultante del
estudio de la organizacion resulta un elemento clave para la entrega del informe, por lo
que es imprescindible para el éxito de la evaluacidn previa que toda la informacion

obtenida contenga las caracteristicas que un buen disefio ha de contener, y que son:

Proporcionar un sentido documentado y definido a los responsables.
Conducir a un objeto bien definido y enfocado, para su consecucidn eficaz.

Dar una metodologia de trabajo logica y coherente.

vV V V V

Ayudar al control de los costes y en la puntualidad para la entrega del informe

final.

Ademas, para la construccién de informacidn util que sirva para las fases posteriores, el
equipo auditor debera Identificar las condiciones institucionales mediante un analisis
DAFO, realizar un diagndstico de necesidades y/o demandas de informacidn, definir
procedimientos para la construccidn, difusién y seguimiento de la informacién que
resulte de mayor utilidad, construir y difundir la informacion obtenida e implementar
mecanismos de control y seguimiento. En este punto, se debe de realizar una evaluacién

del control interno por componentes.

Por lo que una vez identificados los objetivos y la légica de la intervencién, asi como los
indicadores correspondientes, determinados los recursos necesarios para la auditoria,
determinado las responsabilidades respectivas (politicas y administrativas) en relacién
con la transparencia municipal, identificados los procesos clave de gestion y control,

incluidos los sistemas informaticos y de informacidn, y las necesidades de informacidn
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sobre la gestidn y el control de la transparencia municipal, e identificados los riesgos
para su Optima gestion, se ha de proceder al andlisis de las auditorias y evaluaciones
anteriores, sopesar cudles pueden ser las preguntas, los criterios, las pruebas, la
metodologia, el alcance y el impacto de la auditoria, realizar un calculo sobre el tiempo
y los recursos de la auditoria propuesta, para determinar si la auditoria es realista,
realizable y puede ser util. De esta primera etapa, en base a la informacién recopilada

con anterioridad, se obtienen los siguientes documentos:

» Memoria de los recursos para desarrollar la auditoria.

» Memoria completa del personal de la organizacidn y de sus responsabilidades en
materia de transparencia y gobierno abierto

» Relacidén de los procesos clave de la gestidn de la organizacion y su relacion con
la transparencia.

» Memoria de las situaciones y/o hechos que requiere auditarse y sobre los que
no.

» Memoria de objetivos de la entidad relacionados con el gobierno abierto y
transparencia.

» Listado con los riegos mas significativos de la organizacion en el ambito de la

transparencia.

En caso de disponer de una capacidad suficientes en base a los recursos y su calidad con
los que se cuente, se deberia realizar una evaluacién sobre el control interno por
componentes del ayuntamiento, que incluya la sistematica del marco del Modelo COSO
(2013) y el Real Decreto 424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el régimen juridico
del control interno en las entidades del Sector Publico Local mencionado anteriormente,

en el apartado del control interno de los ayuntamientos.
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4.2.1.1. EVALUACION DEL CONTROL INTERNO DEL AYUNTAMIENTO

Con la finalidad de la consecucién del objetivo de buena gestidn de la entidad auditada
y de la propia auditoria, se debe establecer un sistema de control interno adecuado a
las circunstancias de cada ayuntamiento. Para ello, se debe realizar una evaluacién de
los componentes internos del control en materia de transparencia del ayuntamiento

auditado.

Aparte de un enfoque de analisis del sistema de control interno del ayuntamiento, en
base al Real Decreto 424/2017, de 28 de abiril, por el que se regula el régimen juridico
del control interno en las entidades del Sector Publico Local y en sentido del punto de
control interno en el marco municipal presente en este trabajo y analizado

anteriormente.

El analisis del control interno se deberd realizar ex - ante a la auditoria para conocer
previamente en el entorno y sistematica de control que opera, por ser un aspecto
estratégico dentro del andlisis de cualquier ayuntamiento, sobre todo, cuando se

pretende realizar cualquier labor de “control” sobre el propio control.

Cabe sefialar que, en este sentido, las entidades ya cuentan con sistemas de tecnologia
de la informacién (TI) respectivos de la transparencia municipal, los cuales, estan
integrados en el sistema de control interno. Por ello se deberd entender a lo dispuesto
en el marco de la auditoria de sistemas de informacién que contempla el propio manual

de auditoria de gestion del TCUE (2017).

También, cabe sefalar que se deberd entender a lo dispuesto por COBIT (Objetivos de
control para la informacién y tecnologias relacionadas o Control Objetives for
Information and related Technology) en cuando a los objetivos de control para la
informacidn, y en lo referenciado por ITIL en cuanto a las Tecnologias de la Informacion
del ayuntamiento. En la Figura 15 se puede observar los componentes del sistema de
control, en base a la transversalidad de las operaciones, informaciones y el nivel de

cumplimiento normativo.
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Figura 15. Componentes del Sistema de Control Interno.

Fuente: COSO (2013).

El Comité COSO entiende como el control interno como un conjunto de procesos
realizado por la direccién y demas personal de una entidad que tenga funciones de
responsabilidad, con la finalidad de proporcionar garantias suficientes en el
cumplimiento de los objetivos en las siguientes dimensiones: eficacia y eficiencia de las
operaciones; fiabilidad de la informacién; y el cumplimiento de la legislaciéon y la
normativa que resulte aplicables (Gonzalez Martinez, 2014; en referencia a COSO (2013,

Vol. I1l).

En 2017 la Comisidon COSO pas6 a un sistema basado en principios con el fin de garantizar
un control interno sélido a través de una evaluacion realizada y, a su vez, que ofreciera
la flexibilidad necesaria para permitir a los servicios adaptarlo a sus caracteristicas y

circunstancias especificas.

El nuevo marco de control interno consiste en cinco componentes de control interno
como se muestra en la Figura 15, y diecisiete principios basados en el marco de control

integrado de COSO, como se muestran en la Tabla 10:
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Tabla 10. Componentes del sistema de control interno

PRINCIPIOS DEL CONTROL INTERNO

ENTORNO
/AMBIENTE DE
CONTROL

EVALUACION DE
COMPONENTES RIESGOS

DEL CONTROL
INTERNO

ACTIVIDADES DE
CONTROL

INFORMACION Y
COMUNICACION

SEGUIMIENTO O
SUPERVISION

1. DEMUESTRA COMPROMISO CON LA
INTEGRIDAD Y LOS VALORES ETICOS

2. EJERCE LA RESPONSABILIDAD POR LA
SUPERVISION

3. DEFINE LA ESTRUCTURA, LA AUTORIDAD Y
LA RESPONSABILIDAD

4. DEMUESTRA COMPROMISO CON LA
COMPETENCIA

5. APLICA LA RENDICION DE CUENTAS

6. ESPECIFICA OBJETIVOS ADECUADOS

7. IDENTIFICA Y ANALIZA RIESGOS

8. EVALUA EL RIESGO DE FRAUDE

9. IDENTIFICA Y ANALIZA ALTERACIONES
SIGNIFICATIVAS

10. SELECCIONA Y DESARROLLA ACTIVIDADES
DE CONTROL

11. SELECCIONA Y REALIZA EL CONTROL
GENERAL DE LA TECNOLOGIA

12. SE EJERCE A TRAVES DE POLITICAS Y
PROCEDIMIENTOS

13. UTILIZA LA INFORMACION PERTINENTE
14. SE COMUNICA A NIVEL INTERNO

15. SE COMUNICA AL EXTERIOR

16. EFECTUA EVALUACIONES CONTINUAS O
SEPARADAS

17. EVALUA Y COMUNICA LAS DEFICIENCIAS

Fuente: COSO (2013) y el Manual de auditoria de gestién del TCUE (2017).

Con la finalidad de determinar la naturaleza y la extensidn de la auditoria a efectuar, se

deberd estudiar y valorar el control interno existente en el ambito de la trasparencia

municipal.

En este sentido, se han de evaluar y valorar las metodologias y procedimientos

establecidos para facilitar el cumplimiento de la legalidad en cuanto a transparencia y

su Optima gestion, y que sirva como auxilio a la entidad auditada para que esta realice

sus actividades de forma eficaz, eficiente y econémica. En el momento de tal valoraciéon

y evaluacion, se debe garantizar que en el control interno se analiza el plan de
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organizacidn, los procedimientos adoptados para conseguir los objetivos, asi como los

recursos que se han utilizado en las respectivas politicas.

Esta sistemdtica de evaluacion del control interno de la transparencia promueve la
gestion de riesgos y establece las directrices para la toma de decisiones de los mandos
para el control de los riesgos y la depuracion de responsabilidades. También, fomenta
la implementacién e interconexion de los sistemas de gestién de riesgos con otros
sistemas que el ayuntamiento tenga o prevea implantar, protege el activo del
ayuntamiento dado que permite la identificacion de practicas disruptivas, verifica la
veracidad de la informacién de toda indole y promociona la eficacia del cumplimiento
normativo. La implantacion de esta sistematica permite la maximizacién de recursos, y

fomenta y favorece la comunicacion y control interno en el ayuntamiento.

Para la eficacia de esta fase, se deberd acudir a la informacidn que posea el
ayuntamiento sobre la sistematica del control interno dispuesto por las fuentes oficiales
(Tribunal de Cuentas, Intervencién General del Estado, Sindicatura de Cuentas de la
Comunidad Valenciana, Consejo de Transparencia y Buen Gobierno y el analogo
valenciano, entre otros) y extraoficiales o semioficiales, para la obtencién de toda la

informacidn sobre la dimensidn que el control interno conlleva.

En caso contrario, si no se puede encontrar la informacidn relevante al uso y desarrollo,
el equipo auditor debera proceder a su elaboracion a partir de la informacién y tablas
ofrecidas por la Oficina de Auditoria de la IGAE (2018), en la medida de lo posible, por la
tarea tediosa que resulta. Todo ello debe ir referido a evaluar la calidad de informacion
sobre su contenido (se presenta toda la informacién necesaria); oportunidad (se facilita
en el tiempo adecuado); actualidad (esta disponible la informacion mas reciente);
exactitud (los datos son correctos y fiables); y accesibilidad (la informacion puede ser
obtenida por toda persona que sean destinataria). En cuanto al mantenimiento y uso
del sistema de informacién se debe ofrecer una revisidn sistémica de los factores para

la mejora continua que ofrece Berzal (2005), el que incluye tres facetas diferentes:

» Mantenimiento correctivo. Supresion de los defectos detectados durante su vida

atil.
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» Mantenimiento adaptativo. Adaptarlo a nuevas necesidades, por el entorno
interno y externo cambiante.

» Mantenimiento perfectivo. Ailadirle nueva funcionalidad en el momento en que
se proponen de manifiesto caracteristicas deseables que supongan una mejora

del sistema existente.

Cabe hacer referencia a que el equipo de auditoria deberd tratar de manera confidencial
la informacién de caracter sensible’* que pueda acompafiar a la auditoria, observando
la normativa que limita el uso de tales datos. En este caso se debera comprobar si la
obtencién y/o publicacion afecta a los limites que prevé la normativa o, para el caso de
los datos personales, si éstos deben o pueden disociarse o eliminarse del documento
que se obtenga o publique. En base a ello, el reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las personas
fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacién de
estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE (Reglamento general de
proteccidn de datos) asi como a la reciente Ley Orgéanica 3/2018, de 5 de diciembre, de
Proteccidn de Datos Personales y garantia de los derechos digitales, en base las cuales
se ha de atender a una correcta gestion de los datos. Cabe sefialar que, si se incumple
la finalidad de este apartado, puede caerse en responsabilidades (disciplinaria,
patrimonial, financiera, civil o penal) por su tratamiento, en cada caso que proceda. En
cuanto al sistema de control financiero, cabe estar a lo dispuesto por el Real Decreto
424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el régimen juridico del control interno en
las entidades del Sector Publico Local, mencionado y explicado en el punto 3.2.1. del

Capitulo Il del presente trabajo.

En esta etapa, el equipo de auditoria debera intercambiar impresiones a nivel interno y
mantenerse en alerta ante las situaciones o posibles debilidades de control, los errores

y las operaciones que puedan conllevar actos ilegales o abusivos como, por ejemplo: el

74 Limites de la transparencia: (Art.14 y Art. 15 LTAIBG) sobre proteccidn de datos de caracter personal;
la seguridad nacional; la defensa; las relaciones exteriores; la seguridad publica; la prevencion,
investigacion y sancion de los ilicitos penales, administrativos o disciplinarios; la igualdad de las partes en
los procesos judiciales y la tutela judicial efectiva; las funciones administrativas de vigilancia, inspeccion y
control; los intereses econdmicos y comerciales; la politica econdmica y monetaria; el secreto profesional
y la propiedad intelectual e industrial; la garantia de la confidencialidad o el secreto requerido en procesos
de toma de decisidn y la proteccién del medio ambiente.
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fraude, la falta de responsabilidad, corrupcién o irregularidades de diversa indole. Por
ello, el equipo auditor debera ser consciente de la posibilidad de darse tal situacion de
irregularidad o fraude, por lo que en el momento de realizar la planificacidon de la
auditoria, se deberdn prever el tiempo y recursos necesarios para contrarrestar los
imprevistos de este tipo que pudieren surgir, ya que, segun el TCUE, al llevar a cabo
procedimientos y actividades relacionadas con la evaluacién de riesgos, el equipo de
auditoria “deberd determinar como y dénde puede producirse fraude y la medida en que
este tipo de actos afectan al resultado de la auditoria. Con tal finalidad, “el equipo

auditor tendrd una actitud inquisitiva y de escepticismo profesional” (TCUE, 2017).

Por ultimo, en esta evaluacién pueden evidenciarse metddicas del tratamiento y gestion
del control interno que no sean funcionales para el interés general, por lo que se deberd
conocer con suficientica los delitos tipificados en el TITULO XIX Delitos contra la
Administracion publica’ de la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del C4digo
Penal.”® Una vez considerado todo lo anterior, cabe sefialar que de esta primera etapa

se obtiene la siguiente documentacion:

Listado de los recursos necesarios para la auditoria.

e Listado completo sobre el personal del ayuntamiento y area de transparencia y
de sus responsabilidades.

e Listado de los procesos clave de la gestion del area de transparencia y del

ayuntamiento, asi como los riegos mas significativos de tal configuracién.

4.2.2. TRABAJO PRELIMINAR AL PLAN DE AUDITORIA DE TRANSPARENCIA
MUNICIPAL

75 Por ejemplo: prevaricacion, malversacion, cohecho, trafico de influencias, fraudes y exacciones ilegales,
desobediencia, infidelidad en la custodia de documentos y de la violacién de secretos, omisién de los
deberes de impedir delitos o de promover su persecucidn, negociaciones y actividades prohibidas a los
funcionarios publicos y los abusos en el ejercicio de su funcion, encubrimiento, arbitrariedad, financiacién
ilegal, delitos contra la hacienda publica, contra derechos de los trabajadores, patrimonio histérico,
recursos naturales y el medio ambiente, contra la proteccidn de la flora, fauna y animales domésticos,
contra seguridad colectiva, asi como todo aquellos que vayan en contra de la constitucidn, entre otros).
76 Ley Orgénica 10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal.
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Una vez considerada la informacion anterior (dmbito de estudio, preguntas a plantear,
tipos de instrumentos y técnicas a utilizar, las pruebas y el tipo de pruebas, el posible
valor afiadido y los conocimientos requeridos para presentar un resultado de calidad),
el equipo de auditor debe contemplar las auditorias y evaluaciones anteriores, con la
finalidad de adquirir conocimiento ya avanzado y asi evitar cualquier tipo de duplicidad
y para efectuar el seguimiento de las constataciones y recomendaciones realizadas
previamente que resulten de interés o estén relacionadas con las potenciales pregunta

de auditoria.

Cabe sefialar que se han de considerar auditorias y evaluaciones anteriores en relacién
con la transparencia municipal, como pueden ser las mencionadas en anterioridad por
efectuadas por los diferentes organismos (IT-E, DYNTRA, ACREDITRA, CTBG, entre otros)
asi como cualquier dmbito material o formal que esté relacionado con ella por su
caracter transversal. También habrd que considerar los informes de evaluacién en
materia de e-administracién, e-gobierno, gobierno abierto, transparencia, publicidad
activa, open data, ciudadania civica, etc. El auditor deberd examinar las publicaciones
mas importantes en este ambito, entrevistar a las personas con un conocimiento
especial del tema en cuestidn y cualquier otra documentacién y/o informacion que
resulte pertinente. En base a todo lo anterior, se debe sopesar cuales pueden ser las
preguntas, los criterios, las pruebas, la metodologia, el alcance y el impacto de la
auditoria. Para facilitar este proceso y determinar las preguntas de auditoria que puedan
plantearse de manera mas eficiente en una auditoria independiente como esta, el
equipo de auditoria debera realizar un analisis del tema antes de elaborar el plan de

auditoria.

En cuanto a la revision de fuentes, el equipo de auditoria debera analizar o ser
conocedor de legislacion vigente, debates, manifestaciones y decisiones de los
responsables del ayuntamiento, otros informes de auditoria, revisiones, evaluaciones e
investigaciones recientes, estudios cientificos, investigaciones, planes estratégicos y las
memorias anuales, expedientes sobre politicas, actas de las reuniones, organigramas,
directrices internas, manuales operativos, evaluacién de programas, planes, memorias
de auditoria interna, informes y actas de conferencias, opiniones y puntos de vista de

expertos sobre Gobierno Abierto Transparencia, estadisticas oficiales, debates con la
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direcciéon del ayuntamiento, sistemas de informacién de gestion, asi como otros

sistemas pertinentes y necesarios de informacion.

En base a lo dispuesto por la ISSAI 3000, cabe destacar la relevancia de que los auditores
prevean los costes de la obtencién de informacion y el potencial valor afiadido de la
informacién para la auditoria con motivo de que ésta resulte eficiente y, a su vez, eficaz.
(ISSAI 3000, 2004) En este punto el equipo de auditoria debe de conocer en qué se debe
basar para establecer las preguntas, criterios, pruebas, metodologia, alcance, impacto
de la auditoria, y analizar dicha informacidn con la finalidad de relacionar y calcular el
tiempo y los recursos de la auditoria necesarios para que esta sea realista, realizable y
atil. Por ultimo, antes de proceder a la fase de planificacién, se deberd evaluar si la
auditoria es realista, realizable y puede ser util para determinar si cabe la asignacion de
recursos o no. Sefiala el TCUE, en este sentido que, “el trabajo preparatorio deberia
limitarse a lo estrictamente necesario para realizar las investigaciones y la planificacion
de una auditoria realista, realizable y Gtil y para preparar y presentar el plan de auditoria

o fiscalizacion” (TCUE, 2017).

Se puede concluir que, en esta fase, se debe conocer toda aquella informacién que sea
susceptible de inclusién en el estudio previo para la determinacidn de todos los riesgos
significativos, potenciales o reales, de los objetivos, enfoques y metodologias de
auditoria, asi como de la buena gestidn, y que sirve para determinar si la auditoria es
realista, realizable y puede ser de utilidad. Por udltimo y conforme lo anteriormente

mencionado, de esta fase se deben de obtienen los siguientes documentos:

» Informe sobre las auditorias y/o evaluaciones realizadas a la organizacién con
anterioridad.

» Listado de criterios encontrados, posibles indicadores a tener en cuenta y de las
posibles preguntas a realizar.

» Informe de posibles riesgos de auditoria futuros.

» Informe sobre la aproximacién de los recursos necesarios para el desarrollo de
la auditoria.

» Informe detallado de la metodologia a emplear, del calendario y recursos

necesarios para realizar la auditoria y de los objetivos generales y especificos.
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» Hojaresumen de los trabajos realizados en la fase Conocimiento Previo y estudio

Preliminar.

» Informe sobre la utilidad, implementacién y realismo de la auditoria.
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4.3.  FASE B). PLANIFICACION DE LA AUDITORIA

Una vez se ha determinado y valorado que la auditoria es realista, realizable y puede ser
util, se ha de proceder a la planificacidn de la auditoria, que comprenderad la planificaciéon
de las actividades de la fase de ejecucidén y de elaboracién y difusiéon del informe de

auditoria.

Para poder ofrecer una planificacién eficaz, el equipo de autoria deberd determinar los
objetivos y contenidos del plan de auditoria en base a toda la informacidn recopilada
con anterioridad. Para la determinacion de los objetivos y contenidos del plan de
auditoria, se deben definir previamente las preguntas de autoria, establecer el alcance
gue supondra tal metodologia, establecer los criterios que se utilizaran, determinar las
pruebas y su obtencidn, asi como las fuentes de informacién de donde se obtengany la

metodologia a seguir, con el alcance sefialado.

En cuanto a las preguntas de auditoria, éstas se han de establecer con la mayor precisién
posible, con la finalidad de delimitar el ambito de trabajo que comprende, y con ello,
evitar duplicidades y facilitar la extraccién de conclusiones. En esta fase determinaran
las preguntas de auditoria y, en caso de que solo existiese una, por el alcance previsto,
se dividira en preguntas secundarias, y asi sucesivamente hasta una dimensién
cuaternaria. El alcance de la auditoria se refiere a la delimitacion de la organizacion, del
programa o de la politica de transparencia y delimita en un periodo determinado y sobre

los ambitos geograficos o terrenales (fisicos y virtuales) que deba conllevar.

Una vez definidas las preguntas y el alcance, se ha de conocer como se responde a las
preguntas planteadas. En este sentido, se ha de conocer el enfoque de auditoria, donde
se determinara laimportancia que se conferira a la auditoria directa de la gestién, siendo
prioritarios, en el inicio, las realizaciones y los efectos, frente a la auditoria de los

sistemas de control, centrada inicialmente en los controles y los sistemas.

Los criterios de auditoria seran la referencia para juzgar la situacién real, se estableceran
con claridad, indicando la legislacion aplicable u otras fuentes en las que se basen dichos
criterios. Estos, constituyen las normas obligatorias con las que se contrastan las

pruebas de auditoria. Tales criterios podran variar en funcion del alcance, los objetivos
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y la metodologia a seguir para el desarrollo de la auditoria. Se deben de establecer
conforme la normativa aplicable a la organizacién, actividad, programa o funcién
fiscalizados, los objetivos de la organizacidn (etc.) y los criterios normativos especificos.
Al seleccionar los criterios, el equipo de auditoria ha de asegurarse de que sean
pertinentes, razonables y factibles. Los criterios de evaluacién deben declararse y
validarse previamente, y en la medida de lo posible, deben obtenerse de fuentes

autorizadas, como (Friedmann, 1998):

» Legislacion o declaraciones oficiales de politicas, u otros objetivos y normas
publicadas.
» Teoriay practica de organizacion y gestion normalmente aceptadas.

» Normas u otras fuentes pertinentes que sean comparables.

Dado que las organizaciones tienden a “valorar lo que pueden medir”, el auditor debe
prestar especial atencidn en caso de que los criterios adoptados para la auditoria sean
los establecidos y utilizados por el propio ayuntamiento. En cuanto a la metodologia de
auditoria, se redactara un breve parrafo describiendo cémo debe utilizarse cada
recogida de datos y método de andlisis en el contexto de la auditoria. Tal metodologia
de obtencién de pruebas debe dar cobertura a las respuestas de las preguntas

previamente planteas.

Por consiguientes, el plan de fiscalizacion deberd definir de forma clara y concisa los
trabajos de auditoria que se llevaran a cabo, los recursos y los plazos necesarios, asi
como el impacto esperado. También se ha de determinar el efecto probable de la
auditoria, lo que significa que la parte dedicada al efecto potencial permitira identificar
los dmbitos en los que se pueden establecer constataciones, elaborar conclusiones y
formular recomendaciones. En la metodologia, se analizardn las preguntas de auditoria
sin mucho rigor, para no apreciar falsas expectativas sobre el nivel de impacto o de

consecuencias que puede posibilitar la auditoria.
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Cabe sefialar, por ultimo, que los objetivos y contenidos dependeran de las preguntas,
alcance, criterios, o pruebas y metodologias para su obtencidn que se dispongan en tal
planificacion, por lo que, a continuacion, se muestra las diferentes etapas que deberd
seguir el equipo auditor. Par una mejora de su comprension, en la Figura 16, se establece
el orden légico de la secuencia de etapa de esta fase. De esta fase se obtienen en el Plan

de auditoria, que comprendera:

» Listado de preguntas, criterios, riesgos de auditoria e indicadores.
» Calendarios.
» Plan de desarrollo metodoldgico con los plazos y tiempos. El Plan de la
auditoria se conforma de:
e Plan de ejecucidn.

e Plan del Informe.
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FASE B). PLANIFICACION DE LA ADUTORIA

GESTION:
DETERMINAR LOS OBIETIVOS Y . N ] Economia, Eficiencia,
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Figura 16. Proceso de Planificacion de la Auditoria de Transparencia Municipal.

Fuente: Elaboracion propia.
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4.3.1. DETERMINAR LOS OBJETIVOS E INDICADORES Y CONTENIDOS DEL PLAN DE
AUDITORIA

Una vez se cuenta con toda la informacion, se establecen unas recomendaciones, en
base a el Manual de Auditoria de Gestién del Tribunal de Cuentas Europeo, publicado
en 2017, para seguir unas directrices de conocimiento previo sobre el ambito que se
trate. En este sentido, conviene establecer los objetivos en forma de preguntas a las que
el equipo auditor deberd dar respuesta, las cuales se conocen como «preguntas de
auditoria» (TCUE, 2017). En base a esto, el equipo debe de definir tanto las posibles
preguntas como el alcance de la auditoria segun el andlisis de riesgos anteriormente
efectuado. En la fase del plan de auditoria, podran valorarse las diversas preguntas de
auditoria. En este sentido, se deberd explicitar las preguntas que tienen respuestas
légicas y coherentes con el objeto a auditar. Para ello, se realizara un analisis sobre si las
preguntas definidas son auditables. La cualidad que hace que una pregunta sea

susceptible de auditar hace referencia a (TCUE, 2017):

» Existencia o no de criterios de auditoria o si éstos se pueden definir;

» Existencia o no de pruebas, o la posibilidad de su creacién;

» La accesibilidad de las pruebas segun los criterios para la determinacion vy
obtencidn; y

» Las metodologias de auditoria que pueden emplearse con éxito para recabar y

analizar estas pruebas.

Para la determinacion de los objetivos, cabe mencionar que deben cumplir una serie de
requisitos para su correcta proposicion. Los objetivos “SMART’””, que en ingles significa
inteligente o inteligencia, actla como acrénimo y hace referencia a los siguientes

términos o caracteristicas de los objetivos (AECOSAN, 2015 y TCUE, 2017):

— S - Specific o Especificos: referente a la focalizacidn de una especificada area de
mejora.
— M - Measurable o Medibles, que es cuantificable, calificable y monitorizable.

— A - Achievable o Realizables/alcanzable.

77 George T. Doran, introduce la “A” de Assignable o asignable en castellano, referente al control del
objetivo respecto de una persona determinada, previamente asignada al efecto.

247



— R - Realistic o realistas. Que es alcanzable en base a las limitaciones existentes.

— T - Time-Bound or Related o limitados en tiempo determinado, referido al
momento en que los resultados pueden y deben ser logrados.

— A - Assignable o Asignable, referente al personal subjetivo encargado de su

control.

Estas son las caracteristicas minimas que se deberda corroborar para el desarrollo de los
objetivos de la auditoria, asi como para evaluar los objetivos propuestos por el
ayuntamiento o por el area de direccion y gestién de la transparencia municipal. En
cuanto a los indicadores, deben abarcar perspectivas de impacto de la actividad,
resultado y, en este caso, el ambito de la politica de transparencia, asi como contener
una serie de caracteristicas conocidas con el acronimo “RACER”, que significa que éstos

son (AECOSAN, 2015 y TCUE, 2017):

— R-Relevant o Pertinentes: referente a la vinculacién con los objetivos.

— A-Accepted o Aceptados: referente a si son aceptados por el personal y otros
operadores, o estandarizables.

— C-Credible o Creibles: referente a si son realistas.

— E-Easy to monitor o Faciles de controlar: referente a la facilidad de control que
posee el indicador

— R-Robust o Fuertes, resistentes: referente a si continuaran siendo utiles y no

estaran sujetos a sesgos.

En este sentido, el equipo auditor velara por el cumplimiento de los objetivos de la
auditoria, y si estos no se cumplen de la manera esperada, ofrecer medidas correctoras
necesarias para corregir las desviaciones de los objetivos. Para determinar el grado de
desempeiio ejercido en el marco de la transparencia a nivel municipal, se debe realizar
una division sobre los diferentes objetivos e indicadores que deben observarse para lo
gue se denominaria una evaluacién integral del desempefio deseable en tal area:

Transparencia, eficacia, eficiencia, economia, efectividad, equidad y sostenibilidad.

En primer lugar, la transparencia se referird a determinar indicadores sobre la capacidad

del ayuntamiento o drea de la transparencia de no limitar, salvo por lo dispuesto en la

248



normativa, el acceso a la informacion publica ya sea informacién proactiva, pasiva y/o

colaborativa. De esta area se divide en 3 subareas:

» El cumplimiento normativo (o cumplimiento o no y su grado de ajuste
normativo)

» Ofrecimiento o cumplimiento voluntario (transparencia voluntaria), que se
referird a la inclusiéon de otros elementos que la normativa no obliga al
ayuntamiento a publicar de forma proactiva, pero tal entidad ha aprobado,
de manera voluntaria, normativa que la desarrolle la normativa estatal y
autondmica. (incluyendo mayor amplitud de obligaciones sobre la publicacion
de la informacion)

» Transparencia efectiva, que serd el grado de transparencia que impacte en la
sociedad por ser conocedora de esta informacién. Si el conjunto de la
ciudadania no se interesa por tal informacion, la efectividad sera nula. En este
sentido, Ortiz de Zarate (2017) sefiala que la transparencia efectiva se
interrelaciona con la informacion “sensible”, lo que permite al conjunto de la
ciudadania una formacién de un juicio objetivo sobre el ejercicio de poder. Tal
autor sefala el juego de palabras sobre informacidon PICA o “que PICA” de
modo metafdrico, y se refiere de forma genérica a cuatro tipos de contenidos

de informacion:

Procesos: la actividad y resultados alcanzados y por alcanzar.

- Inventario: Concurso de bienes y recursos que explota.

- Contabilidad: Control de las cuentas.

- Agenda: quién hace qué, cuando y con quién. Relacionado con la

identificacion de posibles “Lobbies” o grupos de presion.

Afiadido a lo anterior, la eficacia se mide generalmente, por la proposiciéon y fijacién de
objetivos y metas, y por la relacién entre los objetivos propuestos y su grado de
satisfaccidn, incluidos los reflejados de forma tacita o explicita en su mision. Por ende,
respecto este apartado, se deberd comparar los resultados obtenidos con los previstos,
independientemente de los medios utilizados. En este ambito de eficacia se deberd

revisar las siguientes deficiencias (TCUE, 2017):
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e Deficiencia en la concepcién de las politicas, (inadecuada evaluacién de las
necesidades, falta de claridad o de coherencia de los objetivos, inadecuacién
de los medios de intervencidn o imposibilidad practica de aplicacion.

e Deficiencias en la gestién de la politica (incumplimiento de objetivos o,
establecimiento de un sistema de gestién en el que no se priorice la

consecucion de objetivos.

En segundo lugar, para la evaluacién de la eficacia se debera conocer la informacion
sobre su continuidad, modificacion o suspensidn del programa o programas
relacionados con la transparencia municipal; conocer si tales programas estan
cumplidos o ultimados, y conocer si se han conseguido los fines previamente

propuestos; e informar al publico respecto al resultado de las decisiones (transparencia).

En tercer lugar, en cuanto a un desempefio eficiente de la actuacidn en el area de la
transparencia, se referird a la obtencién de los mismos resultados con un menor empleo
de recursos, o al cumplimiento de mas objetivos u ofrecimiento de mas servicios o de
mejor calidad con los mismos recursos empleados. Se refiere pues a la relacion de Inputs
y outputs: mayor output con mismo input (amplitud), o igual output con menores inputs.
Por lo que una actuacién eficiente se definira como aquella que con unos recursos
determinados obtiene el maximo resultado posible, o la que con unos recursos minimos
mantiene la calidad y cantidad adecuadas de un determinado servicio. Desde esta
perspectiva, la evaluacidon de la eficiencia puede abarcar los siguientes aspectos

(Guinart, 2003):

e El rendimiento o desempeiio del servicio prestado del bien adquirido, o
vendido, con relacién a su coste.

e La comparaciéon de dicho rendimiento con un referente o estdndar
(benchmark).

e Un conjunto de recomendaciones orientadas a la critica y, si procede, la mejora

de los resultados obtenidos.

En lo que se refiere a un desempefio econdmico, se basa en las condiciones en que el
ayuntamiento o el drea de transparencia accede a los recursos financieros, humanos y

materiales para el desempefio de sus tareas y acciones y el cumplimiento de sus
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objetivos. Sefiala aqui Guinart (2003) que el acceso a los recursos se ha de realizar en el
momento y cantidad adecuados, y con la mejor relacidn coste-calidad posible (en este
caso menor coste posible sin reducir la eficacia y la eficiencia). De forma resumida, el
sentido de economia se alcanza cuando se adquieren los recursos mds adecuados al
menor coste, por lo que se ha de evaluar si el momento, cantidad, precio y calidad es la

mas apropiada.

En cuanto a un desempeiio de equidad o equitativo, pretende evaluar la igualdad en la
posibilidad de acceso a la utilizacidn de los recursos por los que se posee u ostenta un
derecho y su posibilidad de ejercicio. Para la evaluacién de la equidad se debe medir la
posibilidad de acceso a los servicios publicos de los grupos sociales objetivo
(normalmente mas desfavorecidos en algun aspecto, condicion o dimensién) en
comparacion con las mismas posibilidades de la media de un determinado sector o

poblacién, situado en un punto geografico determinado en un momento determinado.

En lo que respecta a la efectividad, se ha mencionado con anterioridad la efectividad de
la transparencia. Tal efectividad pretende cuantificar y cualificar el impacto final de la
actuacion de la transparencia sobre el total de la poblacidn involucrada, ya sea a nivel
interno o externo del ayuntamiento. El valor creado por la efectividad sera el creado a
partir del andlisis de los Inputs sobre los outcomes o impactos. Donde la mayor
efectividad se disfrutard en el momento en que con menos inputs se consigan los
mismos impactos u outcomes (deseables) para los diferentes targets o publicos objetivo,
o con los mismos inputs se consigan mayores impactos deseables. Los indicadores de
efectividad resultan cruciales para una mejora de los indicadores de eficiencia, ya que,
la eficiencia en el dmbito de la gestion publica “debe entenderse como relacion entre
costes y valor efectivamente producido (impacto)” y por ello, “se debe procurar
maximizar el valor efectivamente creado a través de la actuacidon de los poderes

publicos, minimizando los recursos utilizados para conseguirlo” (Guinart, 2003).

En cuanto al desempefio evaluable sobre el entorno, tal autor sefala que este tipo de
indicadores, se refieren a las actuaciones encaminadas a conocer y entender el entorno,
respecto la capacidad adaptativa (o de flexibilidad) a la variacién de éste, (cambios
legales, politicos, tecnoldgicos, econdmicos, sociales, medioambientales, morales y
éticos, etc.).
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Al respecto la sostenibilidad o un desempefio sostenible, se conoce como la capacidad
de mantener un servicio con una calidad aceptable durante un largo periodo de tiempo.
No es suficiente la eficacia, eficiencia y economia puntual, sino que se ha de mantener

en el tiempo.

El termino excelencia, se refiere a la relacidon de calidad ofrecida en los servicios, desde
la visidn del usuario receptor del servicio o producto. Por ello se refiere al analisis sobre
el enfoque orientado al receptor del producto o servicio. Este analisis debe comprender
las expectativas, valores, creencias o percepciones del potencial usuario, con la finalidad
maximizar su satisfaccion. En base a lo anterior, se pueden establecer 4 tipos de calidad
del servicio de transparencia de los ayuntamientos (o de cualquier administracién

publica):

19, Calidad programada. Es la calidad que el ayuntamiento que presta y organiza
el servicio, tiene previsto proporcionar.

29, Calidad ofrecida. Referente a la calidad ofrecida en el momento de prestacién
del servicio.

39, Calidad esperada. Referente al grado de calidad que el resto de los agentes
externos esperan de un servicio, en base a valores, expectativas, juicios,
necesidades, etc.)

42, Calidad percibida. Referente a la que el usuario ha apreciado una vez ha
recibido el producto o servicio, comparando tal percepcion, respecto de la

calidad esperada.

Aunque, cabe sefialar que las caracteristicas “deseables o esperadas” de la
Administracién, en base a su definicién y al futuro alcance en su potencial audiencia son

(Guinart, 2003):

e Que sea comprensible para el ciudadano,

e Que sea espacial, temporal y materialmente accesible,

e Que responda a las expectativas en ella depositadas (que aporte soluciones),
e Que permita la participacion del ciudadano en la determinacion de

necesidades administrativas que le afecten.
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Para una mejora de su comprension y efectividad, cada indicador deberd ir acompafiado
de la siguiente informacién que permita una mejor concepciéon de todo lo que ello

implica: (AECOSAN, 2015):

> Definicién. La definicién debe describir qué elemento o caracteristica se
medira.

> Fuente de la que se obtienen los datos. La fuente de datos es importante por
razones de transparencia.

» Situacion de partida o baseline. Se refiere a la situacion inicial sobre la que se
medirdn los indicadores.

» Obijetivo final o target. Se corresponde con el ultimo cambio deseado en el
comportamiento o situacién. Las metas deben ser programadas, es decir, la
fecha en que se prevé que se alcancen debe ser proporcionada.

» Hitos o milestones. Son situaciones intermedias con el fin de ayudar a controlar
el progreso hacia el logro del objetivo a largo plazo. Deben expresarse en

términos que sean comparables a la situacidn de partida y al objetivo.

Por ultimo, cabe sefialar que se podran realizar una combinacién de indicadores de
manera estratégica cundo un objetivo no se pueda medir de manera directa. Cada uno
de los indicadores individuales han de estar vinculados de manera directa con algun
objetivo. Para ello, en el ANEXO IX: Relacién entre objetivos e indicadores, se explica de
manera visual la relacidn entre los indicadores y los objetivos que se han de seguir para

el desarrollo eficaz de la auditoria propuesta.

Por ultimo, para la mejora de la comprension y aplicabilidad de los indicadores, se
sefialan diferentes guias, como la “Guia de Indicadores de gestidn para las entidades
publicas” ofrecida por Guinart (2003), y la “Guia de interpretacién de los Indicadores de
gestion de servicios municipales”, de la Diputacié de Barcelona (2010), que incluyen una
gran bateria de indicadores de la actividad municipal, desde perspectivas muy

diferentes.
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4.3.1.1. DEFINICION DE LAS PREGUNTAS DE AUDITORIA

Dado el momento de determinar la extensién del tema de auditoria, las preguntas clave
y la descripcién de los criterios de auditoria, deben definirse correcta y cuidadosamente
una serie de cuestiones basicas. En el plan de auditoria deben establecerse las preguntas
de auditoria focalizadas a partir de los resultados de la adquisicién de informacién
previa. Para la determinacidn, es conveniente fijar los objetivos de la auditoria en forma
de preguntas que la auditoria debe responder. Para garantizar que los objetivos se
relacionan con la dimension del desempeno de la transparencia municipal, se debe

asegurar que sean complementarios y mutuamente excluyentes.

En teoria, el objeto de la auditoria ha de abarcar, en la medida de lo posible, ambitos
politicos diferenciados o elementos de estos, como una o varias actividades o acciones
definidas en virtud de la presupuestacion o de la gestion basadas en actividades, u
operaciones individuales. Ello facilitaria la auditoria y contribuiria a asegurar que el
informe resulte practico y esté bien enfocado. En la definicion de las preguntas de

auditoria se tendran en cuenta los aspectos siguientes establecidos en la Tabla 11 (TCUE:

2017):
Tabla 11. Criterios para la definicion de las preguntas de auditoria.
éEs pertinente el tema? ¢Serd pertinente el
impacto potencial de la fiscalizacion? ¢Es
PERTINENCIA DE LAS importante para las partes interesadas (incluida la

PREGUNTAS autoridad encargada de la aprobacion de la
gestidn y el publico general)? ¢ Existen riesgos
para la buena gestion?

¢Puede responderse a todas las preguntas? ¢Se
puede realizar una auditoria y llegar a una
conclusiéon teniendo en cuenta la disponibilidad
AUDITABILIDAD de la informacién necesaria, las metodologias de
auditoria, los recursos y las competencias en
materia de auditoria? ¢ Son adecuadas las
condiciones relativas al calendario?

Fuente: Manual de auditoria de gestion del TCUE. (2017)

Las preguntas de auditoria deben dividirse en preguntas de nivel inferior, a cuyo nivel

minimo pueda responderse mediante procedimientos de fiscalizacidén especificos. En

254



este sentido, el TCUE establece una serie de criterios por los cuales se deben regir todas

las preguntas de auditoria:

e “Todas las preguntas secundarias de la jerarquia serdn mutuamente excluyentes y
colectivamente exhaustivas (en conjunto responderdn a la pregunta de nivel
superior inmediatamente anterior).

e Todas las preguntas de la jerarquia deberan poder responderse con un «si» o con
un «no», de modo que el trabajo de fiscalizacidon pueda centrarse en un producto
final especifico, aunque esto no significa que la Unica opcidn posible sea «si» 0 «no»,

pues obviamente la respuesta serd mucho mds explicita” (TCUE, 2017).

No se trata de incluir las respuestas «si» o «no» en el informe de auditoria, sino que el
objetivo es servir de herramienta para dotar de firmeza a las preguntas de auditoria y
delimitar la finalidad de éstas. Por ende, la formulaciéon de las preguntas de auditoria ha
de ser muy precisa y minuciosa, como «Evaluar en qué medida...» (TCUE, 2017). Con
ello, se pretende garantizar el desarrollo del trabajo de auditoria con el alcance

claramente definido y especificado y oportuno.

La pregunta de auditoria puede desglosarse en preguntas secundarias que, su vez, se
dividan en otras preguntas subordinadas. Normalmente, existen cuatro niveles (TCUE,
2017). En este sentido, desde la pregunta de auditoria (nivel 1) hasta las preguntas de
auditoria mas concisas que obtienen respuesta mediante la realizacion de
procedimientos especificos de auditoria (nivel 4); el cual, constituye la base de la fuente

de las pruebas.

Para mostrar de una manera visual la légica que sigue esta actividad de realizacién de
las preguntas de auditoria, en la Figura 17, se facilita un esquema sobre el desglose de
preguntas, con la finalidad de llegar a los procedimientos de auditoria (métodos de

obtencidn y analisis de datos, y como fuentes de pruebas:
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NIVEL 1
Pregunta de auditoria

NIVEL 2
Pregunta secundaria

NIVEL 3

v
]

Procedimientos de auditoria

T T S N T

Fuentes de las pruebas

Figura 17. Desglose de las principales preguntas de auditoria y su interrelacion con los
procedimientos y fuentes de las pruebas de auditoria.

Fuente: Manual de auditoria de gestion del TCUE (2017).

Las preguntas secundarias del respectivo nivel deben excluirse entre si, abarcando, en
su conjunto, los aspectos mas determinantes de la pregunta en cuestién (es decir,
resultar globalmente exhaustivas) en el nivel inmediato anterior o superior. La
descomposicion de cada pregunta de auditoria formara una pirdmide que contribuira a
imponer un esquema légico ordenado en la mente del auditor y asegurar que se tienen

en cuenta todos los aspectos de una pregunta o pregunta secundaria.

Por ultimo, en caso de dudas, la Sala CEAD dispone de directrices para la elaboraciéon de
preguntas de auditoria («Guidelines for Developing Audit Questions»), las cuales pueden

servir para una mejor comprensién de este apartado.
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4.3.1.2. ESTABLECER EL ALCANCE DE LA AUDITORIA

El alcance de la auditoria es una manifestacion de los ambitos subjetivo, objetivo y
temporal de la misma, de los objetivos que se pretenden alcanzar y de la amplitud y
profundidad de las pruebas de auditoria a obtener y analizar. Dado que el alcance
determinara los limites de la auditoria, el auditor debera restringirlo, con su respectiva
modificacion del calendario, a un nimero limitado de preguntas con mayor impacto

para la auditoria. Los auditores tendran que definir particularmente:

» Qué, conindicacion de si es un programa, actividades o las acciones de la gestion
por actividades, e incluso partidas presupuestarias que se auditaran.

Quién, que servicios u entidades abarcaran la auditoria.

Donde, ambito geografico de la auditoria.

Cuando, periodo de tiempo que abarcara.

Cuanto, suficiencia de informacion y pruebas.

Cémo, metodologia de obtencidn y analisis de pruebas.

Porqué, Finalidad por la cual se reanaliza.

V V V V V V V

Para quién, referente al conjunto de targets o publicos objetivo, receptores de
la informacion.

> Otros.

Por ende, el alcance sobre el “qué” en esta auditoria, puede comprender la realizacién
de un enfoque orientado al cumplimiento de la normativa (eficacia normativa), al
cumplimiento voluntario (eficacia voluntaria: la que excede del minimo, respecto del
maximo nivel de transparencia posible) y al desempeno realizado en el dambito de la
gestién de la transparencia municipal (econdmica, eficacia y eficiencia y, en su caso,
equidad, efectividad, excelencia y sostenibilidad, entre otros). En caso de contar con los
medios adecuados, se podra realizar una auditoria integral de trasparencia, que incluya

todos los alcances mencionados anteriormente.

I “"

Respecto del “quien”, se puede definir el enfoque sobre el ambito subjetivo de la
auditoria que desempefie labores o funciones de transparencia (incluidas las politicas
estratégicas, tacticas y operativas), pudiendo ser: la alcaldia, junta de gobierno local,

concejalia de transparencia, Secretaria-Intervencion, Encargado o jefatura del
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departamento de trasparencia e informacién, relaciones institucionales, prensa e

informatica, las unidades de informacion, ..., entre otros.

El “dénde” sin embargo, respondera al limite terrenal que delimite el lugar donde se van
a realizar las tareas de auditoria, ya sea fisico (ayuntamiento, archivo municipal fisico,
documentos tangibles materiales, entre otros) o virtual. (sede electrénica, portal web,
de transparencia y/o datos abierto (open data). El donde respondera a todos los lugares
de donde se puedan obtener datos o pruebas de auditoria, lugares que pueden ser

virtuales (portal web, de transparencia, sede electrénica) y no virtuales.

Ill

En cuanto al “cudndo”, serd el conjunto de referencia temporales que marque los ritmos
de las actuaciones del equipo de auditoria, para realizar las distintas fases que
comprender tal metodologia. Puede existir la necesidad de obtener informacion sobre

actuaciones pasadas, por lo que, estas actuaciones se deberdn referenciar en el cuando.

Sobre el caracter de la limitacién o alcance cuantitativo, éste hace referencia a la
cantidad de recursos que se van a necesitar para el desarrollo de la auditoria, la base de
evidencia suficiente sobre los datos, su analisis y otras informaciones necesarias que se
requieran para que las constataciones tengan un nivel de suficiencia aceptable. El c6mo
hace referencia a la manera en que se va a desarrollar el conjunto metodolégico. Pues,
se referenciara el cdbmo se va a desarrollar la metodologia de la auditoria sobre la
planificacion, consecucion de objetivos de la auditoria, obtencidn y andlisis de datos y

pruebas para poder ofrecer conclusiones y constataciones validas y suficientes.

III

El alcance del “por qué” establece la delimitacion de la finalidad de la auditoria, y de la
consecucion de las diferentes fases de las que se compone esta. El alcance del “Para
quien” hara referencia pues a los destinatarios de la informacién que se vaya
adquiriendo a lo largo de la auditoria. Como se ha mencionado anteriormente, los

destinatarios pueden ser de dos tipos: Internos y externos al ayuntamiento.

Por dltimo, para concluir y en base a los recursos necesarios y los objetivos de la
auditoria, el alcance debe dar respuesta a las preguntas de (Friedmann, 1998): ¢qué
pruebas se han de obtener para alcanzar los objetivos de la fiscalizacion; dénde; cuando;

como?, ¢Existen limites significativos? ¢ Qué sistemas que se deben evaluar y analizar?;

258



¢Qué estrategias se han de seguir para el muestreo y qué amplitud tiene?; entre otros

problemas potencialmente a prever.

4.3.1.3. ESTABLECIMIENTO DE LOS CRITERIOS DE LA AUDITORIA DE
TRANSPARENCIA MUNICIPAL

Los criterios de la auditoria son el referente para criticar la situacién real del
ayuntamiento y se establecerdn con claridad, indicando la legislacién aplicable u otras
fuentes en las que se basen dichos criterios como, por ejemplo, las buenas prdcticas
conocidas en el marco de la auditoria y de la transparencia municipal. Son las normas
en las que se ha de basar la comparacidn o la evaluacidn sobre la evidencia obtenida, es
decir, comparar la situacidn real con lo que deberia ser. En este sentido, el equipo
auditor debera definir los criterios de auditoria que sean lo mds objetivos posible, de

manera que minimicen los margenes de interpretacidn subjetiva.

Por ello, el equipo auditor definird los criterios de la auditoria partiendo de fuentes
reconocidas y fiables, asi como ser objetivos, pertinentes, razonables, y alcanzables. En
caso de que la entidad haya adoptado medidas utiles y especificas para evaluar su propia
gestion de la transparencia, se examinaran las que resulten pertinentes para la auditoria
actual, asi como tomar referencia de los criterios de evaluacién ya predefinidos en los
sistemas de evaluacién mencionados en un apartado anterior, con la finalidad de
salvaguardar la razonabilidad e integridad de la informacién. En este sentido, la ISSAI
4100, sefiala cualidades de los criterios para su correcta determinacion y aplicacién en
el ambito de las auditorias de cumplimiento, por lo que han de ser criterios (ISSAI 4100,

2010):

» Relevantes. Relacionado con ser criterios pertinentes, que responden de forma
significativa a las exigencias de informacidn y decision de los destinatarios del
informe de auditoria.

» Independientes. Hace conexion con que son criterios fiables, que dan lugar a
conclusiones razonablemente coherentes como las que obtendria otro auditor

aplicando los mismos criterios en las mismas circunstancias.
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» Completos. Relacionado con que son criterios suficientes para los fines de la
auditoria y que no omiten factores pertinentes; ademas son significativos y
facilitan a los destinatarios una visién practica para sus exigencias de informacién
y decision.

» Objetivos. Relacionado con que son criterios neutrales, que no responden a
prejuicios del auditor o de la direccidn de la entidad auditada, lo que significa
gue no pueden ser tan informales que la evaluacién del cumplimiento resulte
muy subjetiva y lleve a otros auditores del sector publico a alcanzar una
conclusiéon muy dispar.

» Comprensibles. Criterios que permiten llegar a conclusiones precisas y faciles de
entender por los potenciales destinatarios y que no dan lugar a malentendidos.

» Comparables. Son criterios coherentes respecto a otros mas estandarizados.

» Aceptables. Relacionado con que son criterios que en un principio pueden
admitir expertos independientes, (jurisprudencia del Tribunal Supremo,
Constitucional, De Cuentas, de lo Contencioso- Administrativo, entre otros).

» Accesibles. Son los criterios a los que pueden acceder los destinatarios para
entender la naturaleza del trabajo de fiscalizacion realizado y el fundamento del

informe.

Por ultimo, en este sentido, de no poder determinarse unos criterios adecuados, habrd
gue reconsiderar la pregunta de auditoria respectiva, pues bajo ningln concepto se
realizard la auditoria recurriendo a criterios que puedan conducir a la obtencién de unos

resultados desvirtuados, sesgados o que conlleven a confusidén o engafio.

Los criterios se han de subdividir dependiendo del tipo de cumplimiento al que se refiere
tanto al cumplimiento material, como al cumplimiento formal. La perspectiva que se
debe realizar es la valoracién del cumplimiento de las obligaciones formales estipuladas

por la normativa que resulte de aplicacidn, por cada una de las obligaciones materiales.

El primer tipo de cumplimiento (material) hacer referencia a los datos o informaciones
cuya publicacién exige la normativa respectiva (estatal, autondmica y local) de manera
proactiva estando clasificados y distinguidas por tipos, categorias y subcategorias de

informacién. Asi, por ofrecer un ejemplo: Tipo 1, “Institucional, organizativa y de
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planificacion”, categoria 1.1, “Institucional” y subcategoria 1.1.1. “Normativa aplicable”

(CTBG, 2016).

Asi pues, las obligaciones formales se han concretado en cinco pardmetros o criterios,
gue tratan de cubrir de una manera simplificada la totalidad de las obligaciones formales
exigidas en la LTAIBG, y estos son: Publicacidn, referente a lugar o sitio electrdnico en
que el sujeto obligado ha publicado la informacidn obligatoria de la Ley: su propia pagina
web, sede electrénica o un Portal de Transparencia; La integridad, en cuanto el sujeto
obligado ha publicado o no la totalidad de la informacién obligatoria de la Ley o si solo
lo ha hecho parcialmente. Cabe sefialar que, en algunos casos, la normativa obliga a que
la publicacion cubre un Unico tipo de informacidon o un Unico conjunto de datos,
mientras que en otros integra varios tipos o conjuntos de datos (CTBG, 2016);
Presentacidn, se refiere a la evaluacidn sobre si la informacién publicada por el sujeto
se visualiza o no inmediatamente en la pantalla inicial (home) de su sede electrdnica o
pagina web. Esto es, “si en dicha pantalla inicial aparece una pestafia, un banner o un
vinculo especifico de transparencia o publicidad activa”. La forma o modo en que los
distintos datos o informaciones aparecen publicados en la web o sede electrénica: si se
publican por el organismo de forma directa o de forma indirecta, a través de un link a
una base de datos, central de informaciéon o plataforma electrénica en la que el

ciudadano debe buscar los datos requeridos.

Por ultimo, sefala las caracteristicas de la informacién, y se refiere a las principales
delimitaciones técnicas y formales que debe reunir la publicacién de los datos o
informaciones exigidos por la Ley, esto es (CTBG, 2016): Estructuracidn, accesibilidad,
facilidad o dificultad en el acceso electrénico a los datos o informaciones, claridad o
comprensibilidad del soporte y del lenguaje utilizado en la publicacidon y a la existencia
o no de ayudas, tutoriales, guias o aclaraciones, reutilizacién respecto del formato
electrénico utilizado en la publicacion y a las posibilidades que presenta de ser
reutilizado o de ser objeto de tratamiento automatizado, y la actualizacién, acerca de la
referencia temporal o fecha a que corresponden los datos e informaciones objeto de

publicacidon por el érgano, organismo o entidad de que se trate.

En el sentido de la transparencia, algunos de los criterios legales que se establecen son

los referidos al cumplimiento de los principios bajo los que se actua en el marco de la
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publicidad activa y open data. Estos criterios hacen referencia a tres tipos de
dimensiones que abarcan la totalidad de los criterios: la publicacién de la informacién
en los portales web del ayuntamiento, atributos de la informacién y el soporte web. La
primera dimension hace referencia a la publicacién de la informacién en los portales
web del ayuntamiento, donde los criterios seguidos para comprobar el ajuste de su

desempeiio en materia de transparencia son (Delgado et al., 2015):

» Contenido minimo de la publicacién (contenidos que exige la normativa en
cuanto a trasparencia) y contenido voluntario (respecto el maximo nivel de
transparencia, en base al cumplimiento minimo mencionado).

» Forma de la publicacion: ya sea directa (acceso directo en formatos html, jpeg,
pdf) o indirecta (a través de hipervinculos).

» Actualizacién de la publicacidon: referente a la periodicidad con la que se ha de
actualizar y renovar la informacion, asi como la que debe de seguir publicada por
necesidad de mejora el control ciudadano. Esta se dara de la manera que se

disponga en la normativa (Véase la Ordenanza tipo de transparencia de la FEMP).

Como se ha mencionado con anterioridad, a segunda dimension trata sobre los criterios
de la informacidn en base a su accesibilidad, claridad o entendimiento, estructuracion,

reutilizacidn, y se distinguen por (Delgado et al., 2015):

» Accesibilidad: referente a la facilidad y prontitud del acceso a la informacién
objetivo en el menor nimero de “clics” necesarios para llegar a la informacién.
Se empieza a contar desde la pagina inicial de la web/portal de transparencia,
dependiendo del médulo que se esté utilizando para la valoracién.

» Claridad: criterio sobre el empleo de un “lenguaje facil de entender para el

III

publico general” o que existan “ayudas, tutoriales, glosarios o comentarios
aclaratorios” en el caso de tener un lenguaje complejo.

> Estructura: o criterio de estructuracion, en base a la valoracién sobre si la
informacién se presenta de forma que permita una lectura ordenada vy
organizada.

» Reutilizacion: La informacidn tiene que ser reutilizable se acuerdo con lo

establecido por la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacidon de la

informacidn del sector publico, y en su normativa de desarrollo. Seria interesante
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a través de este criterio analizar la cantidad de datos reutilizables, su formato y

el impacto potencial que estos presentan para el conjunto de la sociedad.

La tercera dimensidn se refiere a los criterios del soporte web, que comprende la
accesibilidad (universal), estructuracion, posicion y, en su caso, disponibilidad de un
banner propio para mejorar la focalizacién en la informacién objetivo (Delgado et al.,

2015):

» Accesibilidad (universal): se refiere pues a una accesibilidad universal y disefiada
para toda condicion humana al portal web (tamafios de letra adecuados,
contraste, etc.). Se siguen los criterios del Observatorio de Accesibilidad. Estos
criterios se basan en los siguientes estandares y normas de accesibilidad.

o Real Decreto 1112/2018, sobre accesibilidad de los sitios web y
aplicaciones para dispositivos moviles del sector publico.

o Norma EN 301 549:2018, version 2.1.2, "Requisitos de accesibilidad para
productos y servicios TIC".

o Pautas de Accesibilidad para el Contenido Web (WCAG 2.1y 2.0).

o Otros. (algunos obsoletos o cuasi, por aprobacién normativa posterior
que ya la contempla de manera armonizada y consolidad).’®

» Estructura: referido a la comprobacidn de si la informacidn sigue la estructura de
la normativa y, a su vez, ésta resulta estructurada de manera que facilite la
identificacidon y busqueda de informacion, asi como su comprension.

» Posicion o lugar de la publicacidn: lugar dentro de la pagina web de la entidad en
el que se publican las obligaciones de transparencia establecidas por la

normativa estatal, autondmica o propia (de ambito municipal).

78 ESTANDARES SEMI OBSOLETOS: Web Content Accessibility Guidelines WCAG 2.0; Norma UNE
139803:2012. Requisitos de Accesibilidad para contenidos en la web.; Estandar ISO/IEC 40500:2012; NE-
EN 301 549, “Requisitos de accesibilidad de productos y servicios TIC aplicables a la contratacién publica
en Europa” — “Accessibility requirements suitable for public procurement of ICT products and services in
Europe”; WAI-ARIA Accessible Rich Internet Applications; (ESTANDARES OBSOLETOS: Norma UNE
139803:2004. Requisitos de Accesibilidad para contenidos en la web; Web Content Accessibility Guidelines
WCAG 1.0; Metodologia Unificada de Evaluacion Web UWEM 1.0; Norma CWA 1554:2006.
Especificaciones para el esquema de la evaluaciéon de la conformidad y marca de calidad sobre
accesibilidad web)
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Caben sefialar otros que no contempla la normativa estatal, pero si aumentaran la

calidad de la informacion otorgada por la entidad auditada. Pero, no son los criterios

minimos legales los que van a asegurar una efectividad de la transparencia. Por ello,

Ortiz de Zarate (2017) sefiala, aparte de los mencionados anteriormente, otros que no

contempla la normativa ni otros organismos de referencia en la materia y que, sin

embargo, facilitan que la ciudadania se informe y pueda crear un juicio critico y objetivo

sobre el desempefio de la actividad o ejercicio de transparencia, y son:

>

Criterio de maxima apertura de la informacidn: toda la informacién publica es
accesible con los limites establecidos de acuerdo con la normativa respecto de
otros derechos e intereses legitimos.

Criterio de libre acceso a la informacion publica: todas las personas
(independientemente de su condicion: edad, género, ideologia, etc.) pueden
solicitar el acceso a la informacién publica.

Criterio de responsabilidad: los actores en el dmbito de la transparencia
municipal son responsables del cumplimiento de sus funciones y prescripciones.
Criterio de no discriminacidn tecnoldgica. El ayuntamiento habra de ofrecer los
medios necesarios para hacer efectiva la transparencia, sin que el medio o
soporte donde se disponga tal informacién imposibilite su acceso

Criterio de veracidad: referente a que la informacién publica debe ser objetiva,
exacta y fiable, garantizando que, en su caso, las copias se analizan respecto su
autenticidad, fiabilidad, integridad, disponibilidad y trazabilidad (cadena de
custodia) mediante el andlisis de los metadatos.

Criterio de utilidad u oportunidad: referente a que la informacién ha de
suministrarse de manera que genere un valor o ventaja tras su obtencion.
Criterio de gratuidad: referente a que el acceso a la informacidn y las solicitudes
de acceso serdn gratuitos, sin perjuicio de las excepciones que se establezcan por
la expedicidon de copias o soportes o la transposicién de la informacién a un
formato diferente al original, sin que puedan llegar a tener un caracter

distorsionador o disuasorio.
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» Criterio de inteligibilidad: referente a la facilidad y comprensiéon de la
informacién mediante su estructuracién, acompafiamiento de infografias,

graficos, tablas, y otros recursos orientados a facilitar su identificacion y andlisis.

Asi como otros, entre los que se encuentran: de segmentacion: la informacién se orienta
a diferentes tipos de destinatarios; basada en hechos: referente a que sea posible
comprobar su veracidad acudiendo a los datos; bidireccionalidad: la ciudadania puede
preguntar y pedir aclaraciones; comunicacién: esfuerzo por hacer llegar la informacién
a sus destinatarios; colaboracién: la ciudadania produce también informacién relevante
(Ortiz de Zarate, 2019). Este autor también sefiala la transparencia potencial, la cual se
orienta a conocer la posibilidad de acceso a la informacidn que no tenga un limite legal
y su capacidad expansiva para poderla reutilizar. Para esto bastan dos condiciones:
publicidad -que la informacién esté accesible y claridad: que pueda ser entendida por
una persona interesada, y por nuestra parte, el potencial de reutilizaciéon (en formatos
que permitan su facil uso y/o explotacion). Ya que, no se ha de olvidar que, debe
orientarse a mejorar la técnica de comunicacién (bidireccional) y no informacion
(unidireccional) de la informacién de la gestion realizada para con la ciudadania y otros

entes y poderes que posibiliten la realizacién de la rendicién de cuentas.

También, para las revisiones sobre los criterios aplicables, se ha de tener en cuenta los
proyectos o anteproyectos normativos que tengan relacién, asi como los programas
desarrollados en cuanto a la transparencia y su gestion y/o control — evaluacidn, ya sea
a nivel interno o establecido por entes territoriales superiores (AGE, CC.AA., UE) para ir
actualizando y mejorando el sistema de criterios que pueda ofrecer la actual

metodologia.

Por ultimo, en el sentido de la gestidn de la transparencia, los criterios por los que se
deben guiar en la actuacion eficaz, eficiente y econdmica se desarrollan a continuacion.
En primer lugar, los criterios que deben girar en torno a la eficacia se han de limitar a la
clara determinacion de los objetivos previstos, distinguiendo los “hechos” de los
“resultados”, fijar los criterios para evaluar los objetivos realmente alcanzados, tanto en
el terreno de los hechos como de los resultados y fijar los criterios para evaluar el
impacto real producido. En segundo lugar, los criterios de verificacion de la eficiencia

deben permitir responder a las siguientes preguntas: ése evita duplicidad de esfuerzos?,
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ése evitan trabajos que no tengan ningun sentido o que no sean necesarios?, ¢el
personal estd sobredimensionado?, ése utilizan eficientemente los procedimientos
operativos establecidos para cada lugar de trabajo? Por ultimo y en tercer lugar, en
cuanto a los criterios de verificaciéon de la economia, éstos deben ayudar a responder a
la pregunta siguientes: ¢se desarrollan los procedimientos necesarios para obtener el
nivel de calidad y cantidad, de servicios o bienes materiales deseados, y los mismos son
usados y mantenidos correctamente, es decir, que, asumiendo la necesidad de crear el
servicio o de adquirir los bienes materiales, ése han analizado si dichos bienes o servicios

se han adquirido al mejor precio posible?, entre otras (Redondo et al., 1996).

Para finalizar, también se ha de estar dispuesto a la observancia de las mejoras que se
vayan desarrollando en el marco de la politica y excelencia de la transparencia municipal
para realizar analisis de benchmarking entre diferentes publicaciones cientificas, con la
finalidad de actualizar y consolidar de forma estratégica los criterios y, en base a estos,
los indicadores, objetivos, preguntas, datos importantes, etc., para determinar el
desempeiio de la transparencia en el marco municipal. Este, debe ser un proceso
continuo y sistematico con el objetivo de identificar los factores criticos de éxito para
comparar su propia efectividad, eficacia y eficiencia respecto de otras organizaciones
consideradas como mejores referentes, mediante la aplicacion de la analogia y su
posterior mejora, que representen la “excelencia” de la disciplina de la transparencia a
nivel municipal. En el ANEXO V: Criterios de cumplimiento (Obligaciones materiales y
formales) se dispone de una tabla para evaluar la informacién ofrecida en base a los
criterios necesarios para realizar la obtencidn de datos y su analisis. Cabe remarcar que,
a partir de toda esta informacion, también podra obtenerse otras de mayor relevancia
y utilizarse para otros puntos que puedan resultar de interés en los diferentes trabajos

de la auditoria.

4.3.1.4. DETERMINAR LAS PRUEBAS DE AUDITORIA NECESARIAS Y SUS FUENTES

En cuarto lugar, se ha de determinar las pruebas de la auditoria. El equipo auditor debe
de determinar cuales serdn las pruebas necesarias para conseguir los objetivos de la

auditoria. Estas pruebas deben ser adecuadas (suficientes, fiables, pertinentes y
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razonables). Todo ello debe conducir al equipo auditor a definir el método de auditoria
que se adoptara, las fuentes a las que ha de recurrir, los métodos para la obtencién de
pruebas e informacién, asi como su necesidad y amplitud. Cabe hacer una distinciéon
entre los tipos de pruebas existentes en el marco de la auditoria de transparencia

municipal. En la Tabla 12, se muestran los distintos tipos de pruebas y lo que

comprenden:
Tabla 12. Tipos y descripcion de las pruebas de auditoria.
TIPOS DESCRIPCION
FiSICA Tipo de prueba mas convincente.
DOCUMENTAL Este tipo de pruebas puede presentarse en formato

electrénico o en papel.
Suelen ser determinantes en las auditorias de

gestidn, ya que la informaciéon obtenida por estos

medios es de actualidad y puede no encontrarse de
otra forma. Ha de corroborarse.

Las pruebas analiticas se obtienen aplicando el buen

ANALITICA juicio profesional en la evaluacién de las pruebas

fisicas, documentales y orales
Fuente: Manual de auditoria de Gestién del TCUE (2017).

ORAL O TESTIMONIAL

En primer lugar, en cuanto a las pruebas fisicas, se refiere a las pruebas que se presentan
en un medio fisico. El equipo de auditoria ha de tener en cuenta que con su presencia
puede alterarse la evoluciéon normal del desarrollo (lo que conllevaria a una prueba

invalidada), reduciéndose asi la calidad de la prueba.

En segundo lugar, por lo que se refiere a las pruebas de caracter documental, este tipo
de pruebas puede presentarse en formato electréonico o en papel. Sin embargo, no
siempre se halla documentada la informacidn util, por lo que también habra que recurrir

a la combinacién de enfoques y metodologias de andlisis de datos.

En tercer lugar, la prueba oral o testimonial, referente a las pruebas que pueden ser
determinantes o importantes en las auditorias de gestién y de transparencia, ya que la
informacién obtenida por estos medios es de actualidad y puede no encontrarse de otra
forma. Sin embargo, habra que corroborarlas y confirmarlas en base a las declaraciones

en caso de que se vayan a utilizar como elemento de prueba. Por ultimo, las pruebas
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analisticas referidas a las obtenidas aplicando el buen juicio profesional en la evaluacién

de las pruebas fisicas, documentales y orales.

Por ultimo, también se deberd disponer de informacion acerca de si la naturaleza de la
prueba permite recabarla para, posteriormente, analizarla con mayor precisién y
facilidad. En este sentido, el TCUE (2017) seiala que las pruebas deberdn atender a los

siguientes principios:

e Suficiencia: referente a que debe permitir responder de forma integra a la
pregunta principal de auditoria.

e Pertinencia: referido a la relaciéon entre prueba y respuesta a la pregunta
formulada.

e Fiabilidad: referida a la naturaleza imparcial y de convicciéon de la/s prueba/s.

También, en el sentido de determinar las fuentes de donde provengan los datos e
informaciones y, con ello, las pruebas y evidencias, cabe mencionar la existencia de tres
tipos de fuentes, de las cuales se puede hacer una divisidon en base a la situacion externa

o interna del ayuntamiento.

En primer lugar, se pueden encontrar las generadas por el propio equipo de auditoria,
mediante el uso de técnicas de obtencidn y analisis de datos. En segundo, las aportadas
por el ayuntamiento o drea de transparencia auditada: ya sea en el portal de
transparencia, portal del ayuntamiento o sede electrdnica, archivo municipal,
repositorios municipales, servidores informaticos, otros y las proporcionadas por
terceros, siendo estos de cardcter oficial y no oficiales: En la Tabla 13 se muestra una
adaptacion a partir del TCUE (2017) para la mejora de su comprension.

Tabla 13. Fuentes para la obtencion de datos e informacidon que pueda servir como
prueba de auditoria.

FUENTES
APORTADAS POR EL
GENERADAS POR EL PROPORCIONADA POR
AYUNTAMIENTO O AREA DE
PROPIO EQUIPO DE TRANSPARENCIA AUDITADA: TERCEROS:
FURIEE PORTAL DE TRANSPARENC'IA
(EIEAS 21z PORTAL DEL AYUNTAMIENTO O - OFCIALES
OBTENCION Y ) - NO OFICIALES

SEDE ELECTRONICA

ANALSISI DE DATOS)
- ARCHIVO MUNICIPAL
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- REPOSITORIOS MUNICIPALES
- OTROS
Fuente: Elaboracidn propia a partir del TCUE (2017).

Desde un sentido espacial o referente a la situacion o lugar donde se posiciones las
distintas fuentes de obtencidon de datos, cabe distinguir las fuentes internas y externas
de obtencidon de datos e informacidn (fuentes internas y fuentes externas). Las fuentes
internas solo pueden atender a un Unico tipo de criterio, dado que se trata de un
ayuntamiento, por lo que serdn oficiales. Estas pueden ser, por ejemplo: el portal de
transparencia, portal del ayuntamiento o sede electrdnica; archivo municipal; servidores
del ayuntamiento, repositorios municipales, etc. Por otra parte, como fuentes pueden
ser trabajadores o empleados publicos, operativos y/o de apoyo, de habilitacién de

caracter nacional (secretarios, interventores, tesoreros, etc.) entre otros.

En cuanto a las fuentes externas, éstas pueden ser de dos tipos; oficiales y no oficiales.
Las fuentes externas oficiales, pueden ser, por ejemplo: la Sindicatura de Comptes de la
Comunidad Valenciana, Tribunal de Cuentas, Consejo de Transparencia y Buen Gobierno
estatal y/o valenciano, la Agencia Estatal de Administracion Tributaria, la Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal, entre otros. Sin embargo, las no oficiales
externas, son las referentes a los testigos que sean conocedores de informacién que

resulte crucial y potencialmente una prueba para el desarrollo correcto de la auditoria.

43.1.5. DEFINIR LA METODOLOGIA PARA LA OBTENCION DE DATOS,
INFORMACIONES Y PRUEBAS.

La definicién de la metodologia para la obtencidn de pruebas consiste en la redaccion
de un resumen descriptivo donde se sefialaran la manera en que deben utilizarse cada
recogida de datos y metddio de anilisis en el contexto de |la auditoria. Para facilitar esta
labor, el equipo de auditoria para realizar esta labor redactard en un documento, la
informacién detallada sobre la metodologia. La Tabla 14. Contenido del Programa de

recogida de pruebas de la auditoria, facilita esta practica.

La auditoria de transparencia y de su gestion, necesita ser lo mas sistematica posible en

la realizacién de sus actividades. La sistematizacién concisa una manera de uso genérico,
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aplicable a cualquier drea, estructura, funciones (entre otras) que se auditen, en este
caso de la auditoria de transparencia. Por lo que, esta metddica ha de consistir en un
analisis en profundidad y con los maximos detalles utilizando las preguntas clasicas: Qué
se quiere, cdmo y cuando se quiere, dénde, por qué, qué medios se deben utilizar, etc.,

realizando, ademas, las siguientes investigaciones (Friedmann, 1998):

e Estudio de los elementos que e Balance analitico,
componen el sector auditado; e Comprobacién de la eficacia;
e Diagnoéstico detallado; e Busqueda de problemas;
e Determinacién de finesy * Proposicion de soluciones;
medios; e Indicacién de alternativas; y
e Investigacion de las deficiencias; e Mejora de la situacion.

Este trabajo se lleva a cabo por medio de entrevistas personales con los responsables
de las unidades, areas o actividades auditadas, en sus centros de trabajo u oficinas, esto
exige que el consultor disponga de cuanta informacién exista en relacién con el area
auditada. El TCUE (2017) sefala que, en la auditoria, independientemente de cudl sea,
el auditor se centrard en la validez y fiabilidad de los métodos utilizados para recabar y
analizar la informacion. El sentido de validez se refiere a que los métodos o técnicas
deben medir lo que esta establecido que midan. El sentido de fiabilidad se refiere a la
coherencia de resultados obtenidos en diferentes mediciones de la misma poblacidn de

datos que se estén tratando.

Friedmann (1998), sefiala que “las auditorias operativas pueden recurrir a una gran
variedad de métodos y técnicas, como por ejemplo encuestas, entrevistas, “semi-
experimentos” sobre el terreno, estudios previo-posteriores, andlisis de informacion
secundaria, establecimiento de patrones, etc. Dentro de estas estrategias generales, se
pueden elegir y aplicar distintos modelos”. Por lo que en este punto se deberan
determinar, de manera simplificada, la interrelacidn de las distintas metddicas de
obtencidn y analisis de datos. Cabe también, realizar una revision de las publicaciones
en el portal web y contrastar con la informacién obtenida mediante la realizacion de

encuestas o entrevistas.

También, se deben considerar las observaciones, recomendaciones y el impacto posible
de la auditoria, paraello, en esta etapa se deberan considerar las posibles observaciones

y recomendaciones efectuadas y evidenciadas con anterioridad. Su finalidad se origina
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en dos sentidos. El primero, para determinar si las preguntas de auditoria concebidas
permitiran obtener conclusiones constructivas, y el segundo, para esquematizar y
consolidar la estructura del informe. Asi pues, el equipo de auditoria ha de orientarse
en realizar recomendaciones de mejora practicas (TCUE, 2017). Incitar a mirar siempre
hacia el futuro teniendo en cuenta la fase del ciclo de planificacién del programa del

informe de auditoria, pues asi se podra calibrar el impacto y la utilidad del informe final.

4.3.2. DETERMINAR EL CALENDARIO, LOS RECURSOS Y LOS MECANISMOS DE
SUPERVISION Y REVISION

El equipo de auditoria requiere realizar una estimacién aproximada de manera realista
del equipo humano y financiero que necesitard para el desarrollo efectivo de la
auditoria. Por ello, ha de asegurar que el equipo con el que se cuente posee los
conocimientos y la experiencia necesaria. También, ha de prever la necesidad de recurrir

a expertos externos en su caso.

Sin duda, en el plan de auditoria, se debe prever la necesidad de un equipo de auditoria
sostenible y estable en el trascurso del proceso de la auditoria. Se debera establecer un
jefe de equipo que lo sea de forma permanente y un secretario que apoye tal actuacién

de supervisidn de las tareas y trabajos de auditoria.

Para ejercer la actividad de control del equipo de auditoria, la evaluacion servirda como
elemento del sistema de control interno del propio equipo de auditoria. Por ello, el
equipo de auditoria debera realizar una valoracién de las acciones seguidas respecto a
las perseguidas en base a sus resultados y repercusiones, sin olvidar las necesidades que
se pretende cubrir. Con ello, se debera orientar también a la obtencién de un mayor
grado de eficiencia y de minimizar la duracién de la auditoria, “ya que el tiempo es

dinero”.

Por ultimo, para determinar el calendario, se debera realizar un diagrama de Gantt, para
conocer con mayor precision los plazos y tiempos de los que se posee para la mejor
organizacién y desempefio de la propia auditoria, mejorando asi su efectividad, eficacia

y eficiencia.
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4.3.3. ELABORACION DEL PLAN DE AUDITORIA DE TRANSPARENCIA MUNICIPAL

Para la elaboracién del plan de auditoria, se debera garantizar que se ha desarrollado y
obtenido una base suficiente para proponer la ejecucion de una auditoria que sea

realizable, objetiva, realista y que genere valor afiadido.

En este sentido, el TCUE ofrece una tabla para orientar de manera genérica acerca de
las preguntas que han de tener respuesta para la obtencidn de pruebas de la auditoria.
Las preguntas y los criterios de auditoria deberan ser transmitidos a todos los
integrantes del equipo para que, en cualquier caso, o momento, puedan extraerse
informaciones que puedan ser uUtiles y validas. La finalidad del plan es armonizar
acciones destinadas a la obtencién de pruebas vy, con ello, poder realizar un esbozo o

boceto del programa de la auditoria a realizar.

De manera resumida, el plan de auditoria deberad ofrecer la manera de cdmo se
obtendrdn y se analizardn las pruebas que respondan o satisfagan a las preguntas
previas de la auditoria, asi como un esquema de los procedimientos de auditoria
necesarios para la recogida y el andlisis de la informacién que garantice al equipo poder
llegar y ofrecer conclusiones sélidas. Para ello, el equipo de auditoria debera desarrollar
la informacién contenida en la Tabla 14, para poder ofrecer una recogida de pruebas de

manera eficaz, eficiente y econdmica (TCUE, 2017):
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Tabla 14. Contenido del Programa de recogida de pruebas de la auditoria.

¢EN QUE
NORMAS SE
BASARA?

- Legislacion,
reglamentos,
normas
profesionales

- Normas,
medidas o
compromisos
adquiridos por
el
ayuntamiento
en materia de
resultados de
transparencia
Gestidn de
organizaciones
similares,
buenas
practicas o
normas
desarrolladas
por el auditor

¢QUE

PRUEBAS ¢DE DONDE SE
DARAN OBTIENEN LAS
RESPUESTA A PRUEBAS?
PREGUNTAS?
- Hechos
(pruebas
numeéricas;
pruebas Del .
descriptivas, € pr'oplo
. ., ayuntamiento o
informacion i
. area de
cualitativa) .
transparencia,
trabajos de
investigacion
publicados,
beneficiarios,
proveedores,
grupos de
interés, entre
.. otros
- Opiniones,

experiencias,
percepciones,
entre otros

¢COMO SE
OBTENDRAN
LAS PRUEBAS?

Directamente
(observacion,
examen de
documentos,
entrevistas,
grupos focales)

Por correo,
teléfono o
correo
electrénico
(solicitud de
documentos,
cuestionarios)

- Encuestas por
muestreo (que
podrian
efectuarse
directamente,
por correo o por
correo
electrdénico)

- Evaluaciones
comparativas
entre entidades
comparables

¢QUE SE HARA

CON LAS
PRUEBAS UNA
VEZ
OBTENIDAS?

- Pruebas
cuantitativas
(Tendencia,
comparacion,
coeficiente)

- Pruebas
cualitativas
(codificacion,
matrices, etc.)

- Analisis de
sistemas
(organigrama,
Real Decreto
424/2017,
COSO, COBIT,
entre otros)

- Estudios de
casos

Fuente: Elaboracidn propia a partir del Manual de auditoria de gestién del TCUE

(2017).

En este sentido, el equipo auditor debera evitar planes de fiscalizacién excesivamente

detallados o complicados, con la finalidad de fomentar la eficiencia en la planificacién

de la auditoria. También, se debera fomentar la flexibilizacidn de las ideas para la mayor

adaptabilidad a las necesidades que puedan surgir a lo largo del desarrollo de la
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auditoria. Por lo que, una vez se han definido las preguntas de auditoria principales y
secundarias, se ha establecido el alcance de la auditoria, se han identificado los criterios
y riesgos de auditoria que se utilizardn y tendran en cuenta, y en base a la manera de
determinar las pruebas de auditoria necesarias y las fuentes para su obtencién, el
calendario, y definida la metodologia que se empleard para su obtencién, el equipo de
auditoria debe evaluar si se obtendra suficiente informacion para la auditoria, con la

finalidad de proseguir con la fase posterior de ejecucién del plan de auditoria.

De modo resumido, en la Tabla 15: Contenido habitual de un plan de auditoria, se
muestra el conteniendo minimo que deberd contener el plan de auditoria de

transparencia para el desarrollo efectivo y eficiente de la misma:

Tabla 15. Contenido habitual de un plan de auditoria.

CONTENIDO HABITUAL DE UN PLAN DE AUDITORIA DE TRANSPARENCIA
MUNICIPAL
1. MARCO NORMTIVO
2. DESCRIPCION DE LA ACTIVIDAD, PROGRAMA U ORGANISMO QUE SE HA DE
FISCALIZAR (INCLUYENDO UN RESUMEN DE LOS RESULTADOS Y REPERCUSIONES DE
EVALUACIONES Y AUDITORIAS ANTERIORES)
3. MOTIVOS DE LA FISCALIZACION
4. FACTORES QUE INCIDEN EN LA AUDITORIA, INCLUIDOS LOS QUE DETERMINAN LA
IMPORTANCIA RELATIVA DE LOS ASPECTOS QUE SE HAN DE CONSIDERAR.
5. ESTIMACION DEL RIESGO DE LA AUDITORIA
6. OBJETIVOS E INDICDORES DE LA AUDITORIA
7. ALCANCE Y METODO DE LA AUDITORIA
8. RECURSOS NECESARIOS Y DETERMINACION DEL MOMENTO EN QUE SE
EMPLEARAN: PERSONAL DE AUDITORIA (DETALLADAMENTE), FUNCIONES;
PERSONAL ESPECIALIZADO (QUIEN Y CUANDO); EXPERTOS EXTERNOS; NECESIDAD
DE EFECTUAR DESPLAZAMIENTOS; PRESUPUESTOS DE TIEMPO Y COSTES
9. EN SU CASO, ESTIMACION DE LOS HONORARIOS RESPECTIVOS QUE SE
FACTURARAN POR LA REALIZACION DE LA AUDITORIA
10. DATOS DE LAS PERSONAS DEL AYUNTAMIENTO Y AREA DE TRANSPARENCIA
RESPONSABLES DE LAS ACTIVIDADES DE ENLACE
11. CALENDARIO DE LA AUDITORIA Y FECHA EN QUE EL INFORME PROVISIONAL
ESTARA DISPONIBLE PARA SU EXAMEN INTERNO
12. FORMA, CONTENIDO Y DESTINATARIOS DEL INFORME FINAL DE AUDITORIA

Fuente: Elaboracidn propia a partir de las Directrices de Aplicacion Europea de las
Normas de Auditoria de la INTOSAI, Friedmann (1998).
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Una vez detallado el plan de auditoria, se procederd a la fase de ejecucidn, donde se
pondra en practica la metodologia establecida para la obtencidn y el andlisis de datos
gue, en su conjunto sirvan como pruebas, para obtener evidencia suficiente, ya que, en
caso negativo por insuficiencia, se deberdn obtener mds datos y analizarlos, hasta
conseguir la suficiencia requerida. Con ello, se pretende ofrecer una base sélida de
constataciones y conclusiones de auditoria con la finalidad de reflejarlo en el borrador

del informe primario.

4.4.  FASE C). EJECUCION

La finalidad de la fase de ejecucidn o examen es recabar pruebas de auditoria
suficientes, pertinentes y fiables, que permitan al auditor extraer conclusiones sobre las
preguntas de auditoria y dotar de una base al conjunto de declaraciones formuladas en

el informe de auditoria.

En esta fase serd donde se apliquen los procedimientos de auditoria para la obtencidny
analisis de los datos. También, se contrastaran las pruebas o hechos evidenciados (lo
obtenido) respecto con los criterios de auditoria de transparencia municipal
determinados previamente y sefialados con anterioridad (lo que se deberia de obtener),
para llegar a las constataciones o conclusiones de auditoria, determinando las causas y

los efectos de las conclusiones.

Durante esta fase el equipo auditor procederd a la ejecucidn de los procedimientos de
auditoria destinados a recabar y analizar informacidn, para la constatacién de los hechos
respecto a los criterios determinados de forma previa, con la finalidad de redactar,
evidenciar y explicar las constataciones obtenidas, en el marco de la gestién y la

transparencia municipal.

El examen de auditoria tiene lugar a partir de la planificacion previa y de los documentos
de planificacién desarrollados en ese momento (plan de fiscalizacion, plan de obtencién

de pruebas y esbozo del programa de auditoria).

En esta fase, el auditor debera seguir el plan indicado, en relacion con los trabajos que

sea preciso realizar y los recursos, los plazos y la calidad, en la medida que sea posible,
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en base a lo previamente planificado. Sin embargo, en este punto, si el equipo de
auditoria tuviese dificultades para obtener elementos probatorios, se habra que
reconsiderar las partes que resulten afectadas de la auditoria durante esta fase y

respecto a las anteriores.

Resulta imprescindible que los auditores consideren la actividad controlada desde
perspectivas diferentes y conserven una actitud imparcial ante la informacion obtenida.
No obstante, deben de mantenerse con una actitud abierta a los distintos puntos de

vista y argumentos.

Por ende, las deducciones y conclusiones de auditoria se obtendran realizando una
comparacion entre las pruebas encontradas respecto con la normativa respectiva
(trasparencia y su gestion) ofrecida en forma de pregunta o criterio de auditoria y

realizando un andlisis de esta comparacion.

Cabe resaltar que, a la hora de captacidn de datos e informacidn, con anterioridad a tal
captacion, el equipo de auditoria debe de: conocer que informacién y/o datos es
significante y la que no lo es, poseer una esquematizacidn para poder ordenar vy clasificar
los datos y la informacidn, conocer previamente cuales son los medios para poder
obtenerlas, y en su medida, obtener los datos e informaciones a un coste que resulte
econdmico. Por ello, primeramente, se debe de corroborar si se ajusta a lo definido en
los objetivos de auditoria, y con ello, poder cribar la informacidon que pueda resultar
potencialmente util de la que no. Cabe seiialar 6 vias, para su mejor concepcién, que
sefialan Mas y Rami6 (1997), de las cuales se podran obtener informacion util: Mediante
la explotacion de la informacién propia de la unidad a auditar, mediante la realizacién
de un cuestionario de chequeo-verificacion de manera previa, observaciéon directa,

entrevistas y cuestionarios especificos, entre otros.

Por lo que, en base a esta finalidad, se debera contemplar el objeto y enfoque de la fase
de examen, el cardcter de las pruebas en las auditorias, suficiencia, pertinencia y
fiabilidad de las pruebas, asi como el origen y el tipo. La fase de ejecucién dara comienzo
al inicio de los trabajos de auditoria (plan de auditoria, plan de obtencion de pruebas y

esbozo del programa de auditoria), una vez se haya aprobado el plan de auditoria. Esta
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fase abarcara hasta que dé comienzo la redaccion del informe final. En la Figura 18 se
muestra la légica de esta fase para una mejora de su comprension. Cabe resaltar que en

esta fase se obtienen los siguientes productos o documentos:

e Listado con las técnicas que se han decidido llevar a cabo.
e Listado de datos, informaciones que sirven o serviran de pruebas.
e Metodologia que se implementara.

¢ Informe detallado incluyendo las conclusiones desarrolladas tras el analisis.
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FASE C). EJECUCION

DBTENCION DE DATOS, ESTABLECIEMINETO DE
PRUEBAS SUFICIENTES, — | METODOS ¥ TECNICAS — = ANALISIS DE LOS DATOS .
FIABLES, PERTINENETS Y PARA LA OBTENCION DE i
NECESARIAS: PRUEBAS DE AUDITORIA }
-Recopilar Datos
- Analizar Datos DEDUCION DE EVIDEMCIAS
A PARTIR DE LAS PUEBAS
SEGUN CRITERIOS
1
AUDITORIA DECONTROL | _ ”még;m‘:‘m%g:%?m o ____u
DE CALIDAD

EVIDENCIAS

I
I

Figura 18. Proceso para la ejecucion de la auditoria de transparencia.

Fuente: Elaboracidn propia.
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4.4.1. OBTENCION DE PRUEBAS DE AUDITORIA DE TRANSPARENCIA MUNICIPAL

Una vez determinado si se ha obtenido una base sélida para la puesta en marcha del
plan de auditoria, se procedera, de manera directa y en base a la informacién
recolectada en las fases anteriores, a obtener pruebas de auditoria que permitan ofrecer
una opinion experta sobre la razonabilidad de las actuaciones en el desempefio de sus

tareas relacionadas con la transparencia municipal.

Las pruebas obtenidas en la auditoria han de proporcionar una base coherente y
suficiente para formular observaciones y extraer conclusiones a través de las preguntas
de auditoria y argumentos contundentes para justificar los hechos o los aspectos
evidenciados. Por ello, para la obtencién de pruebas, se deberd atender al objeto y
enfoque de la fase de ejecucidn, determinando el origen, tipos y caracteristicas de las

pruebas de auditoria que resulten suficientes, pertinentes y fiables (TCUE, 2017).

Con tal finalidad, el contenido de los informes de auditoria comprendera todas las
observaciones y conclusiones ofrecidas de manera previa a las recomendaciones
basadas en las pruebas conseguidas. Por ende, tales pruebas deben ser suficientes,
respecto de la cantidad, pertinentes en cuanto a la interrelacidn con las preguntas de

auditoria, y fiables, respecto de su cualidad objetiva e integra.

La cantidad y calidad de las pruebas que deban ser necesarias dependerd en gran
medida, del alcance, las limitaciones y de las preguntas de auditoria. Cabe resaltar que
las pruebas seran mas convincentes cuando las facilite el auditor o se obtengan de
fuentes (oficiales y extraoficiales) multiples vy, tras su obtencién, sean corroboradas

entre si.

4.4.1.1. OBJETOY ENFOQUE DE LA FASE DE ANALISIS

Una vez realizada la evaluacién del control interno por componentes del ayuntamiento,
se procederd a determinar el objeto y enfoque del anadlisis de los datos obtenidos. En
esta etapa, el auditor debe de obtener unas pruebas de auditoria (suficientes,
pertinentes y fiables) que permitan al auditor extraer conclusiones sobre las preguntas

de auditoria y, con ello, llegar a ofrecer una fundamentacion y constatacion mas
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acertadas sobre el conjunto de declaraciones formuladas en el informe de auditoria, en
referencia a la actuacién de publicidad desempefnada y sobre los principios de buena

gestidén (economia, eficacia, eficiencia y transparencia) en el ayuntamiento.

En el transcurso de esta fase, el equipo de auditoria utilizara distintos procedimientos
de auditoria para la obtencién y analisis de los datos. En este punto, para llegar a las
constataciones de auditoria, y asi, poder verificar y analizar la relacion de causa-efecto
de las constataciones, el equipo de auditoria compararad las pruebas o hechos obtenidos
(lo que es) con los criterios de auditoria determinados previamente (lo que deberia ser).
Por tanto, las constataciones de auditoria se obtendran mediante la comparacién de las
pruebas obtenidas y con la normativa (expresada como pregunta o criterio de auditoria)

y realizando un analisis de esta comparacion.

Las constataciones preliminares se comunican al ayuntamiento auditado. En este
sentido, tal ayuntamiento ha de responder indicando su conformidad o disconformidad,

y en tal caso, justificando los motivos de su disconformidad.

Cabe sefialar que la “ejecucién de los trabajos de auditoria abarca tanto un aspecto de
analisis como de comunicacion” (TCUE, 2017). En este sentido, el proceso analitico se
remite a la obtencidn de pruebas y al analisis y a la evaluacion de datos. En cambio, el
proceso referente a la comunicacién, el cual es iniciado en el momento de presentar por
primera vez la auditoria al ayuntamiento controlado, continua conforme se vayan
evaluando las diferentes constataciones, argumentos y/o perspectivas que se ponen de

manifiesto en el transcurso de la auditoria.

4.4.1.2. CARACTER DE LAS PRUEBAS EN LAS AUDITORIAS DE TRANSPARENCIA
MUNICIAPAL

Las caracteristicas necesarias de las pruebas de auditoria hacen referencia al objetoy a
las preguntas de auditoria. Asimismo, puede afiadirse como método de deducciéon de
las pruebas el sentido comun, de forma que los elementos que sirvan como prueba
pueden ser de caracter convincente (en la opinidn profesional y experta) y concluyente,

donde tal conclusidn es binomial: cumple/no cumple (TCUE, 2017).
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En base a lo sefialado en primer lugar ,el aspecto convincente, se ofrecera este tipo de
conclusion en el momento en que las caracteristicas de las pruebas hagan referencia de
forma indirecta a las preguntas y criterios preestablecidos, por no conocerse en
profundidad los criterios a seguir, como por ejemplo, a lo que respecta la gestién
(economia, eficacia y eficiencia), ya que puede darse la situacion en la que las evidencias
obtenidas no puedan concluir una determinada calidad o rendimiento objetivo de Ila
actuaciéon desempenada en el terreno de la transparencia y, sin embargo, se pueda
deducir, por motivos suficientemente justificados (inexistencia de elementos esenciales,
conductas disruptivas, formacién escasa, no independencia profesional o laboral, etc.)
gue tal actuacién no se ajusta a tales requisitos de transparencia, eficacia, eficiencia y

econdmica.

En base a lo referido en segundo lugar, el aspecto concluyente, se refiere a la situacién
en que las caracteristicas de las pruebas hacen referencia de forma directa a las
preguntas y criterios preestablecidos, ya que se conocen en profundidad los criterios a
seguir para la obtencidn de dichas evidencias como, por ejemplo, el cumplimiento o no
de la legalidad en materia de transparencia en base a tales criterios. Sefalando tal ajuste
de las actuaciones desempeiiadas a los requisitos de legalidad establecidos, en el marco
de la transparencia (publicidad activa, derecho de acceso a la informacién, datos
abiertos, etc.), se puede dar el cumplimiento mas amplio a tal normativa, cumplimiento
voluntario, y con ello ofrecer un excedente de informacién que aporte mayor valor. Por
lo que, en tal situacidn, las pruebas haran referencia a los criterios y preguntas sobre la
eficacia en el cumplimiento (minimo y voluntario) de la normativa de la transparencia

por el personal que desempeifie tales funciones, dentro del ayuntamiento.

La combinacién de estos dos factores concluyentes de las pruebas fomenta la capacidad
creativa y de flexibilidad para la busqueda de las pruebas que resulten adecuadas. La
evaluacidon detallada de las necesidades de informacién debera realizarse en tres
momentos, y de manera consolidada para evitar duplicidades por la cantidad excesiva

de datos existentes.

e Fase Previa de adquisicion de conocimiento actualizado.
e Fase de Planificaciéon de la auditoria.
e Fase de Ejecucion de la auditoria.
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Asimismo, se debe facilitar la exclusién de elementos sobrantes y de enfoques
inoportunos, lo que contribuird a establecer una clasificacién y estructuracién de la
informacién obtenida para su posterior andlisis y abstraccidon. Podrd ser de utilidad
realizar debates constructivos con expertos sobre la materia en cuanto al caracter de los
datos que es preciso obtener y la manera en que deben ser analizados e interpretados
por el equipo de auditoria. Ello reducira el riesgo de equivocacidn y permitira estimular

y apresurar el proceso.

La secuencia légica de esta etapa supone, de manera resumida, la obtencién vy
recopilacion de forma segura de los datos que servirdn para construir la informacién
sobre el desempefio de la actividad de transparencia ejercida por el personal que realice
funciones de responsabilidad en el marco de la transparencia municipal. Esta
informacién se utilizard como prueba en base a los datos obtenidos y criterios
prestablecidos. Del conjunto de pruebas obtenidas se podrd deducir, realizando un
analisis casuistico, el nivel de desempefio que se ha realizado en el marco de la gestién
de la transparencia municipal. En la Figura 19 se muestra de modo esquematico y visual,

el ciclo para la obtencidon de evidencia desde la recopilacidén de los datos.

DATOS

sila evidenciaes .
- recopilados

insuficiente, ; .
. +y analizados
obtenermasdatos 3
EVIDENCIA DE .
DT ORI INFORMACION

utilizadacomo
prueba

Figura 19. Ciclo para la obtencion de evidencias de auditoria mediante los datos.

Fuente: Manual de auditoria de Gestién del TCUE (2017).
En caso de que, el grado o nivel suficiencia, pertinencia o fiabilidad de las pruebas que

conforman la evidencia general no fuera el esperado, se deberan obtener mas hallazgos
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de auditoria con la finalidad de obtener una base sélida en que apoyar las conclusiones

de la auditoria sobre el desempefio realizado.

En este sentido, se entiende por dato “un conjunto de caracteres expresados en un
determinado sistema de codificacidon que representa un hecho o concepto” (Arjonillay
Medina, 2009 Estos datos resultan independientes de las personas e irrelevantes por si
solos para la toma de decisiones sobre la auditoria, por lo que se deberd ofrecer el
conjunto de informaciones relevantes. Por lo que se debe proseguir para averiguar qué
se entiende por informacién en este sentido de auditoria de transparencia. Para tales
autores sefialados anteriormente, informacién es “el dato o conjunto de datos que tiene
un significado para alguien y que transmite un mensaje potencialmente util” (Arjonilla'y
Medina, 2009). Por lo que se desprende que la informacidn seria un conjunto de datos
que, en su interrelacion y/o conjunto, y bajo un contexto determinado, pueden ofrecer

un determinado valor o ventaja estratégica respecto la finalidad que se determine.

Cabe seiialar que, la informacion que se desearia obtener es toda aquel que permita,
por un lado, la constatacion del desempefio (transparencia- incluida en eficacia
normativa y voluntaria o efectiva-, eficacia en el sentido del cumplimiento de sus
objetivos y metas, asi como su grado de eficiencia y economia, y en su caso, equidad,
efectividad y sostenibilidad) en el drea de gestiéon de la transparencia municipal, asi
como la prevencién de conductas sistematicas de fraude y corrupcidn publica. Asi pues,
la informacion conlleva situar los datos en un determinado contexto que les genere
algun tipo de valor, sobre todo, un valor publico (Mulgan, 2004). Tal utilidad se puede
lograr, por ejemplo, reduciendo errores de los datos obtenidos, realizando una
abstraccion métrica que permita su interrelacidon, procesandolos con técnicas o
metodologias cientificas, o mediante una agregacion o desagregacién para facilitar su

interpretacion.

El conocimiento se puede definir como el “recurso organizativo que posibilita Ia
conversidon de la informacién en decisiones y acciones” (Arjonilla y Medina, 2009).
Luego, el conocimiento estd canalizado por las personas que lo disfrutan en funcion de
sus valores, expectativas, creencias, experiencias, precepciones, saber cémo hacer o
know how vy las capacidades que tengan, por lo que no toda la informacién es

transformable en conocimiento y dependera de todas estas posiciones subjetivas.
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Sefalan estos autores que “cuando se domina el paso del dato a la informacion, el
siguiente paso que se debe dar es transformar al sistema de informacién en un recurso
complementario para la creacidon, almacenamiento, difusiéon vy utilizacion de

conocimientos” (Arjonilla y Medina, 2009).

Para que la informacidn se transforme en evidencia de auditoria (conocimiento), se ha
de realizar procesos mentales de analisis respecto de otros factores, criterios o
elementos y de realizar escenarios mentales o prediccién de consecuencias mediante la
interrelacion de conexiones causa-efecto, o interactuacion con otros individuos de la
organizacién que poseen diferentes conocimientos potencialmente utiles en el dmbito
de la auditoria de transparencia municipal. La utilidad de la sistematica es gestionar la
informacién, en suma del dato o los datos que la conforman, sobre el contexto de la
transparencia municipal, (y la rendicidon de cuentas, la ética publica, etc.), para generar
un contraste del conocimiento conexo sobre las pruebas obtenidas y, en base a ello,
generar un nivel de evidencia suficiente que permita ofrecer una opinién vdlida y
profesional sobre el cumplimiento de la legalidad y la eficacia y eficiencia de la actividad

desempeiiada en tal area.

4.4.1.3. PRUEBAS SUFICIENTES, PERTINENTES Y FIABLES

Las pruebas deben apoyar los contenidos del informe de auditoria, donde se deberan
ofrecer pruebas suficientes, pertinentes y fiables para responder a las preguntas de
auditoria y apoyar las constataciones y conclusiones de cada pregunta respectiva,

asegurando que los contenidos del informe resistan un analisis completo y critico.

Los conceptos de cantidad (caracter suficiente) y de calidad (pertinencia y fiabilidad) de
las pruebas de auditoria deben considerarse de manera combinada y unificada, dada la
relacion inversa que existe entre ellos, y asi determinar su suficiencia, pertinacia y
fiabilidad. En este sentido, el TCUE sugiere que las pruebas de auditoria se consideraran:

(calidad y cantidad) (TCUE, 2017):
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Suficientes: cuando su uso sea convencible para el experto del equipo auditor,
respecto de que las constataciones y conclusiones de la auditoria son vélidas, asi
como que las advertencias y recomendaciones son las apropiadas.

Pertinentes: en la medida en que estén relacionadas de forma clara y légica con
las preguntas, criterios y constataciones de la auditoria.

Fiables: si se llega a las mismas constataciones cuando se repiten los controles de
verificacién y/o cuando se deduce la misma conclusidon sobre la informacion

obtenida de diferentes fuentes.

El equipo de auditoria deberd determinar anticipadamente las orientaciones precisas

para medir el nivel necesario de las pruebas. Por ello, cabe la posibilidad de existencia

de limitaciones practicas para la obtencién de las pruebas, con lo que se establece el

siguiente orden jerarquico (TCUE, 2017):

Las pruebas documentales originales (digitales o en papel) contendran mas valor
que las copias de los documentos publicados, etc.

Las pruebas documentales son preferibles a las orales. (No obstante, las
entrevistas pueden contribuir a una mejor comprensién de los hechos, las
limitaciones y el entorno, aunque requieren de corroboracién de las pruebas por
otras fuentes de informacion.

Las pruebas obtenidas por terceros pueden ser mejores respecto de las obtenidas
en el portal web o de transparencia, en la sede (fisica o virtual) del ayuntamiento.
Sin embargo, en las auditorias de transparencia, conviene hacer un uso limitado
de las confirmaciones exteriores, ya que los datos pueden estar disponibles en el
ayuntamiento Unicamente.

Las pruebas que se deriven de la observacidon directa (participante y no
participante), la inspeccion y/o el calculo efectuado de forma directa por el equipo

de auditoria, tiene mas valor respecto de obtenidas de manera indirecta.

Para conformar y evaluar la cantidad y la calidad de las pruebas de auditoria de

transparencia municipal, el equipo de auditoria deberd tener en cuenta las siguientes

necesidades en base a los criterios que permiten identificar si las pruebas son

suficientes, pertinentes y fiables (TCUE, 2017). Para facilitar su comprensién, se expone
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en la Tabla 16 con los criterios necesarios que deben tenerse en cuenta a la hora de

determinar y obtener las pruebas.

Tabla 16. Criterios de suficiencia, pertinencia y fiabilidad de las pruebas.

PROPOSITO DE LAS PRUEBAS

LOS ELEMENTOS PROBATORIOS HAN DE
OFRECER UN NIVEL ELEVADO DE PRECISION QUE
LOS DESTINADOS A LA INFORMACION DE BASE
CONTENIDA EN EL INFORME DE AUDITORIA

NIVEL DE MATERIALIDAD EN TERMINOS
MONETARIOS O IMPORTANCIA DE LAS
CONSTATACIONES DE AUDITORIA

A MAYOR NIVEL DE MATERIALIDAD O DE
IMPORTANCIA, MAYOR GRADO GARANTIA DE
LAS PRUEBAS

GRADO DE INDEPENDENCIA DEL ORIGEN
DE LAS PRUEBAS

LAS PRUEBAS PROCEDENTES DE FUENTES
EXTERNAS SERAN MAS FIABLES

EL COSTE DE LA OBTENCION DE PRUEBAS
DEBERA ESTAR EN RELACION CON LOS
BENEFICIOS PROBABLES PARA APOYAR

LAS CONSTATACIONES Y CONCLUSIONES

EN UN MOMENTO DADO, EL COSTE DE OBTENER
MAS PRUEBAS DEBE IR EN RELACION CON LA
MEJORA DEL CARACTER CONVINCENTE DEL
CONJUNTO DE LAS PRUEBAS

CUANTO MAYOR SEA EL RIESGO DE ACCION
LEGAL, CONTROVERSIA O SORPRESA AL
FORMULAR UNA CONSTATACION DE AUDITORIA,
MAS ELEVADO HABRA DE SER EL NIVEL DE LAS
PRUEBAS

INCLUYENDO  EL  ALCANCE  DE
COMPETENCIAS DEL AUDITOR EN
AMBITOS

Fuente: Manual de auditoria de Gestion del TCUE (2017).

EL RIESGO QUE IMPLICA LA
ELABORACION DE CONSTATACIONES
INCORRECTAS O DE LLEGAR A
CONCLUSIONES INVALIDAS

LAS
ESTOS

EL RIGOR EN LA OBTENCION Y ANALISIS
DE DATOS

Cabe senalar que, los hechos de mayor importancia y envergadura no son de caracter
individual, sino que suelen cubrir y englobar varios actores relacionados entre si, ya sea
dentro o fuera del ayuntamiento o area auditada. En el momento de realizar un analisis
cuantitativo y cualitativo de las pruebas, “el equipo de auditor deberd considerar la
capacidad probatoria de la combinacion de tales componentes, los cuales puede ser
incluso mds importante que la de los hechos aislados” (TCUE, 2017). Toda esta
informacién debera quedar suficientemente recogida para las fases posteriores de la
auditoria, asi como para las futuras auditorias que se hagan en periodos posteriores en

la fase A) de Conocimiento previo y estudio preliminar del presente trabajo.

Asi mismo, el auditor debe obtener la seguridad de que la cantidad y calidad de las

pruebas minimizan el riesgo de efectuar constataciones, conclusiones o
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recomendaciones inutiles, invdlidas o inadecuadas ya que, si en el proceso de obtencién
de pruebas no se aporta datos ni informacidon probatoria necesaria, suficiente,
pertinente nifiable, no se han de ofrecer ningunas constataciones ni conclusiones sobre

el desempefio de la transparencia municipal.

4.4.1.4. ORIGEN DE LAS PRUEBAS

El origen de las pruebas hace referencia a las diversas fuentes de datos e informacion
(primarias o secundarias) de las cuales se obtendra la conclusion de una opinién
acertada sobre el desempefio efectuado en el marco de la transparencia municipal. El
origen puede ser todo repositorio o archivo publico en el que puedan existir datos o
informaciones relevantes e imprescindibles para la obtencidon de evidencias que se
deban tener en cuenta para conocer el desempefio de la transparencia en el

ayuntamiento auditado.

La busqueda de diferentes fuentes, y obtenciéon de datos con criterios homogéneos
proporcionan mejores pruebas que permitan tal ofrecimiento de evidencia, aumentado
asi la fiabilidad de las constataciones de la auditoria de transparencia correspondientes
a garantizar que se tienen en cuenta diferentes puntos de vista o disciplinas. En la Tabla
17, se sefiala la existencia de tres fuentes de informacion en el contexto de las auditorias

de transparencia.

Tabla 17. Fuentes y origen de las pruebas: datos o informaciones.

FUENTES ORIGEN DE LAS PRUEBAS

Se trata de la informacion obtenida mediante Ia

realizacion de Técnicas de investigacion social,

GENERADAS POR LOS | econdmica, legal y la innovacion (entrevistas, encuestas
AUDITORES efectuadas con cuestionarios, grupos seleccionados, e

inspeccion fisica, virtual y documental, y mediante

observaciones directas o indirectas)

Se trata de la informacidén procedente de las bases de

datos, la documentacion, las declaraciones de actividad y

APORTADAS POR EL los expedientes sujetos a derecho administrativo (entre
AYUNTAMIENTO otros)p ue sean oiencialmente activo en el ambito de Ia
AUDITADO: g P

transparencia. Algunos pueden ser:
- PORTAL DE TRANSPARENCIA
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- PORTAL DEL AYUNTAMIENTO O SEDE ELECTRONICA

- ARCHIVO DIGITAL Y FiSICO MUNICIPAL

- REPOSITORIOS MUNICIPALES

- OTROS
Que pueda haber sido verificada por terceros
profesionales (oficiales y/o no oficiales) o de reconocida
competencia y prestigio
Fuente: Elaboracidn propia a partir de TCUE (2017).

PROPORCIONADA POR
TERCEROS

En cuanto a la informacion y datos generados por los propios auditores, éstos pueden
determinar los métodos que aporten la mejor calidad de pruebas en la auditoria, aunque
tal grado de calidad dependera de las competencias y actitudes para aplicar y explotar

los métodos seleccionados.

Sin embargo, en cuanto a la fuente interna o del ayuntamiento, el equipo de auditoria
ha de determinar la fiabilidad de los datos que sean cruciales para las preguntas de
auditoria revisandolos y corroborandolos, examinando los controles internos del
ayuntamiento auditado, incluyendo los controles generales y los controles de aplicacién

sobre la informacidn tratada por medios informaticos.

Por ultimo, en cuanto a la informacidn obtenida por terceros, la utilidad de ésta como
prueba de auditoria dependera de la medida en que se pueda establecer su calidad y su

importancia con respecto a las constataciones necesarias de la auditoria.

4.4.1.5. TIPOS DE PRUEBAS

Las pruebas de auditoria derivadas de las fuentes mencionadas pueden clasificarse en
cuatro tipos generalmente aceptados: fisicas, documentales, orales o analiticas, con la
finalidad de obtenerse y registrarse de la manera expuesta en la tabla siguiente. La Tabla
18 establece, respectivamente, los pedimientos de auditoria para la obtencién de
pruebas de auditoria y la documentacidn que pueda obtenerse, respecto de cada tipo

de prueba existente expuesto.
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Tabla 18. Tipos y procedimiento para la obtencion de pruebas de auditoria.

TIPOS

PROCEDIMIENTOS DE
AUDITORIA PARA SU
OBTENCION

DOCUMENTACION

FisiCA

Es el tipo de prueba mas
convincente, el auditor ha
de recordar que con su
presencia puede alterarse
la evolucion normal,
reduciéndose asi la calidad
de la prueba

Inspeccién u
observacion directa de
personas, propiedades

0 acontecimientos

Notas, fotografias,
graficos, mapas, dibujos,
muestras o material
audiovisual

DOCUMENTAL

Este tipo de pruebas puede
presentarse en formato
electréonico o en papel.
Ahora bien, no siempre se
halla documentada la
informacidn util, por lo que
también habra que recurrir
a otros enfoques

Examen de
documentos,
informes, manuales,
literatura, Internet,
encuestas por correo
postal o en linea

Informes sobre la
gestion de los
responsables, politicas y
procedimientos,
descripcién de los
sistemas,
correspondencia,
contratos, resultados de
encuestas

ORALO
TESTIMONIAL

Las pruebas orales son, por
lo general, importantes en
las auditorias de gestion,
ya que la informacidn
obtenida por estos medios
es de actualidad y puede
no encontrarse de otra
forma.

No obstante, habra que
corroborarla y confirmar
las declaraciones si se van a
utilizar como elemento
probatorio

Pedir informacién o
entrevistar al personal
de la entidad
controlada o externo,
a grupos de expertos

Resumen de la
informacion obtenida
mediante estos métodos

ANALITICA

Las pruebas analiticas se
obtienen aplicando el buen
juicio profesional en Ia
evaluacién de las pruebas
fisicas, documentales vy
orales

Analisis mediante
razonamiento,
reclasificacion, calculo
y comparacién

El resumen de los datos
analiticos, andlisis de
ratios, analisis de
regresion, los puntos de
referenciay la
codificacion

Fuente: Manual de auditoria de Gestion del TCUE (2017).
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Cabe seiialar que el equipo auditor, con la finalidad de obtener argumentos mas sélidos
y de convencimiento, debera combinar diferentes tipos de pruebas y métodos de
obtencidén. Debera utilizarse diferentes métodos, siempre que ello sea posible y deberan

ajustarse en coherencia con las preguntas y el objeto de la auditoria de transparencia.

Una vez visto el enfoque, cardacter, origen, criterios y tipos de pruebas que pueden llegar
a ser, generalmente, elementos imprescindibles de la metodologia ofrecida, a
continuacion, se muestran el cémo y cudles son los métodos de obtencién y analisis de

datos, para su posterior trasformacién en pruebas.

4.4.2. OBTENCION Y ANALISIS DE DATOS

Una vez realizado la evaluaciéon de los componentes del control interno y de los sistemas
de informacidn, se ha de realizar un andlisis para la obtencién de pruebas de auditoria
suficientes, pertinentes y fiables. Para ello se deberd determinar el objeto y enfoque de
la fase de ejecucidn de la auditoria de transparencia municipal para conocer el caracter
de las pruebas en las auditorias transparencia municipal, su suficiencia, pertinencia y

fiabilidad, asi como determinar el origen y el tipo de las pruebas.

En esta etapa se ha de determinar el objeto y el enfoque para la obtencién y posterior
analisis de los datos. En base a la planificacion efectuada, se determinara el proceso por
el que se seguird para la obtencidon de datos y su andlisis, asi como la consideracién de
la utilizacién de los trabajos realizados por terceros para proseguir con la etapa posterior
de deduccién de constataciones de auditoria sobre la necesidad de una base

consolidada sobre el desempefio realizado en el marco de la transparencia.

4.42.1. OBJETOY ENFOQUE DE LA OBTENCION Y EL ANALISIS DE DATOS

El andlisis de datos se realiza después de su obtencidn a través de las diferentes técnicas
o metodologias de investigacion y obtencidn de datos. En esta fase se debe comprender,
evaluar, documentar los datos de calidad que resulten necesarios para la comprensiéon

de las constataciones de la auditoria.
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Dado que el equipo de auditoria requiere conocer con anterioridad a su obtencién las
técnicas que utilizaran para analizarlos, se han de desarrollar en base a lo dispuesto en
la planificacion de la auditoria. El andlisis de datos se debe enfocar a la observancia sobre
el cumplimiento de la normativa de transparencia, el ofrecimiento voluntario de
informacién adicional que pueda generar mayor valor, asi como sobre al desempeio de

la actividad de gestidn y control de la transparencia en el ayuntamiento.

Las distintas técnicas analiticas de la informacidén que se emplearan abarcaran tanto la
dimensién cualitativa de la informacion (andlisis de tendencias, analisis de regresion,
entre otras), como la cualitativa (analisis y la interpretacién de entrevistas o
documentos, entre otras). Los datos, ya sean de indole cuantitativa o cualitativa, se

obtendran para diferentes finalidades:

e Adquisicién de informacién y conocimiento de la auditoria de la transparencia,
con la finalidad de evaluar y medir el desarrollo de la gestién en el drea de la
transparencia y su interrelacion con el Gobierno Abierto e Inteligente.

e Correccion de desviaciones o errores. Documentacién de errores o
problemadticas reconocidas (evidenciados en la fase de planificacidn) para su
mejora continua.

e Automatizacidén y monitoreo de la obtencién de datos, informacidn y pruebas de

caracter estratégico para la mejora de la eficiencia y eficacia.

Cabe sefialar que la manera de la obtencién de datos puede variar conforme avanza la
ejecucidn de la auditoria ya que, puede ser que, en un principio, por ejemplo, durante
la fase de conocimiento previo o de planificacion, el equipo de auditoria se centre en la
informacién de cardacter genérica. Sin embargo, conforme se desarrolle la ejecucién de
la auditoria de transparencia municipal, los datos tiendan por necesidad a ser mas
especificos y de caracter estratégico para la mejora de la eficacia y eficiencia de la

misma.
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4.4.2.2. PROCESO DE OBTENCION Y ANALISIS DE DATOS

La obtencidn de pruebas sigue un proceso reiterado de toma de decisiones, por el que
los auditores obtienen la informacidn, examinan su cardcter completo y adecuado, la
analizan y deciden, en su caso, si es necesario la obtencién de pruebas complementarias,
como podria ser la comprobacién de los metadatos de los documentos en formato
electrénico. Los métodos de obtencion de datos pueden ser muy diversos: analisis global
de una situacién; estudios de casos, entrevistas, exdmenes documentales, grupos
focales o seleccionados, entre otros. Los métodos de obtencion de datos se refieren a
las técnicas de investigacion a utilizar para, posteriormente y mediante los métodos de
analisis de datos, basados primordialmente en un andlisis estadistico’®, que serviran
para la obtencion de evidencias y pruebas de auditoria. Los métodos que se decida
utilizar en la auditoria de transparencia seran, entre otros, los comprendidos en la Tabla

19, en base a las preguntas tratadas, asi como de los recursos y el tiempo disponibles.

Tabla 19. Metodologias de obtencidn y andlisis de datos.

METODOS DE OBTENCION METODOS DE ANALISIS
DE DATOS DE DATOS
ENTREVISTAS ANALISIS DE RATIOS
ESTUDIOS DE CASOS CALCULO DE LA FRECUENCIA
ENCUESTAS ANALISIS ECONOMETRICOS
REVISION DOCUMENTAL ABSTRACCION Y CODIFICACION
GRUPOS FOCALES O ANOVA
FOCUS GROUP
EVALUACION COMPARATIVA O ANALISIS DE REGRESION
BENCHMARKING
INSPECCION ICONORAFIAS
OBSERVACION ANALISIS DE PATRONES

7® Andlisis de: frecuencia acumulada, de regresidn, de la varianza (ANOVA), anélisis factorial confirmatorio
y exploratorio, estudio de correlacidn (coeficiente de correlacidon de Pearson y coeficiente de correlacion
de Spearman), estudio de la frecuencia estadistica, grafica estadistica, iconografia de las correlaciones,
prueba de x? o prueba de chi cuadrada o prueba de ji cuadrada, prueba de la diferencia menos significante
de Fisher, prueba t de Student, y U de Mann-Whitney
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INVESTIGACION CRIPTONOMETRIA

Fuente: Manual de Auditoria de Gestion del TCUE (2017).

Dada la facilidad que otorga el portal de transparencia del ayuntamiento respectivo que
se pretenda auditar para la obtencién de determinadas pruebas sobre la eficacia en el
cumplimiento de la normativa de transparencia, se puede realizar la obtencién de
pruebas mediante tal portal web, mediante una observacidn y revisién documental
directa de lo publicado. Para corroborar la informacién que se obtiene, se puede
corroborar mediante la realizacién de cuestionarios, encuestas, listas de comprobacién,

entrevistas, entre otras.

En base a ello, cabe sefialar los métodos mds utilizados para la obtencion de datos que
puedan transformarse en evidencia, y con ello, pruebas de auditoria. En la Tabla 20, se
sefialan los distintos métodos que se deberan utilizar de manera estratégicamente
interrelacionada, para la finalidad que con ello se pretende, que es la obtencion de
pruebas y evidencias que permitan obtener un juicio a cerca de la racionalidad de las
actuaciones realizadas desempenadas.

Tabla 20. Métodos mds utilizados para la obtencion de datos para la auditoria de
transparencia.

METODOS MAS UTILIZADOS PARA LA RECOGIDA DE DATOS

PROPOSITO

METOD
0bo GLOBAL

VENTAIJAS INCONVENIENTES

Puede respetarse el

i Podria no obtenerse
anonimato;

Obtencién con

rapidez y/o
CUESTIONARIOS, fij:ﬁ;:ﬂzn
ENCUESTAS, informacién que
LISTAS DE 9
poseen las

COMPROBACION
personas, de un

modo que no

resulte amenazador

Realizacion barata;
Facil de comparary
analizar; Puede
administrarse a
muchas personas;
Puede obtener gran
cantidad de datos;
Existen muchos
modelos de
cuestionarios

una retroalimentacion

cuidadosa; La redaccion
puede sesgar las
respuestas de los

clientes; Son
impersonales; En las

encuestas pueden

requerirse expertos en

muestreo; No cuentan

todo
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Cuando se quiere
entender por
completo las

impresiones o la

experiencia de
alguien, o conocer
mejor sus
respuestas a los
cuestionarios

Cuando se desea
una impresion

acerca de la forma

en que actua el
programa, sin
interrumpirlo, a
partir de una
revision de
solicitudes,
documentos
financieros,
memorandums,
actas, etc.

ENTREVISTAS

REVISION DE LA
DOCUMENTACION

Para recoger
informacion exacta
acerca de la forma

en que actua
eficazmente, sobre

todo en lo referente
a sus procesos

OBSERVACION

Obtener una gama
completa de
informaciones, en
profundidad;
Desarrollar la relacién
con el usuario; Puede
ser flexible con el
usuario

Brinda una
informacién ampliay a
lo largo del tiempo;
No interrumpe el
programa ni el
comportamiento del
usuario en el
programa; La
informacién ya existe;
reducciéon de sesgos
de la informacién

Es posible observar las
actividades de un
programa de manera
concomitante en su
consecucion; Puede
adaptarse a los
acontecimientos
mientras estos se
producen

Puede tardar mucho
tiempo; Puede ser de
dificil analisis y
comparacion Puede ser
cara; El entrevistador
puede sesgar las
respuestas del usuario

Puede ocupar mucho
tiempo; la informacién
puede ser incompleta;
Es necesario tener una
idea muy clara sobre lo

gue uno estd buscando -

Medio no flexible de
obtencion de datos; los
datos se limitan a lo ya

existente

La conducta puede
resultar dificil de
interpretar; Categorizar
las observaciones puede
ser complicado; Puede
influir en la conducta de
los participantes

Fuente: TCU. (2015) Manual de fiscalizacién operativa o de gestion. Aprobado por el

Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de abril de 2015 y actualizado a 2018.

En primer lugar, nos encontramos con los cuestionarios, encuestas, listas de

comprobacion. Estas son técnicas que se utilizaran para la obtencidon de gran cantidad

de informacion que poseen las personas, de un modo que no resulte amenazador con

relativa rapidez y/o facilidad.

Los beneficios que comporta este método es que puede respetarse el anonimato, la

realizacion econdmica y facil de comparar y analizar. También puede administrarse a

muchas personas, por lo que puede comprender informacidn que otras técnicas no. Por

ultimo, se puede obtener gran cantidad de datos, ya que existen multitud de modelos

de cuestionarios o se puede disefiar uno a propdsito, sin embargo, podria no obtenerse
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una retroalimentacidn cuidadosa y sus conclusiones ser sesgadas, salvo que sean muy

complejas y extensas.

Asi pues, las entrevistas se utilizardn cuando se pretenda entender por completo las
impresiones o la experiencia de alguien, o conocer mejor sus respuestas a los
cuestionarios. Las entrevistas permiten obtener un abanico completo de informaciones
y en profundidad, desarrollar la relacidon con el usuario y facilitar la flexibilidad con el
usuario. No obstante, puede conllevar mucho tiempo, ser de dificil andlisis y
comparacion, asi como muy costosa. También, cabe sefialar que se debe tener cuidado
con la figura del entrevistador, ya que puede generar sesgos en las respuestas del

usuario.

Respecto de la revision de la documentacidn, esta técnica se utilizara cuando se dese
obtener una visidn sobre la forma en que actla el drea, politica, plan, o programa de
transparencia, sin interrupciones, a partir de una revisién de solicitudes, documentos
financieros, memorandums, entre otros. Algunos de los rasgos beneficiosos que
conlleva son: el poder ofrecer una informacién amplia y a lo largo del tiempo, no
interrumpe el normal desarrollo de la actividad de auditoria, ni condiciona el
comportamiento normal de los sujetos a auditar, por lo que se destaca la facilidad de
obtener informacidn ya existente y puede ser analizada con pocos sesgos. No obstante,
se ha de tener cuidado con el tiempo que puede llegar a ocupar. También puede que la
informacién esté incompleta, por lo que sera necesario tener una idea muy clara sobre

lo que uno esta buscando.

Por ultimo, la observacion se utilizard cuando se quiera recoger una informacion exacta
sobre la forma en que actua realmente la politica, plan o programa de trasparencia
municipal, sobre todo en lo referente a sus procesos. Esta observacién, permite un
control concomitante sobre las actividades de un programa mientras ocurren. También,
cabe destacar su cardacter flexible, ya que puede adaptarse a los acontecimientos
mientras estos se producen. Para la mejora de la obtencién de datos y su andlisis, se
deben obtener diferentes fuentes y datos, de diferentes métodos, para conseguir unos

datos de calidad, y que avalen y garanticen la pertinencia y fiabilidad de las pruebas.
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4.4.2.3. UTILIZACION DE LOS TRABAJOS DE TERCEROS

Los auditores podran utilizar los trabajos de otros siempre que sea posible y pertinente
con respecto a las preguntas de auditoria. En este sentido, cabe sefialar la utilizacidn de
la informacién que se incluye en los Informes generados por el Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno estatal y valenciano, el Tribunal de cuentas estatal y europeo, la
Sindicatura de Comptes de la Comunidad Valenciana, entre otros, para la obtencién de

pruebas o datos que puedan corrobdrarlas.

Los auditores podran servirse de los datos y constataciones procedentes del servicio de
evaluacién y auditoria externa e interna del propio ayuntamiento como, por ejemplo,
una adaptacion y/o mejora de las sistematicas ofrecidas, (véase la Tabla 5. Sintesis
comparativa de las distintas metodologias de evaluacién de la transparencia municipal)
como de los informes de evaluacién de los organismos e instituciones de control y
evaluacidn externo de la transparencia mencionados anteriormente, para evitar, en la
medida de lo posible duplicidad de obtencién de los datos. Con tal finalidad, se debera
realizar una consideracién de la reputacion, las cualificaciones y la independencia de las
personas, organismos y entidades de control y/o evaluacion que hayan ejecutado tales
trabajos, asi como haber realizado un examen de sus informes y sus documentos de

trabajo en el ambito de la transparencia municipal.

En caso de utilizar trabajos de los agentes internos o de los evaluadores de la
transparencia municipal del ayuntamiento correspondiente que sirvan como auxilio a
determinadas conclusiones, deducciones o constataciones, se evaluardn y corroboraran
los trabajos realizados en los que el equipo de auditoria tenga previsto auxiliarse, en
relacion con la satisfaccidn de las condiciones de suficiencia, pertinencia y fiabilidad para
constituir una prueba de auditoria valida. Por ultimo, cabe sefialar que la naturaleza y el
alcance de este andlisis dependera de la fiabilidad, rigurosidad y exactitud de los
trabajos que tengan relacion con las preguntas de auditoria y en la medida en que los

auditores se vayan a auxiliar en tales trabajos ya elaborados por terceros actores.

En caso de incluirse informaciones realizadas o concluidas por terceros que vayan a
servir como prueba sobre algin hecho en concreto, se deberd explicitar en el informe

de auditoria, indicandose la fuente de esta informacién y justificandose de manera
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suficiente. Cabe recordar que el equipo auditor se encuentre seguramente con
informacién de caracter sensible. Esta informaciéon deberd tratarse de manera
confidencial y en atencidn a la normativa de proteccidn de datos sefalada en el apartado
de evaluacion de control interno por componentes, observando la normativa que se

vaya desarrollando sobre la proteccion de datos de caracter personal.

El equipo de auditoria ha de ser consciente de la posible existencia de una situacién de
irregularidad o fraude que, como se ha sefialado con anterioridad, ha de preverse en la
fase de conocimiento previo o planificacion de la auditoria para contrarrestar los
imprevistos que puedan surgir, ya que, puede darse la situacién, independiente a la
posible experiencia previa que suscite, de una valoracion subjetiva de la integridad u
honradez de los gestores del ayuntamiento. Por ello, se deberdn ajustarse a los datos de
manera objetiva, sin dejar que experiencias pasadas o previas estorben o desvirtuen el

sentido real y objetivo del desempefio realizado en el area de la transparencia municipal.

4.4.2.4. ANALISIS DE DATOS

Los datos necesitan un analisis que explique lo que se ha observado y permita relacionar
la causa con el efecto de tal desempeno de transparencia, por lo que, el equipo auditor
debera calcular el tiempo y los recursos necesarios para realizar el analisis y evaluar los
resultados. Para el andlisis de datos se recomienda el uso de técnica asistidas por
ordenador (ofimatica, técnicas de business Inteligence, reingenieria de procesos, andlisis

de escenarios, entre otros) para mejorar la eficacia y la eficiencia de la sistematica.

Cabe sefialar que el TCUE acufia el término andlisis de datos, en el que se incluye “tanto
la compilacion (codificacion y tabulacion) como el andlisis de los datos”, (TCUE, 2017).
Para la realizacion de tal andlisis (cualitativo y cuantitativo), los resultados obtenidos se
han de contemplar desde ambitos, disciplinas o perspectivas diferentes o en su conjunto

y/o en referencia con otros datos.

» Para el analisis cuantitativo puede recurrirse a técnicas mas complejas (el analisis
de la tendencia, el analisis de la regresién o el andlisis de la varianza) o menos (el

calculo de frecuencia)
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» Para el andlisis cualitativo se abre la posibilidad de tener que estudiar e

interpretar las entrevistas realizadas o documentos obtenidos.

También, puede darse la necesidad de identificar recursos de caracter descriptivo que
pueda servir de apoyo en el informe de auditoria de transparencia municipal. La etapa
final del analisis de los datos conlleva una combinacion estratégica y sistematica de los
resultados obtenidos por las diferentes técnicas y fuentes de datos. Aunque no se
describe un proceso determinado, no existe un método especial y ajustado a tal
actuacion, en todo andlisis de datos se requiere un cotejo casual sobre tales datos, en
base a los criterios, pruebas, evidencias o constataciones de auditoria que sirvan de
argumentos concluyentes para la determinacion del desempeno de transparencia

municipal, donde cabe la posibilidad de consultar a expertos en caso de necesidad.

4.4.3. DEDUCCION DE EVIDENCIAS Y CONSTATACIONES DE AUDITORIA VALIDAS

Para considerar que los datos y pruebas son validos, deben hacer referencia a la finalidad
y objetivos de la auditoria. A tal efecto, se debe conocer y evaluar las pruebas a partir
de los criterios (normativos o prestablecidos y acordados) para determinan la
aceptacion de dichas pruebas como constataciones de auditoria. Tal evaluacién o
analisis casuistico debe de comprender las deficiencias de informacidn obtenidas para
contemplar la plenitud del potencial uso de dichas pruebas. En esta etapa se debe de
realizar una valoracion objetiva sobre lo que se evidencie a partir de las pruebas y

criterios predeterminados de auditoria.

Una vez realizada tal constatacion, se procedera a la redaccion de las constataciones de
auditoria de transparencia municipal (cumplimiento y gestion) sobre el marco légico de
auditoria establecido, ofreciendo unas constataciones desde un enfoque equitativo y
constructivo. La deduccion de evidencias debe orientar al equipo de auditoria a conocer
si el ayuntamiento o el drea de transparencia realiza las diferentes acciones,

encaminadas a mejorar su desempefio:

» Se determinan y/o dispone de » Grado de consecucién de los
objetivos. objetivos.
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» Resultados positivos y » Setiene en cuenta a todas las

negativos. partes.
» Adecuacion de los objetivos a la > Areas de mejora.
estrategia.

Como se ha mencionado anteriormente, el equipo de auditoria requerird la informacién
obtenida para la valoracién objetiva del desempefiio sobre la gestidon de la transparencia
municipal a partir de los criterios predefinidos en las fases anteriores de auditoria. En
caso de que la entidad auditada no reuna los criterios anteriormente establecidos sobre
el cumplimiento normativo (eficacia sobe el principio de legalidad material: minimo legal
o voluntario sobre mejores practicas conocidas) y criterios restantes de gestion (eficacia,
economia y eficiencia), el equipo de auditoria continuara investigando la informacién
consolidada y que se vaya actualizando para la fiabilidad y amplitud de sus
comprobaciones y conclusiones determinadas, atendiendo a ofrecer nuevas
informaciones que puedan utilizarse y que tengan un caracter que puedan suponer una
actualizacion del grado de transparencia a la hora de ofrecer la opinion experta en el

informe de auditoria.

Si se hubiesen obtenido datos o pruebas cualitativa o cuantitativamente insuficientes
en base a los requisitos establecidos, se deberan obtener pruebas complementarias y
exponerlas a los responsables del ayuntamiento auditado con la finalidad de concluir si
el error o deficiencia es aislada o si, de lo contrario, es consecuente a una actuacion

sistematica de manera voluntaria y consciente por perseguir un interés ilegitimo.

Consecuentemente, se ha de reconocer y detallar la causa de la deficiencia e interpretar
si el problema puede ser solucionado por el propio ayuntamiento, o se posiciona fuera
de su dmbito de control, en referencia a las posibles responsabilidades (disciplinarias,
civiles, penales, entre otras) que pudiesen incurrir y evaluar su potencial efecto e

impacto, tanto a nivel interno como externo al ayuntamiento auditado.

En base a lo dispuesto por el TCUE, en este punto se recomienda que, el equipo de
auditoria ha de mantener un didlogo continuado con los diferentes actores (politicos y
administrativos) del ayuntamiento y del propio departamento (responsable de
transparencia) para debatir las posibles constataciones de auditoria cuando pudieran

resaltarse. El mantenimiento continuado de una comunicacién y debate constructivo
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con tales responsables, en base a las evidencias y constataciones obtenidas de manera
inicial, ayudara a mejorar el caracter cualitativo y cuantitativo de las pruebas (TCUE,

2017).

Por ultimo, de forma resumida, el grado de evidencia a obtener por el equipo de
auditoria, respecto de los hechos realizados por el responsable del drea de transparencia
en el ayuntamiento, asi como de otros actores que presten servicios de informacién que
tengan relacion con la transparencia municipal, ha de estar suficientemente relacionado
e interconectado con la razonable coherencia (eficacia, eficiencia y economia) de las

observaciones en base al desempeno realizado.

Para decidir el grado de evidencia necesario, el equipo de auditoria debera contemplar
todos aquellos datos e informaciones que puedan servir como prueba a la hora de
realizar las constataciones, contrastes y conclusiones presentadas en el informe final.
Muchos de estos datos e informaciones pueden obtenerse directamente a través del
portal web o de transparencia, o archivo municipal del ayuntamiento o, de forma
indirecta, mediante la utilizaciéon de fuentes oficiales de rendiciéon de cuentas, como
puede ser el Tribunal de Cuentas, la Sindicatura de Comptes de la Comunidad
Valenciana, o a través del Consell de Transparencia y Buen Gobierno Valenciano,

analogo al estatal.

4.43.1. REDACCION DE LAS EVIDENCIAS Y DE LAS CONSTATACIONES DE
AUDITORIA DE TRANSPARENCIA MUNICIPAL

Para la redaccion de las evidencias y posteriores conclusiones, las comprobaciones de la
auditoria se han de ajustar a la metddica predeterminada con la finalidad de mejorar la
comprensién de los criterios aplicados, hechos contrastados mediante el conjunto de
pruebas y el analisis realizado sobre la actividad desempefada segln el caracter, o
causas (formales y materiales) del problema que se pretende corregir. Para ello, es
necesario prever el impacto en términos de transparencia y su gestién, puesto que ello

abastece la base para evidenciar la necesidad de una conducta correctora.
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En este punto y antes de manifestar la evidencia general obtenida en el desarrollo de la
auditoria, el equipo de auditoria debe apreciar el grado de fiabilidad de la
comprobacion, refiriéndose a la capacidad de conviccién sustentado por la integridad,
pertinencia, objetividad, rigor, auditabilidad, etc. de las pruebas. La apreciacion de tales
evidencias encontradas en las pruebas ha de exponerse en la redaccion final de las

constataciones obtenidas.

El equipo auditor debe orientarse a proponer una visién ponderada, constructiva y
equilibrada sobre el cumplimiento de la normativa de transparencia y su gestion
(objetiva en base a los criterios), en la que se detalle las deficiencias y, en su caso, las
comprobaciones que sean suficientes y adecuadas, asi como las que resulten

potencialmente incluibles o descartables para la mejora continua de su labor.

El auditor debera diagnosticar si los responsables del ayuntamiento y del drea de
transparencia conocen tal problemadtica. En este punto, si el ayuntamiento auditado es
conocedor del problema y han propuesto y realizado correcciones, se referenciaran e

incluiran tales observaciones en el momento de la redaccion del informe de auditoria.

4.4.4. COMUNICACION DE LAS CONSTATACIONES DE AUDITORIA

Como se ha dicho con anterioridad, el proceso de comunicacién entre el auditor y la
entidad auditada se inicia en la FASE A). PREVIA: de la auditoria y perdura durante todo
el proceso de auditoria mediante la interaccién constructiva, a medida que se van
determinando las argumentaciones en base a los criterios, perspectivas y conclusiones

realizadas.

También, es necesario que el auditor ponga en conocimiento del responsable del area
de transparencia las diferentes constataciones de auditoria para determinar y verificar
si ya se han aplicado medidas correctivas y, en caso afirmativo, tenerlo en cuenta para

su constatacion en los futuros informes.

La redaccién de las constataciones preliminares (normas, hechos y su analisis) servira
para confirmar que los hechos y las constataciones se ajustan a las expectativas

predeterminadas en las fases anteriores sobre los criterios, riegos y preguntas de

301



auditoria realizadas. En este sentido, cabe mencionar que la confirmacién puede aportar
nuevas informaciones o/y pruebas que, con anterioridad no se habian percibido como

necesarias o disponibles.

Las constataciones preliminares de auditoria deben ser analizadas en base a las
respuestas del responsable de transparencia dentro del marco organizativo del
ayuntamiento auditado. En este sentido el TCUE (2017) sefiala que los resultados de tal

comunicacion se documentaran como parte imprescindible del proceso de auditoria.

Las evidencias de auditoria que pueden ser objeto de contestacion durante el
procedimiento contradictorio posterior se identificaran y analizan en profundidad, ya
que se ha de prestar especial atencidn a los distintos ambitos de informacion relativos a
los criterios de auditoria aplicados y su andlisis. Las constataciones obtenidas
acompafiaran de los motivos de aceptacién o rechazo de los argumentos expresados por
el personal responsable de alguna parte del drea de transparencia del ayuntamiento
auditado ya que, para la elaboracidn del informe final, solo se incluirdn las evidencias y
constataciones transmitidas a tal responsable del ayuntamiento auditado por parte del

equipo de auditoria.

4.4.5. DOCUMENTACION DE LAS CONCLUISONES Y SISTEMA DE REFERENCIAS
PARA LA DOCUMENTACION DE AUDITORIA DE TRANSPARENCIA
MUNICIPAL

La documentacién de la auditoria (datos, informacidn, pruebas, evidencias, entre otros)
persigue la finalidad de poder almacenarlas para ofrecer la capacidad de una posterior
compresion y andlisis de todos los datos incluidos en la documentacion, ya sea del
propio ayuntamiento auditado o, en base a una referencia global de la evolucién de las
actuaciones de los diferentes ayuntamientos que, analizados e interrelacionados los
datos obtenidos de estos, se podran obtener conclusiones de indole genérica en este
tipo de auditorias horizontales de transparencia (referidas a realizar el mismo tipo de

control al mismo tipo de entidad).

También, la documentacidon de las pruebas de auditoria permitird al usuario sin

experiencia previa con esta auditoria establecer y comprender mejor los criterios, datos
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y pruebas en las que se basen las valoraciones y conclusiones mas relevantes y de mayor
potencial o valor. Resulta pues imprescindible una documentacidon completa y ajustada
a las necesidades de informacién determinadas de manera anterior a la determinacion
de las comprobaciones y constataciones de la auditoria para garantizar que tales

evidencias y constataciones estdn basadas en pruebas pertinentes, objetivas y fiables.

Los documentos que se desarrollen en la auditoria que contengan informacién relevante
deberan referenciar siempre el enfoque utilizado y el trabajo desarrollado para
responder a las preguntas de auditoria en base a considerar si estan estructurados e
interrelacionados de manera légica con la finalidad de garantizar el acceso directo a los
datos y pruebas de las distintas auditorias efectuadas. Con la finalidad de no desvirtuar
la eficiencia y eficacia de la propia auditoria, en los documentos o expedientes de
auditoria no deberdn figurar informaciones o datos inapropiados o superfluos. En este
sentido sefiala el TCUE que una buena documentacidon de los datos y pruebas de

auditoria contribuye a garantizar que (TUCE, 2017):

» Las constataciones y el informe final se asientan sobre una base defendible (lo
que reviste una importancia particular durante el procedimiento
contradictorio).

» Han de explicarse las constataciones, conclusiones y recomendaciones
realizadas en el proceso de auditoria.

» Existe una base adecuada para la realizacién de controles de calidad tanto
durante la auditoria como en revisiones posteriores (garantia de calidad,

revisiones inter pares).

Por ultimo, en esta etapa de documentacion, cabe sefialar que es imprescindible la
existencia de la firma del responsable respectivo en el acta de cada una de las reuniones
en las que participe personal de la concejalia de transparencia o departamento o del
propio ayuntamiento (si tienen relevancia) sobre las que se apoyard en el momento de
determinarlo como prueba, para elevar el grado de fiabilidad y exhaustividad de Ila
prueba, en base al juicio profesional e independiente del auditor. En estas actas pueden
establecerse las informaciones de caracter vital o estratégico para evitar un trabajo

tedioso, centrandose en las areas que presente mayor potencial de mejora y control.
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Sin embargo, es recomendable que en el inicio de la auditoria (FASE A), el equipo auditor
informe al responsable del drea de transparencia que las actas de las reuniones podran
utilizarse como prueba de auditoria en caso de que sean relevantes o reveladoras y de
que, en tal caso, sera necesaria la aprobacion del acta por dicha parte del responsable

del ayuntamiento.

4.4.6. AUDITORIA DE TRANSPARENCIA MUNICIPALY DISPOSICIONES EN MATERIA
DE CONTROL DE CALIDAD

Con la finalidad de garantizar la validez de la informacion y que puede suponer una
mejora para el sistema de auditoria, el equipo auditor atendera a los cambios en el
entorno y/o nuevos desarrollos sobre el ambito de la propia auditoria y de la
transparencia municipal. Para la adecuada gestién de la auditoria, incluidas la
supervision y la revision, los responsables de la auditoria deberan asegurarse de que

(TCUE, 2017):

» Los trabajos de auditoria se supervisan y responden al nivel de calidad
suficiente y estan documentados.
» Los avances de los progresos se cotejan con los plazos y los recursos asignados.

» Se han tomado medidas correctoras en el mejor momento.

Resulta esencial que los responsables estén informados de la evolucién de las
circunstancias (por ejemplo, nueva normativa, propuesta de reforma importante,
cambios en la tecnologia, aparicidon de nuevas y mejores metodologia de control de la
transparencia, u otros), con la finalidad de reconsiderar la adecuacion de la auditoria, la

validez del enfoque vy, en si procede o no seguir su curso.

Por otro lado, la actividad de supervision conlleva analizar la labor del personal que
realice la auditoria, a efectos de asegurar que se responde de manera adecuada y
suficiente a las preguntas de auditoria, en base a los criterios prestablecidos. Ello
consiste en proporcionar orientacion suficiente a los miembros del equipo, en
mantenerse informado sobre los problemas significativos observados y en revisar el

trabajo realizado. Se recomienda un seguimiento continuo de los hallazgos para
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asegurar que los trabajos se ajustan a los plazos y con los recursos previstos, en la

medida en que ello sea posible.

Por ultimo, se debe de decidir la adopcién de las medidas correctoras cuando el
seguimiento revele que los trabajos de auditoria no tienen la calidad necesaria o,
sencillamente, los riesgos no se han podido minimizar dentro los recursos y plazos

previstos.

4.5.  FASE D). ELABORACION Y EMISION DEL INFORME DE AUDITORIA

La elaboracién del informe es la actividad que comprende la opinién y cualquier otro
tipo de comentario del auditor acerca del conjunto de evidencias e informacion
obtenidas en la auditoria sobre el grado de cumplimiento de la legalidad, etc. Este se
inicia con la redaccién de las observaciones preliminares y finaliza, con la publicacién de
un Informe. En esta fase, el equipo auditor deberd organizar una reunién para extraer

mas datos e informacidn con la finalidad de poder fundamentar mejor las conclusiones.

Tras haber recopilado la informacién que no se hubiese podido obtener o le pudiere
resultar util, el equipo de auditoria redactard de un modo esquematico las
comprobaciones y constataciones, conclusiones y recomendaciones en base a la
informacién obtenida en la fase de ejecucidén. La elaboracién del informe comprende la
redaccién, la aprobacién de las observaciones preliminares y el procedimiento

contradictorio por el equipo de auditoria.

Los informes son los documentos que tienen la finalidad de comunicar los resultados de
la auditoria, ya sea a nivel interno o externo de la entidad. Los destinatarios internos son
los destinatarios a los que se remitird el informe para dos finalidades: que sean
conocedores del desempeno ejercido en el area de transparencia y proponer mejoras
existentes en el ambito de la transparencia, (cumplimiento y gestidn) y son, por ejemplo,
Alcaldia; Junta de Gobierno local; Concejalia de transparencia (y similares o analogos);
jefe de departamento o servicio de transparencia de los sistemas informdticos y de

informacidn, entre otros.
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Sin embargo, los destinatarios internos, son los destinatarios a los que se remitira el
informe con la finalidad de realizar la accién denominada “rendicién de cuentas”®° y son:
Pleno del ayuntamiento, comisiones informativas, grupos de interés y ciudadania, asi

como los érganos de control externo, entre otros.

La presentacion de las comprobaciones y conclusiones sobre a las preguntas de
auditoria ha de ser clara y objetiva, lo cual permitird al potencial lector comprender
cuales han sido las acciones efectuadas, por qué y cémo se han realizado, asi como
ofrecer recomendaciones de mejora practicas y de utilidad. La publicacidn contribuye a
garantizar y ofrecer cambios y proporcionar mayor transparencia en cuanto a la gestion

sobre la misma.

Cabe sefialar lo dispuesto por el TCUE en canto a que la publicacién de informes claros,
utiles y realizados respectando los plazos, contribuye a la mejora de la economia,
eficiencia y eficacia del gasto (TCUE, 2017). En la Figura 20, mostrada en la pdgina
posterior, se establece la légica secuencial de esta fase para una mejor comprensién del

potencial lector. De esta fase se obtienen los siguientes documentos:

e Listado de conclusiones en base a las evidencias encontradas.
e Borrador del Infirme final de auditoria (informe preliminar).
e Resumen del borrador del informe.

e Informe final, con recomendaciones.

80 Relacionada con la responsabilidad y responsividad institucional (atributos de calidad democratica).
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FASE D). ELABORACION Y EMISION DEL INFORME

PARTES DEL INFORME MiNIMAS OBLIGATORIAS

RESUMEN - — — -~ INTRODUCCION - _
REDACTAR BORRADOR DEL . *  ALCANCE,
INFORME ENFOQUE ¥
- METODOLOGIA
-
: CONCLUSIONES « — OBSERVACIONES
! T
! I
|
" i
| -
1 REVISION DEL INFORME
| AL RESPOSABLE AUDITOR
|
| T
| 1
|
. (o
! ¢PUEDE ¥ DEBE
L e D e e -

APROBARSE EL
INFORME?

Sl .
! - EMISION DEL INFORME

FINAL

Figura 20. Procesos para la redaccion del Informe de auditoria.

Fuente: Elaboracidn propia.
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4.5.1. PLANIFICACION DEL INFORME

En este tipo de auditorias, no existe un tipo estandar de informe que pueda tomarse

como referencia. Sin embargo, las normas INTOSAI (ISSAI-ES) afirman que existen unos

presupuestos de hecho generales inherentes a cualquier tipo de auditoria en cuando a

la elaboracion del informe (ISSAI 100, 3000, 3100 y 4000):

>

Al finalizar la auditoria, el auditor preparard de forma escrita su opinién
profesional, poniendo de manifiesto, de manera adecuada, los hechos
descubiertos; su contenido debe ser de facil entendimiento y debera estar
exento de vaguedades y ambigliedades, asi como incluir toda la informacidn
documentada y referenciada.

Actuacion diligente en el informe respetando los principios de imparcialidad,
independencia y objetividad, atendiendo a ser constructivo.

Debe corresponder a un érgano externo de caracter fiscalizador (como podria
ser para el caso de la trasparencia y la publicidad activa, al Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno) la decision de que acciones deberan

emprenderse en relacién a la mala praxis.

Segun Alejos (2003), en referencia a los manuales dispuesto por la INTOSAI, para la

redaccién del informe, el contenido minimo que debe tener el documento por el cual se

van a determinar las constataciones de la auditoria de transparencia son:

>

YV V V V

Titulo. » Fundamentacién legal y criterios
Firma y fecha. de referencia.

Objetivos y alcance » Conclusiones sobre el ajuste a la
(cumplimiento y gestidn). normativa de transparencia.
Integridad. » Conclusiones sobre el ajuste del
Destinatario/s. desempefio a principios de buena
Referencias documentales. gestion.®!

Evidencias. » Oportunidad, y otros.

81 Transparencia, economia, eficacia, eficiencia, y otros como efectividad, equidad, excelencia o calidad, y
sostenibilidad.
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Por otra parte, se entiende que, al no existir un tipo homogéneo de informe de auditoria,
la estructura podrd ser diferente, aunque siempre atendiendo y referenciado con
exactitud lo que se ha hecho, con que profundidad, las conclusiones alcanzadas y cudles
son las posibilidades de mejora identificadas en el drea de transparencia. Para garantizar
un grado minimo y suficiente de calidad del informe, tales documentos deben tener las

siguientes caracteristicas:

» Se han de elaborar de forma escrita. » Elnivel de calidad que puede ofrecer
» En papel o de formato digital el informe.

(preferiblemente este ultimo). » Estructura minima dispuesta con
» Fechas y plazo de entrega del anterioridad.

informe.

Cabe sefialar que la finalidad de los informes es sefialar los diferentes objetivos previstos
y su alcance, y sobre si se han cumplido y en qué medida, asi como el ajuste a los

principios de economia, eficiencia y eficacia.

También, en cuanto a los informes y su periodo, siempre que sea posible, deberan
programarse de manera que contribuyan a realizar las mejoras oportunas y necesarias.
Por ello, cabe sefialar las recomendaciones para presentar informes de calidad. Estos
deberan ser “objetivos, completos, claros, convincentes, pertinentes, exactos,
constructivos y concisos” (TCUE, 2017). En este sentido, se precisa un sistema de control
de calidad eficaz que contribuya a garantizar que los informes presentan estas

cualidades, especificadas en la Tabla 21.

Tabla 21. Cualidades del informe para el control de calidad.

CUALIDAD DESCRIPCION (SER, CONTENER) RELACIONADA CON:
OBJETIVO SER EQUILIBRADO, NEUTRO E IMPARCIAL
COMPLETO CONTENER TODA LA INFORMACION PERTINENTE
CLARO OFRECER UN MENSAJE CLARO Y FACIL DE COMPRENDER
CONVINCENTE OFRECER AL LECTOR CONTENIDO EXIGIDO
PERTINENTE BRINDAR OPORTUNIDADES Y VALOR ANADIDO
EXACTO MOSTRAR EXACTITUD DE LOS ELEMENTOS PROBATORIOS
CONSTRUCTIVO PODER ASISTIR, ESTIMULAR E INDUCIR
CONCISO MOSTRAR PRECISION

Fuente: Manual de Auditoria de Gestién del TCUE (2017).
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En primer lugar, en cuanto a que el informe es objetivo, hace referencia a que deberd
ser equilibrado (contenido), neutro, imparcial e indiscutible; ademads, los resultados
obtenidos de la auditoria deberan presentarse en su conjunto. Sefala el TCUE que, “los
informes objetivos reconocen adecuadamente los aspectos positivos de la gestion, y son
representativos de los hechos realmente constatados, en lugar de subrayar o exagerar
una gestion eficiente “(TCUE, 2017). Por lo cual, las apreciaciones tienen que basarse en
el conocimiento y la comprensién de los hechos y sus circunstancias. De esta manera, se
conseguird que el ayuntamiento auditado acepte mejor las constataciones y

conclusiones del informe.

En cuanto a poder ofrecer un informe completo, referencia a que debe de contener
todos los datos y conclusiones necesarias para contestar a las preguntas de auditoria
previamente planteadas y ofrecer auxilio a una percepcidon adecuada, suficiente y util
de las cuestiones y condiciones manifestadas. Por ello, la conexién entre las preguntas
de auditoria, los criterios, las observaciones y las conclusiones debera guiarse por un
método que facilite la trazabilidad, por lo que se precisa de un nexo entre las

comprobaciones, las conclusiones y las recomendaciones.

Por otro lado, para que el informe pueda ser claro, el equipo asegurara que al potencial
lector le resulta facil de leer por contener un lenguaje nitido, directo y comun. Es
ineludible que los mensajes considerados primordiales deberan ser claros, pertinentes
y facilmente identificables y prestar acierto. Para ello se recomienda la busqueda de
manuales de lenguaje claro, abundantes en internet, asi como realizar encuestas por
parte de la entidad municipal para conocer las necesidades de informacidon subyacentes.
En este sentido, el TCUE, recomienda la organizacion ldgica del material y la exactitud
en la exposicidn de los hechos, son ejes centrales para la claridad y comprensién. En este
sentido se recomienda un desarrollo de los titulos y epigrafes que impliquen y
favorezcan a la lectura y comprensién del informe, tanto para al propio ente, como para
el publico general. También, aconseja la utilizacidon de auxilios visuales, como pueden
ser las ilustraciones, gréficos, esquemas y mapas) con la finalidad de ilustrar y sintetizar
informacién que pudiese resultar ambigua para el potencial lector, asi como de los
motores de busqueda de Internet para asi incrementar su visibilidad e impacto social

(TCUE, 2017).
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Resulta fundamental que los resultados de la auditoria obtenidos provengan
directamente de las preguntas de auditoria, que las observaciones sean coherentes con
las pruebas y evidencias obtenidas, y que estén acompanadas de datos y explicaciones
suficientes para que el lector pueda comprender la amplitud y significado de las mismas,
asi como garantizar que las conclusiones y recomendaciones se deriven de forma légica

en cuanto a los hechos y argumentos ofrecidos (TCUE, 2017).

La informacién aportada debera convencer al lector de la validez de las comprobaciones,
de la razonabilidad de las conclusiones y de los beneficios que presenta la consecucion
de las recomendaciones. EI TCUE aporta una metodologia orientada a desarrollar
argumentos légicos y convincentes. Se trataria pues de un razonamiento inductivo, en
el cual se establecen las relaciones entre las constataciones o comprobaciones vy
recomendaciones, preguntando “/por qué?” se formulan las recomendaciones del

modo ejemplarizado en la Tabla 22.

Tabla 22. Modelo inductivo para ofrecer un informe convincente.

RECOMENDACION CONSTATACIONES RELACIONADAS
EL LECTOR MEDIO NO ENTIENDE LAS
PUBLICACIONES
SE REQUIERE MEJOR ¢POR
; a EXISTE RIESGO DE CONTROL
EXPRESION DE LAS QUE?
RESULTADOS OBTENIDOS CIUDADANO
LA CALIDAD DE INFORMACION ES
MEJORABLE
Fuente: Elaboracidn propia a partir del Manual de Auditoria de Gestion del TCUE

(2017).

En lo que respecta a la pertinencia del informe, “se refiere a que el contenido del informe
deberd basarse en las preguntas de la auditoria, resultar de importancia e interés para
los lectores, y representar un valor afnadido, al aportar nuevos elementos sobre la
transparencia antes desprovistos. El informe de auditoria deberd proporcionar
informacion pertinente y actualizada, en el momento concreto para ser lo mds util
posible, responder a las necesidades de los usuarios y colaborar a aportar
modificaciones” (TCUE, 2017). La exactitud referencia a que los componentes
probatorios ofrecidos deberan ser veridicos y todas las comprobaciones, constataciones
y conclusiones deberdn estar correctamente presentadas, ya que se ha de asegurar que

la informacién ofrecida es creible, admisible y fiel a la situacién de la organizacién y

311



desempefio de transparencia al potencial lector (dado que una falsedad en un informe
puede provocar desconfianza sobre el vigor y verosimilitud de éste en su conjunto), y
asi, reorientar el interés hacia los aspectos mas fundamentales. Asi mismo, los errores
de este tipo pueden perjudicar a la confianza del equipo auditor, asi como de los
resultados obtenidos. Ademas, cabe la necesidad de tantas revisiones de la informacion

obtenida como resulte necesario para poder ofrecer exactitud.

Respeto al caracter constructivo del informe, este deberd ayudar a superar y sortear
problemas que pudieran surgir con posterioridad, con la manifestacidon sobre quién
recae la responsabilidad de los incumplimientos y factores negativos o mejorables
(debilidades y amenazas) evidenciados y constatados, con la finalidad de formular las
recomendaciones de mejoras efectivas en el marco de la transparencia municipal. En
cuanto a su precisién o concisidn, el informe podra ser tan largo como resulte menester
para transmitir y argumentar lo que se pretende comunicar al ayuntamiento. En este
sentido, las especificaciones o las constataciones que no resulten significativas o de
interés, no han de comunicarse con la finalidad de no distraer o confundir a la potencial

audiencia.

Por otro lado, en el momento de la planificacidn del informe, se debera tener en cuenta
guienes son los posibles destinatarios. En este caso, los destinatarios de los informes
seran de dos tipos: internos (Concejalia respectiva, jefe de departamento, Pleno del
ayuntamiento, comisiones informativas) y externos (grupos de interés determinados y/o
sociedad en general). Por ello, se deberd abordar a realizar tres tipos de informes, segun
para quien vaya dirigido. Los destinatarios internos son los destinatarios a los que se
remitira el informe para dos finalidades: que sean conocedores del desempefio ejercido
en el area de transparencia y proponer mejoras existentes en el ambito de la
transparencia, (cumplimiento y gestion) y son: Alcaldia; Junta de Gobierno local;
Concejalia de transparencia (y similares); Jefe de departamento de transparencia;
Secretaria y/o intervencion (tesoreria en su caso); Otros que desempefien actividades
relacionadas. En cuanto a los destinatarios externos (organizacién municipal), son los

destinatarios a los que se remitira el informe con la finalidad de realizar la accién
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denominada “rendicidon de cuentas”®? y son: Pleno del ayuntamiento; Grupos de interés

y resto de ciudadania; y los érganos de control externo.

Cabe sefalar que para el enfoque respectivo (interno o externo), la planificacién del
informe comenzara al realizarse la FASE B de PLANIFICACION DE LA AUDITORIA, la cual
cubrird una concepcion de la estructura y contenido del informe. En este sentido, el
equipo se asegurara de que las preguntas de auditoria se determinan de forma que
faciliten la obtencion de un informe adecuado, pertinente, convincente, cohesionado y
atrayente para los potenciales receptores y lectores del mismo. El equipo de auditoria
debera desarrollar, en la fase de planificacidn, primer esquema o supuesto de informe
orientado en las preguntas generales y especificas de auditoria en las que se basaran las
principales constataciones y conclusiones provisionales. Ese boceto deberd modificarse
y completarse a medida que se obtiene las respuestas de auditoria en referencia a los

criterios de cumplimiento y gestién de la transparencia.

Para ofrecer una sistematica de calidad, con anterioridad a la etapa de redaccién del
informe final, el quipo auditor valorara las principales observaciones y conclusiones que
puedan obtenerse de la auditoria y facilitard un documento preliminar del informe final.
En este caso, se requerira un examen critico de las preguntas de auditoria que han
sustentado las conclusiones, sobre los hallazgos realizados, constataciones y las

conclusiones.

Ha de establecerse el limite maximo de tolerancia de incorrecciones observadas
consideradas irrelevantes a efectos de los resultados de la auditoria, en base a los
objetivos establecidos para su consecucion eficaz. Por ello, el equipo de auditoria, con
el fin de determinar si la informacién sobre el ambito de la transparencia es conforme,
en todos, algunos o ninguno de los aspectos significativos, se deberan pactar con

anterioridad a la fase de planificacién, en base a los criterios establecidos.

Determinadas cuestiones pueden ser consideradas de mayor materialidad por suponer
un nivel de valor o incidencia elevado con caracter general como, por ejemplo (SCCV, en

relacion a la ISSAI 4200):

82 Relacionada con la responsabilidad y responsividad institucional (atributos de calidad democratica).
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e Fraude.

e Incumplimiento o comisidn de actos ilicitos de caracter intencionado.

e Presentacion de informacién incorrecta o incompleta a la direccién, al auditor
o al poder legislativo (ocultacion).

e Resistencia intencionada a las peticiones de seguimiento cursadas por la
direccion, los organismos competentes o los auditores.

e Operaciones o actos realizados con dolo en base a carencia de fundamento

juridico para realizarlos.

Una vez contempladas las distintas areas que debe contener un informe, aparte de su
enfoque y calidad, se sefialan las distintas etapas por las que se seguira para la

elaboracion del informe de auditoria.

4.5.2. ELABORACION DEL INFORME DE AUDITORIA

Con anterioridad a la finalizacidn del trabajo de auditoria y de redaccidn del informe, el
equipo auditor deberd centrarse en la obtencidén de conclusiones. Una vez concluida la
etapa de ejecucion, el boceto del informe debera desarrollarse para ofrecer un plan con

una composicion y redaccidn mas exhaustiva.

El plan del informe de auditoria debe establecer la estructura, el estilo y los mensajes
clave del informe, centrandose en un numero limitado, pero significativo a su vez, de
elementos para llegar a ser conciso y especifico. La planificacién se referenciara sobre
los trabajos de control efectuados sean las respuestas a las preguntas de auditoria, en
las pruebas obtenidas, en las conclusiones clave y en la necesidad de presentar al lector
las observaciones mas reveladoras, y por ello, prestara auxilio a la constataciéon vy

descarte de las conclusiones no comprobadas ni refutadas.

Para la elaboracién de los informes, los mensajes clave deben ser explicitos, Utiles y estar
basados en pruebas fehacientes (TCUE, 2017). En esta fase se deberan formular
recomendaciones practicas y utiles que resulten de interés para la mejora de la

transparencia municipal.
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El maximo responsable de la auditoria debera analizar el plan de redaccidn, asi como

proceder a su aprobacién, comprobando minuciosamente si las observaciones vy

conclusiones son importantes y de impacto, y si las pruebas en las que se basan las

observaciones, conclusiones y recomendaciones resultan suficientes, pertinentes y

fiables. La redaccidn detallada solo se iniciara una vez aprobado el plan de redaccion por

parte del auditor responsable.

Para determinar la observancia de la eficacia del cumplimiento de la normativa de

transparencia, deberdn referenciarse los factores necesarios para emplear el juicio

profesional para determinar el grado de tal incumplimiento. En la Tabla 23 se describen

de manera genérica los tipos de incumplimiento y su graduacién, para la mejora de la

redaccion del informe.

Tabla 23. Tipos y graduacion de los incumplimientos de la gestion de transparencia.

TIPO
INCUMPLIMIENTO

LEVES O POCO
SIGNIFICATIVOS

SIGNIFICATIVOS

GRAVES

DESCRIPCION

Incumplimientos de las
normas que no son
considerados
significativos. Con
frecuencia de caracter
formal, que no incide
negativamente en los
principios legales
aplicables.

Afecta a los
principios generales
y/o tiene un efecto

negativo para la

transparencia de
caracter cuasi
significativo.

El incumplimiento es
aislado y no tiene
caracter
generalizado.

El incumplimiento
puede ser debido a
una interpretacion
“controvertida” de la

Los incumplimientos, tanto de
individual como en conjunto,
afectan a los principios
generales y/o tienen un efecto
muy negativo en la
transparencia municipal de
caracter muy significativo;
Los incumplimientos son causa
de nulidad de los actos;
Los incumplimientos
significativos son generalizados
y de caracter sistematico.

A consecuencia de los
incumplimientos se considera
que el contrato no se asigno al
mejor licitador, la subvencion

norma. no se concediod a quién le
correspondia, por ejemplo.
No afectara ala La opinion o La opinidn o conclusion sera
opinién, que sera conclusién serd muy critica y negativa.
EFECTO EN EL positiva y reconocible a positiva con Los incumplimientos se
INFORME DE efectos de mérito. salvedades. deberan senalar en las
AUDITORIA Los incumplimientos, Los incumplimientos | constataciones y fundamentos

no significativos se
expondrdn en un anexo

se deberan senalar
en los fundamentos

de las diferentes opiniones o
en las conclusiones.
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y se comunicaran al de la opinién o en
responsable. las conclusiones.

Fuente: Elaboracién propia a partir de COMISION TECNICA DE LOS OCEX. (2016).

De entre todos los posibles incumplimientos, cabe referenciar los mas habituales
adaptados a tal sistemadtica de control de la transparencia (Comision Técnica de los
OCEX, 2016): la materialidad cuantitativa del incumplimiento. Podria no ser razonable
informar de un incumplimiento que se refiere informaciéon con un impacto menor (no
sea de indole econdmica, contractual, etc.), salvo que sea asiduo; la jerarquia legal de la
norma o principio vulnerado; el grado de eficacia de los objetivos de la auditoria.
(cumplimiento y gestidn); y la informacion analizada, ya sea de forma cuantitativa y/o

cualitativa.

Se han de incluir, también: las circunstancias y naturaleza del incumplimiento; los
posibles impactos (efectos y consecuencias) del incumplimiento; las necesidades y
expectativas del Pleno del ayuntamiento, los ciudadanos y los demads destinatarios del
informe de auditoria; la visibilidad y cardcter sensible y participativo del programa de
transparencia; el grado de extensidn e intensificacion del incumplimiento
(incumplimiento aislado o incumplimiento sistematico); Las causas o motivaciones tras

el incumplimiento y la claridad de la situacién encontrada, entre otros aspectos.

Por ultimo, debe distinguirse entre obligaciones claramente establecidas en la ley, de
las que no, indicando recomendaciones para mejorar la gestion de la transparencia por

el ayuntamiento y su personal superior y/o directivo.

4.5.2.1. REDACCION DEL BORRADOR DEL INFORME FINAL

En el informe se debe de exponer las observaciones y conclusiones mas significativas y
pertinentes, y establecer de manera clara el vinculo entre ambas. Con ello, se ayudara a
gue el informe pueda redactarse de forma clara, centrandose en las principales

aportaciones y basandose en las preguntas de auditoria predefinidas.
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El equipo auditor debera seguir la estructura del plan de redaccién, sin embargo, cabe
la posibilidad de que pueda resultar necesario modificarlo en la medida en que sea
necesario para su efectividad. En base a las observaciones preliminares, el equipo
debera apoyarse de un documento que remita cada observacidn a las comprobaciones
de auditoria respectivas. Este documento permite al equipo auditor garantizar que todas
las constataciones se fundamentan directamente en las constataciones de auditoria y,
en suma, resulta prioritario ofrecer mayor sustento de informacidn en el procedimiento

contradictorio.

En cuanto a la estructura y presentacion, los informes deberan presentarse siguiendo
una estructura normalizada, que contara con cinco secciones principales (TCUE, 2017):
Resumen; Introduccidn; Alcance, Enfoque y Metodologia de la auditoria; Observaciones

y Conclusiones; y Recomendaciones que se describen a continuacion:

» Resumen. El resumen es uno de los elementos mas indispensables de un informe
El resumen enmarca el contenido del informe, asi como de orientar al lector sobre
la l6gica de la auditoria, preguntas y sus respuestas. En el resumen se debe de hacer
énfasis en las conclusiones y recomendaciones primordiales sin que ello conlleve a
dejar de ser prudente y proporcionado en cuanto a la extensién de la informacién
ofrecida.

» Introduccion. En la introduccion se debe de explicar el contexto de la auditoria, lo
cual, asiste al lector a entender tanto éste como las observaciones obtenidas. Asi
mismo, abarca una descripcién del ambito de la auditoria, en la que se hace

mencion de los aspectos siguientes (TCUE, 2017):

Los objetivos de la auditoria y sus principales caracteristicas;
e Los principales legales y reglamentos;

e Las disposiciones presupuestarias y su impacto;

e Los principales sistemas y procesos;

e Ladescripcidn de los tipos de proyectos o programas.

Este apartado no debe de ser demasiado extenso ni detallado, aunque deberd

contener declaraciones, pero no observaciones de auditoria. En el supuesto de que
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otras exigencias se consideren de utilidad para la audiencia (entidad o ciudadania),
éstas podran facilitarse en un anexo, con indicacién de la manera de obtener
informacién complementaria.

Alcance, enfoque y metodologia de la auditoria. El alcance y enfoque de la auditoria
son aspectos necesarios para que el lector entienda de qué tipo de informe se trata,
y, en virtud de ello, cbmo pueden explotarse los resultados y conclusiones, asi
como su fiabilidad. El equipo auditor deberd considerar los siguientes elementos:
unidades de la organizacion, objeto material de la auditoria (transparencia),
ubicacién fisica y virtual, horizonte temporal, objeto, el motivo y las preguntas de
auditoria que deben ser contestadas, alcance, criterios, metodologia y enfoque de
auditoria, la fuente de datos y las limitaciones. Como conclusién, se ha de
considerar que cada lector tiene sus propias necesidades y expectativas. También,
el alcance vendra determinado por la cobertura (frecuencia de realizacion de los
controles del conjunto de operaciones o actividades desempefiadas).
Observaciones. La seccion de observaciones se establece como la parte principal
del informe, la cual, consolida las constataciones y las pruebas de auditoria. Las
observaciones deberdn establecerse orientdndose en las preguntas de auditoria,
ya que éstas sirven de nexo para la auditoria y sus conclusiones. Dependiendo del
tipo de audiencia, el enfoque debe permitir al lector encuadrar las observaciones,
conclusiones y recomendaciones en un contexto adecuado y tener presente el
objetivo y consecuencias de la auditoria. Se debe presentar de modo que ofrezca
facilidad y auxilio al lector para seguir la sucesidn de argumentos. El TCUE sefala
un enfoque que permite presentar conjuntamente las observaciones conexas (por
ejemplo, aplicacion de las disposiciones legales), y evita la necesidad de repetir el
marco juridico a cada ambito, mejor arando la claridad y progresiéon de los
argumentos. Con respecto a las observaciones de auditoria, los elementos
expuestos en la Tabla 24, deberan presentarse claramente al potencial lector (de

caracter externo o interno) para su mejor comprension (TCUE, 2017):
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Tabla 24. Informacion minima de las observaciones de la auditoria.

Referente al marco y fundamento que sirve de
referencia para juzgar la situacion real

NORMAS (Disposiciones normativas, buenas practicas habituales, o
normas establecidas por la direccién o por el propio
auditor)
TRABAJOS ¢Qué se ha examinado y por qué?
REALIZADOS

(Alcance y ambito de las verificaciones)

Situacion constatada (sus causas e importancia
HECHOS relativa), presentando claramente la fuente y dmbito
de las pruebas

IMPACTO Y Significado de la constatacién y sus consecuencias
CONSECUENCIAS

Fuente: Manual de auditoria de Gestion del TCUE (2017).

» Conclusiones y recomendaciones. Las conclusiones y recomendaciones deberan
aportar respuestas claras a las preguntas de auditoria, formular recomendaciones
(practicas y positivas) relativas a los principales problemas, asi como su relacién
con las dreas auditadas afectadas (Informacién relativa a la transparencia de la
organizacién, econdmica-financiera, de acceso a la informacion, ...). La finalidad es
proporcionar conclusiones a las preguntas de auditoria y ofrecer Ias
recomendaciones oportunas que supongan una mejora de la situacion. En este
sentido, se debera asegurar que las conclusiones se refieren a las preguntas de
auditoria y deberdn responder a las preguntas planteadas basadas en las

observaciones mas significativas (TCUE, 2017).

En cuanto a la légica y razonamiento, las preguntas de auditoria son el elemento clave
del informe dado que establecen la finalidad de la auditoria, estructuran la seccién de
observaciones vy sirven de referencia a las preguntas a las que las conclusiones deben
responder. Con ello, se da auxilio al lector para comprender la auditoria y sus
constataciones. Las preguntas que deben presentarse en el informe son las que han

servido para extraer las conclusiones, no las que no hayan tenido respuesta, indicandose
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tal observancia en el informe. Los auditores deberdn recoger todos los casos
significativos de incumplimiento y de abuso que hayan observado durante la auditoria
con mencidn de terceros implicados en disfunciones graves de la entidad en cuanto a
transparencia municipal se refiera. También, en caso de que las preguntas de auditoria
no se enlacen con las cuestiones de la auditoria, se debera comunicar al ayuntamiento

auditado y dirigidos al responsable interno respectivo.

Se debera realizar una criba de informacidn respecto de quien vaya a ser la audiencia en
cada caso, sujetandose a la normativa en proteccion de datos de caracter personal o
sensible respecto de la informacion que pudiere utilizarse. Asi mismo, y previa
disociacion de las informaciones, se efectuaran diferentes documentos para la
presentacion efectiva de las conclusiones obtenidas, dado que se va a comunicar dicha
informacién a un conjunto amplio de lectores. Por consiguiente, se sobreentiende que
el estilo debe ser accesible, coherente, concluyente y libre de ambigliedades (TCUE,

2017).

Respecto a los tipos de informacién y datos que deben incluirse, para la ciudadania y su
mejor comprensién por no tener un conocimiento medio sobre transparencia, se
preverad la utilizacién de informacién no textual para mejorar la presentacion (graficas,
porcentajes, cuadros, organigramas, graficos etc. de la informacidn compleja,
haciéndola mas interesante y atractiva, con la finalidad de asegurar la comprension por

parte del lector.

Por ultimo, cabe la posibilidad que, una vez presentadas las conclusiones a la audiencia,
(Externa — ciudadanos/autoridades— o interna), se permitiran a terceros la formulacion
de observaciones, sugerencias y mejoras. En tal caso, y si las circunstancias son
provenientes, se procedera a la ponderacidn y posterior inclusiéon de observaciones y
mejoras dentro de la propia sistémica de auditoria. En esta fase se obtendrdn los

siguientes productos entregables:

v' Resumen con las observaciones obtenidas del responsable del area de
transparencia a auditar.

v" Informe preliminar de auditoria de transparencia municipal.
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4.5.3. REVISION DEL BORRADOR DEL INFORME FINAL

Una vez efectuada una previa presentacion del informe, se debe someter a una revisién
sobre la calidad de las observaciones y conclusiones obtenidas. Para ello, el equipo de

auditoria realizara una autoevaluacion del informe.

Los miembros del equipo de auditoria que realicen la autoevaluacion deberan evaluar si
el informe se encuentra redactado con claridad, es equitativo, equilibrado, aporta las
pruebas indicadas y si se presentan de manera adecuada, los resultados obtenidos

(TCUE, 2017).

4.5.4. EMISION DEL INFORME FINAL

Tras haber evaluado la coherencia, equidad, equilibrio, claridad de la redaccién vy
aportacién de las pruebas indicadas, y su presentacién de los resultados obtenidos de
manera adecuada, y con ello su aprobacién, el equipo de emitira el informe definitivo
de auditoria de la transparencia municipal. Para la emisidn del informe final se deberan
tener en cuenta los diferentes destinatarios de la informacion de tal informe. Cabe
recordar, en este caso, los destinatarios de los informes seran de dos tipos: internos
(Alcaldia, concejalia respectiva, jefe de departamento, unidades administrativas
respectivas y unidades y comisiones informativas, entre otros), y externos (grupos
politicos y sociales de interés determinados y sociedad en general, EFS, OCEX, entre otro
que puedan resultar de su interés). Por ello, se deberdn realizar dos tipos de informes,

segln para quien vayan dirigidos:

o Los destinatarios internos. Son los destinatarios a los que se remitira el informe
para dos finalidades: que sean conocedores del desempefio ejercido en el area de
transparencia y proponer mejoras existentes en el ambito de la transparencia,
(cumplimiento y gestién). Normalmente seran los érganos superiores y directivos
de la organizacidn ejecutiva municipal, y son:

» Alcaldia y Tenientes de Alcaldia.

» Concejalias que integran la Junta de Gobierno local, en su caso®.

8 Municipios con poblacién superior a 5.000 habitantes.
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Coordinacién de la concejalia de transparencia (y similares o analogos) y
resto de componentes del drea de transparencia municipal, asi como los
directores generales o analogos,

Comisiones de control, informativas y de cuentas en su caso.

Secretaria general del Pleno y/o Secretaria-intervencién (intervencion-
tesoreria en su caso).

Otros que desempeiien actividades de control interno que les pueda

resultar de interés (titular del drgano de gestion tributaria, entre otros).

o Los destinatarios externos (a la organizacién ejecutiva municipal), son los actores

y agentes de control a los que se remitird el informe con la finalidad de realizar la

accion denominada “rendicion de cuentas”® y son:

>

Resto de grupos politicos municipales integrantes del Pleno del
Ayuntamiento y que representan la oposicion.

Comisiones que desempeiien funciones de control externo a nivel
municipal.

Organos de Control Externo (OCEX) y Entidades de Fiscalizacién Superior
(EFS).

Grupos de interés y resto de agentes sociales que conforman la ciudadania
de tal municipio.

Otros agentes y érganos de control, ajenos y externos a la organizacién

municipal, que les pueda resultar de interés.

Este se debera poner a disposicién del publico en el sitio web que corresponda (portal,

sede, etc.), con idoneidad de contenido para su lectura facil, con la finalidad de dar

audiencia ciudadana sobre los resultados efectuados y hallados en la auditoria. Por ello,

el ayuntamiento deberd comprometerse para dedicar un espacio en su portal web sobre

las constataciones de la auditoria, asi como las conclusiones obtenidas.

También el equipo de auditoria, para dar mayor audiencia a los resultados y mejorar la

efectividad de la transparencia publica municipal, exigira a la organizacién la expedicién

84 Relacionada con la responsabilidad y responsividad institucional (atributos de calidad democratica).
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de una «nota informativa» destinada a los medios de comunicacion para asegurar la

difusién de los resultados y de las mejoras ofrecidas.

A modo de facilitar su comprension y entendimiento, se muestran en la figura 21y 22
respectivamente, los procesos de emisidon del informe final, en base al caracter interno
(componentes de la accidon ejecutiva de la gestidon politico-administrativa del
ayuntamiento, en materia de transparencia) o externo (agentes externos de control de
la accién y organizacidon de la transparencia municipal) de los destinatarios de tal
informacién, como ejercicio de rendicidn de cuentas externo y la asuncién de incentivos
o responsabilidades internas por el desempefio de la actuacidn transparente, a nivel

municipal.
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Figura 21. Proceso de Emisidn del Informe Final para el Ayuntamiento o Area de transparencia.

(Informe para los destinatarios internos) Fuente: Elaboracion propia.
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Figura 22. Proceso de Difusidn del Informe final para la rendicidon de cuentas externa.

Fuente: Elaboracidn propia.
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4.6. FASEE). SEGUIMIENTO.

La evaluaciéon y la medicidon del impacto de los informes de auditoria constituye un
elemento indispensable del proceso de rendicidn de cuentas o accountability. En este
sentido, el equipo auditor realizard el seguimiento de las recomendaciones de los
informes especiales con el fin de determinar qué medidas se han adoptado y su
evaluacién. Una vez finalizadas las fases anteriores, y se ha realizado y presentado el
informe final, se efectuardn dos tipos de seguimiento con su respectiva evaluacion,
sobre el seguimiento a las recomendaciones, por un lado, y el seguimiento a la

organizacién, por otro.

Debera llevarse a cabo un seguimiento de las recomendaciones de los informes
especiales con el fin de determinar qué medidas se han adoptado y de evaluarlas.
Efectivamente, la mera existencia del proceso de seguimiento puede contribuir a la

aplicacion efectiva de las recomendaciones del informe por las entidades auditadas.

También, para determinar con mayor precisién el impacto generado, se deberan evaluar
las reacciones tomadas en consecuencia de las recomendaciones, por parte del area de

transparencia o del ayuntamiento en si, en cuanto a lo que respecta a la publicidad.

En la Figura 23 se muestra de manera grafica las diferentes etapas que conforman la
fase de seguimiento de las recomendaciones y seguimiento de las reacciones dentro del
ayuntamiento o drea auditada. En esta fase se obtendra un plan de seguimiento de las
recomendaciones y de la entidad y un informe sobre la evaluacion realizada respecto de

las recomendaciones pendientes.
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FASE E). SEGUIMIENTO

SEGUIMIENTO DE LAS
RECOMENDACIONES

Figura 23. Procesos de seguimiento de la auditoria de Transparencia.

Fuente: Elaboracidn propia.
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4.6.1. RECOMENDACIONES AL FINALIZAR LA AUDITORIA DE TRANSPARENCIA
MUNICIPAL

Una vez emitido el informe final, el equipo de autoria realizard un seguimiento de las
recomendaciones estipuladas en los informes, con la finalidad de determinar qué
medidas se han adoptado y su evaluacion, ya que, la proposicién de un proceso de
seguimiento contribuye a la aplicacién efectiva de las recomendaciones del informe por

el ayuntamiento o area auditada.

La auditoria de la transparencia debe de ofrecer una imagen sobre si la gestion se ha
desarrollado de conformidad con las normas y disposiciones vigentes. Se dispone asi de
una herramienta de para la rendicién de cuentas al informar sobre las desviaciones e
incumplimientos de las disposiciones vigentes, permitiendo la adopcién de medidas
correctoras sobre la perspectiva de una buena gestion, mediante la identificacién de las
debilidades y desviaciones respecto a la normativa aplicable. El seguimiento de las

recomendaciones de un informe tiene cuatro objetivos principales (TCUE, 2017):

e Incrementar la eficacia de los informes de auditoria: la principal razén del
seguimiento de los informes consiste en reforzar la probabilidad de aplicacién de
las recomendaciones.

e Asistir a las autoridades legislativas y presupuestarias (incluida la autoridad de
aprobacion de la gestion). El seguimiento de las recomendaciones puede ser util
para orientar sus acciones.

e Evaluar el seguimiento proporciona una base para medir y evaluar el
rendimiento de la entidad.

e Crear incentivos en materia de aprendizaje y desarrollo: las actividades de

seguimiento pueden contribuir a mejorar los conocimientos y las practicas.

El seguimiento se efectuara a través de revisiones mas detalladas o limitadas, segin
convenga para conocer la situacion real del ayuntamiento o 4drea tras las

recomendaciones estimadas.
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4.6.2. SEGUIMIENTO DE LAS RECOMENDACIONES DEL INFORME

El seguimiento se realiza mediante las revisiones que haga el equipo de auditores, en las
gue se valora cémo ha aplicado el ayuntamiento las constataciones y recomendaciones
de los informes. Sin embargo, no evallua la eficacia de las medidas adoptadas por el
ayuntamiento, pues ello requeriria una auditoria mas extensa y detallada. En la etapa

de seguimiento, el equipo de auditores debera revisar los apartados siguientes:

e La exactitud de la aplicacidn de las recomendaciones efectuadas.

e Los avances logrados tras la aplicacién de las recomendaciones.

e Analizar las cuestiones pendientes y aquellas nuevas cuestiones que

se deban resolver.

De cualquier modo, si se considerara necesario, el equipo de auditores debe realizar un
analisis en profundo del informe, determinando las recomendaciones mas detalladas
mediante una auditoria de seguimiento mas minuciosa y con mayor precisién. De modo
genérico, esta etapa suele considerar desde un afio hasta 3, dependiendo de las
recomendaciones efectuadas y de la calidad de la informacidn obtenida. Asi pues, una
vez evaluada la documentacion e informacidn de la que se dispone, y realizadas las
comprobaciones necesarias, las recomendaciones se categorizaran de acuerdo con la

siguiente sistematica (Comisién Técnica de los OCEX, 2017):

e Total, o sustancialmente aplicada. Si el ayuntamiento o area ha adoptado las
medidas correctoras, razonables y proporcionadas respecto de sus
competencias, que permitan entender que la recomendacion ha sido efectiva
y no ha quedado pendiente de resolucion ninguna cuestion de importancia
significativa.

e Aplicada parcialmente. Si el ayuntamiento o drea ha considerado las
recomendaciones y ha realizado actuaciones encaminadas a corregir las
deficiencias, debilidades o insuficiencias que se han puesto de manifiesto, de
manera genérica, que permita considerar que la recomendacién se ha cumplido

de forma suficiente.

329



e No aplicada. Si el ayuntamiento o drea no ha realizado las actuaciones
encaminadas a corregir las deficiencias, debilidades o insuficiencias
mencionadas con anterioridad.

e Sin validez en el marco actual. Se incluyen aquellas recomendaciones que,
aunque validas y pertinentes cuando se emitié el informe, y aun siendo
aceptadas y reconocidas por el ayuntamiento o area auditada, no pueden
aplicarse en el contexto actual, al no darse las circunstancias que lo posibiliten.

e No verificada. Se incluyen en esta categoria las recomendaciones que, aunque
aceptadas o incluso aplicadas y corregidas por ayuntamiento o area, se no se
puede realizar una verificacidén sobre la recomendacion, al no haber obtenido

la informacion suficiente que la pueda respaldar o apoyar.

Una vez revisadas las posibles redacciones y controles de las recomendaciones
efectuadas por el equipo de auditoria, se deberan analizar las reacciones e impactos

consecuentes.

4.6.3. SEGUIMIENTO DE LAS REACCIONES PROVOCADAS EN EL AYUNTAMIENTO
O AREA DE TRANSPARENCIA POR EL INFORME DE AUDITORIA

Al acabar con la auditoria, existen diversas posibilidades para la obtencion de
informacién acerca de la, manera en que las recomendaciones efectuadas han sido
recibidas o acogidas mediante la observacién de las reacciones suscitadas en el
ayuntamiento por la emisién y difusion del informe final. Asi mismo, puede
recomendarse a expertos externos que evalien los informes de auditoria de
transparencia y su gestidn, para que den su opinién acerca de la calidad de los trabajos
realizados. En general, las auditorias de trasparencia y su gestiéon ofreceran una
oportunidad real de mejora y aprendizaje, tanto para el equipo de auditores, como para
la entidad auditada. Por ello, puede resultar util desempenar un analisis tras la
publicacién del informe, con el fin de determinar los aspectos que funcionan
correctamente y su por qué; los ambitos o dimensiones que tuvieron menos éxito y sus
motivos; los conocimientos adquiridos para el futuro y la posible ampliaciéon de sus

aplicaciones a todas las auditorias de transparencia municipal.
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CAPITULO V.
CONCLUSIONES Y FUTURAS LINEAS DE ACTUACION
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5.1.  INTRODUCCION

En este apartado se exponen las conclusiones obtenidas a lo largo del trabajo en el
marco de desarrollo de la metodologia de la auditoria de transparencia en los
ayuntamientos de la Comunidad Valenciana. Las conclusiones servirdn para conocer lo
gue, a raiz de todos los datos e informaciones contempladas en el marco de la auditoria
y de la transparencia municipal, se obtiene como ideas generales sobre el presente

trabajo.

Por ultimo, cabe destacar que el presente trabajo se ha desarrollado como una
herramienta de control, mejora y modernizacién del sector publico municipal, en
alineacidn directa con el ODS 16 “Paz, Justicia e Instituciones Sélidas” de la Agenda 2030
propuesta por la ONU y asumida por el Gobierno de Espafia mediante el Plan de accién
para la implementacién de la Agenda 2030, y por la Generalitat Valenciana a través de

la Hoja de ruta para ciudades y pueblos de la Comunidad Valenciana en la Agenda 2030.

También, desde una perspectiva de mejora, se ofrecerdn las futuras lineas o Gaps por
cubrir en el marco metodoldgico ofrecido, en base a las limitaciones sufridas a lo largo
del trabajo de campo, y que supondran una futura linea a seguir para su comprensiény

puesta en marcha de forma holistica.

5.2.  CONCLUSIONES

Desde una perspectiva general, en la mayor parte de los paises desarrollados, la
ciudadania es mas exigente respecto de la modernizacién del sector publico y mejora
respecto a la transparencia, economia, eficacia y eficiencia de la actividad y del gasto
publico. A su vez, la existencia de una mayor exigencia ciudadana en la asuncién de
responsabilidades por parte de los actores politicos y drganos directivos publicos en el
ejercicio de sus funciones, denota una necesidad o un gap en el sistema de rendicién de
cuentas actual que debe ser abordado. Tal necesidad puede satisfacerse mediante la

metodologia de auditoria de transparencia municipal desarrollada en este trabajo.
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Asi mismo, como se ha mencionado con anterioridad, el presente trabajo se ha
desarrollado en alineacidn directa con el ODS 16 “Paz, Justicia e Instituciones Solidas”
de la Agenda 2030 de la ONU®>. Mds concretamente, y dentro de este objetivo de
desarrollo, se encuentra compuesto por subapartados que tienen una relacion directa,
como son: el apartado 16.6: crear instituciones eficaces, responsables y transparentes a
todos los niveles, el 16.7: garantizar la adopcién de decisiones inclusivas, participativas
y representativas que respondan a las necesidades a todos los niveles, y el 16.10:
garantizar el acceso publico a la informacién y proteger las libertades fundamentales,
de conformidad con las leyes nacionales y los acuerdos internacionales (CEPAL, 2019).
De manera indirecta, se conecta con el resto de ODS al ser, la transparencia (publicidad
activa, datos abiertos, acceso a la informacién, elemento garante de la seguridad
juridica), conjunto con la rendicidn de cuentas (normas que obligan a controlar la accién
de gobierno por parte de agentes externos e internos), ejes transversales y facilitadores
de toda accién publica orientada al cumplimiento de los restantes objetivos de
desarrollo sostenible (ONU, 2019). Por lo que, puede afirmarse que esta metodologia se
ofrece como herramienta de modernizacion del control de la actuacion publica
municipal y como herramienta facilitadora del cumplimiento del ODS 16 de la Agenda
2030 de la ONU, por ser la mas cercana a la ciudadania y en la que se ejerce menor
control mediante la actividad de fiscalizacién, con la finalidad de depurar las respectivas
responsabilidades que, en su caso, puedan asumir los gestores publicos en el

desempefio de sus funciones.

Asi mismo, cabe sefialar diferentes conclusiones sobre la transparencia y su control, en
sentido general, y en sentido especifico, en los municipios de la Comunidad Valenciana.
Primeramente, dada la existencia de una fuerte correlacién entre corrupcién politica y
publica, y sobre el ingreso per capita de un pais, ambas correlaciones en base al grado o
nivel de trasparencia ofrecido como se ha mencionado anteriormente (Villoria e

Izquierdo, 2017), se concluye que la transparencia fomenta y aumenta el ingreso de las

8 Cabe desatar la importancia de la Agenda 2030, ya que estos ODS se han materializado e implementado
en Espafia mediante el “Plan de accién para la implementacién de la Agenda 2030” elaborado por el
Gobierno y controlado por el Alto comisionado para la Agenda 2030 dependiente directamente de la
presidencia y, en el ambito autonédmico valenciano, a través de la “Hoja de ruta para ciudades y pueblos
de la Comunidad Valenciana en la Agenda 2030” elaborada por |la Generalitat Valenciana.
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unidades econdmicas de los paises o comunidades que invierten e implementan
politicas de transparencia y, por otro lado, previene de la aparicidn e institucionalizacién
informal de conductas corruptas o fraudulentas en el ambito publico (ya que el origen

de la corrupcién tienen una finalidad privada e individualista y no publica).

Per sé, la transparencia es y ha sido parte de los paradigmas de la gestidn publica, tanto
del New Public Management, desde una perspectiva de otorgar valor publico y fomentar
la competitividad al conocer mas y mejor informaciéon de una gran parte del sector
econdmico de los paises, como lo es el sector publico y su economia, como de la Nueva
Gobernanza, desde una perspectiva mas inclusiva e innovadora, pasando como
componente o principio bdsico del Gobierno Abierto (OGP, 2015) y del paradigma del
Buen Gobierno o Buena Gobernanza, para su correcto y primordial funcionamiento,
puesto que su vicio o inaccidon perjudicaria al resto de elementos (Participacion,
colaboracién y rendicién de cuentas social, entre otros.), hasta el punto de la
Gobernanza inteligente®® (Criado, 2017), la cual lo contempla como algo que se obvia

porque lo exige la naturaleza de tal sistematica.

La trasparencia en la actualidad, como se ha visto anteriormente, es un elemento, un
principio o eje transversal®” de actuacién politico-administrativa utilizada como
estrategia, plan o programa politico de los partidos politicos, gobiernos vy
administraciones publicas bajo su mandato, para ofrecer informacién sobre los aspectos
gue envuelven la gestidn realizada por tales partidos politicos con representatividad y
gobiernos (como érganos superiores de la administracidn publica) en el desempefio de
sus funciones. No obstante, en ocasiones es utilizado como herramienta de marketing
politico-electoralista que puede ser utilizada como mejora de la imagen de la gestién (al
otorgar o, simplemente, aparentar menor opacidad) publica, a través de la consciencia
y percepcion social para, otorgar y/o aparentar mayor confianza politica respecto del

partido politico o gobierno designado que la integre y/o utilice.

8 Entendida como la gobernanza ejercida a través de las técnicas de la Inteligencia e Intuicién Artificial,
el Machine Learning, las Smar Cities y Citizens, la explotacion del Big Data, creacién de escenarios, etc.

87 Referente a que se encuentra inmerso en la gestién de las distintas areas que comprenden la actuacién
politico-administrativa (componentes de los gobiernos, planes, programas, presupuestos, contratos
publicos y contratacién de los recursos humanos, publicaciones normativas, servicios, fiscalidad,
subvenciones y ayudas, etc.) sometida a derecho constitucional y/o administrativo.
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También, como herramienta juridica de debilitamiento politico-administrativo al
obligar, y con ello, aumentar la carga funcional presupuestaria y/o administrativa sobre
transparencia, al publicar la informacién de la gestidn desempenada por mandato del
imperativo legal establecido por un gobierno saliente (con mayoria cualificada para ello)
y dirigido a uno entrante. Todo ello, por supuesto, en detrimento de la calidad de la

practica democratica y de la funcionalidad social.

Sin embargo, desde un punto naturalista y esencialista de la transparencia publica
(aunque para una completa transparencia publica, se debe ofrecer un cierto grado de
transparencia del sector privado) resulta un elemento imprescindible y primario dentro
de la estructura de cualquier Estado que se pueda considerar, verdaderamente,
democratico y garantista del derecho, al ofrecer un mayor grado de seguridad juridica,
proporcionalidad (respecto de la posicidn privilegiada del o los partido/s politico/s que
estén en la oposicion o en el Gobierno y la Administracidon Publica bajo tal ejecutiva),
confianza e interés social, ente otros muchos aspectos funcionales y positivos, respecto
del resto de agentes que componen la sociedad (ciudadania, empresas, organizaciones

sin fines lucrativos, etc.).

Asi mismo, con la intencién de concluir lo que significa y requiere la transparencia
municipal, se puede considerar como un proceso de cardcter transversal en la actividad
de cualquier ayuntamiento, orientado al suministro dptimo de informacién que permita
una rendicion de cuentas ciudadana efectiva. Por lo que, desde la perspectiva de la
gestidon de la transparencia municipal, se ha de tener claro quien ha de impulsar el
cambio organizativo, se ha de hacer con una visién estratégica de cambio, evitando el

efecto halo y las resistencias a tal cambio.

Cabe seialar que, son los medios de comunicacién los que puede ayudar a la
optimizacion de la sistematica de transparencia, al actuar como agentes facilitadores, y
per sé, al paradigma del Gobierno Abierto, al fomentar la calidad en el suministro
objetivo de informacion veridica (en contraposicidon de las noticias falsas o Fake News)
a la ciudadania, para la creacién de una opinién publica acertada que garantice el
correcto funcionamiento de la democracia. En caso de que dichos medios de
comunicacion se utilicen para realizar labores de desinformacién o de despiste mediante

la distorsidn, ocultamiento o limitacidn de la informacion que tenga un interés o impacto

335



social, la labor que se realice en pro de la transparencia se vera mermada por el impacto
que dichos medios tienen en la formaciéon de la opinién publica. Por lo que la
transparencia requiere también de un periodismo independiente basados en datos

objetivos.

En cuanto a un sentido concluyente del dmbito normativo, generalmente, se han
realizado numerosos esfuerzos para implementar politicas, planes o programas,
normas, entre otros, en pro de mejorar la calidad de transparencia de los gobiernos y
de las administraciones publicas. Se puede observar la existencia de una gran variedad
de normativa (estatal, autondmica y local) y de medios empelados para su desarrollo y
correcto funcionamiento, entre otras por el compromiso ejercido por el Estado y su
pertenencia a la Alianza de Gobierno Abierto u Open Govenrment Partnership. Como se
puede apreciar, en base a los objetivos o compromisos adoptados por la pertenencia a
tal alianza, la trasparencia es y se concibe como un elemento transversal de la actividad
publica y de control del gasto publico, presente e imperante tanto en normativa bdasica
estatal, como de desarrollo autondmico (CE, LTAIBG, LTV), y de caracter sectorial
(normativa de contratacion del sector publico, de subvenciones, presupuestaria, de

hacienda locales, patrimonio histérico, reguladora del alto cargo, entre otros).

La transparencia se ha concebido, desde un punto de vista del legislador estatal, con una
estructura formada de 4 elementos: la publicidad activa, el derecho de acceso a la
informacién publica, el Buen Gobierno y el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.
Desde el punto de vista autondmico, se han desarrollado, en base a la normativa basica
estatal, las respectivas normas autondmicas, vinculando estas normas a las respectivas
entidades que conforman la administracién local de la comunidad auténoma que se
trate, en este caso la Comunidad Valenciana, respetando el principio de autonomia local

y la potestad de autoorganizacion.

En tal sentido, se dispone que la transparencia (concretamente la publicidad activa)
mejora la eficacia y eficiencia del gasto publico al contribuir a una reversion social de tal
informacidn, en caso de que se pretenda y quiera obtener determinada informacién en
posesion de los poderes publicos, al ofrecer de manera proactiva tal informacion y no
tener que ejercer el derecho de acceso a la informacién publica. Informacion que, como

dice el propio termino, es publica.

336



Asi pues, cabe concluir con que, tras la aprobacién de la LTAIBG y las normas de
desarrollo autondmico, asi como las ordenanzas de transparencia municipal, se puede
observar un gran avance en la materia, aunque todavia queda mucho terreno que
recorrer en este ambito por los partidos politicos, gobiernos y las administraciones
publicas espafiolas, sobre todo, las que integran la administracidn local. Cabe remarcar
que la normativa que regule la transparencia ha de ser propiamente “transparente”,
mediante un lenguaje mas claro y preciso, evitando ambigliedades en la aplicacion y
asuncién de responsabilidades publicas (disciplinarias, administrativas, politicas, civiles,

penales, etc.).

En cuanto a los avances en materia de transparencia, a nivel local, como se puede
apreciar en muchos ayuntamientos de Espana en general, y de la Comunidad Valenciana
en particular y, sobre todo, en los municipios de menor nimero de habitantes, no se
cuenta con un portal de transparencia, o incluso, teniéndolo, no se actualiza la
informacién, o los documentos ofrecidos se encuentran en formatos que no permiten
su reutilizacion (entre otros aspectos negativos), por lo que podria no resultar eficiente
su mantenimiento en algunos casos (CTBG, 2016 y DYNTRA, 2019), por lo que se puede
concluir con que, en el sector municipal valenciano, en general, no se esta
desempeiiando una labor efectiva, eficaz, eficiente y econdmica del marco o sistematica
gue requiere la transparencia en este nivel territorial. Sin embargo, cabe mencionar aqui
gue el estudio elaborado por la Conselleria de Transparencia, Responsabilidad Social,
Participacién y Cooperacién a mediados del mes de mayo de 2017 sefiala que: a mayor
numero de habitantes que se tenga en un municipio, el cumplimiento de la ley de
transparencia es sucintamente mayor en el ayuntamiento respectivo. Asi mismo, la
adopcidon de una ordenanza por el respectivo ayuntamiento dotarda de mayor
envergadura el sistema municipal de la transparencia, labor ya facilitada mediante la

publicacidn en abierto de la Ordenanza tipo de transparencia de la FEMP.

Siguiendo con las conclusiones sobre la normativa de transparencia, en referencia al
derecho de acceso a la informacién, cabe concluir con que el articulo 105, apartado b)

de la Constitucion Espafiola de 1978, no es en si mismo un derecho fundamental,
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reconocido asi por el Tribunal Constitucional®. No obstante, es una cuestion diferente
si analiza desde el punto de vista en el que el derecho de acceso a la informacién publica
se vincula con algunos derechos reconocidos en el articulo 14 (principio de igualdad) y
la seccion 12 del capitulo 22 de la Constitucion Espafola, como lo es, el derecho
fundamental a la libertad de informacién del articulo 20.1.d) de la CE (1978). Asi pues,
no hay que olvidar que, el acceso de los ciudadanos a los archivos y registros
administrativos, reconocido constitucionalmente y desarrollado en la normativa
espafiola®, se relaciona con otros de caracter fundamental como, por ejemplo, el
articulo 20.1 apartados a) y d), y articulo 23 CE, donde se establecen y reconocen,
respectivamente, el derecho a “expresar y difundir libremente los pensamientos ideas y
opiniones mediante la palabra el escrito o cualquier otro medio de reproduccion”, y “a
comunicar o recibir libremente informacion veraz por cualquier medio de difusion”, asi
como el derecho “a participar en los asuntos publicos directa o indirectamente por
medio de representantes politicos” (CE, 1978). Tales derechos fundamentales podrian
verse limitados en caso de que la libertad de informacién no impere en el orden
constitucional, pues tal libertad de informacién resulta una premisa para la creacién de
la opinién publica informada y un debate democréatico mas objetico, justo y equitativo
(Martin, 2017). Reforzando esta conclusion, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
(TEDH) afirma que “la nocion de libertad de recibir informacion incluye el derecho de
acceso a la informacion” (STEDH de 25 de junio de 2013, caso Youth Initiative for Human
Rigts contra Serbia, apartado 20), pues “los derechos fundamentales han de ser leidos
en su momento histérico e interpretados de conformidad con los tratados
internacionales” (Guichot, 2013 en referencia al Tribunal Europeo de Derechos

Humanos).

Sin duda, es un derecho que debe ser considerado como un derecho fundamental
protegido con el maximo grado (en base al art. 53.2 de la CE), ya que no es el derecho

de acceso solo imprescindible para la construccién de una sociedad democratica y

8 E| TC sefiala que “no todas las normas constitucionales que invocan los demandantes pueden ser objeto
de garantia directa en este proceso, pues las reglas y principios contenidos en los articulos 9.3, 53.1, 103.1
y 105 b), son inadecuados para fundamentar una peticion de recurso de amparo, ya que ninguno de ellos
se reconoce como derechos fundamentales ni libertades politicas de los incluidos como amparables en el
articulo 53.2, de la Constitucion Espafiola” (STC 161/1988. de 20 de septiembre de 1988 FJ 4).

89 Como por ejemplo: en la LTAIBG, la LPAC o LPACAP y otra normativa sectorial.
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participativa, sino que, “resulta imprescindible para el libre desarrollo de la personalidad
frente a los poderes publicos” (Pifiar, 2014). Por lo que la ciudadania debe tener derecho
a conocer la situacion de los poderes publicos, incluida toda aquella informacidn relativa
a las motivaciones de las decisiones tomadas y la gestién de los recursos publicos
desempeiiada, ya que el desarrollo de la personalidad humana depende en gran medida
de la calidad democrdtica de los poderes publicos, cuya actuacidn condiciona, directa o

indirectamente, el desarrollo natural del ser humano (Pifiar, 2014).

Asi pues, cabe criticar que en la LTAIBG estatal, se establece un sentido negativo en la
situacion de silencio administrativo ante el vencimiento del plazo estipulado para su
resolucién o contestacidon por el drgano competente, ante la presentacion de una
solicitud de derecho de acceso. No obstante, en la LTV se establece un silencio positivo
ante tal situacion, por lo que la normativa valenciana mejora la situacién de la seguridad
juridica en el caso ejercer el derecho de acceso a la informacion ante el conjunto de
entes que conforman la organizacion territorial valencianas, incluidas las entidades que
integran la administracion local (articulo 17.3 de la LTV, 2015). También, se ha de
resaltar que existen algunos limites del art.14 de la LTAIBG que resultan excesivos en su
configuracion normativa, lo que puede perjudicar la labor de ponderacion de tales
derechos, aparte de una regulacidn de un sistema sancionado bastante ambiguo. En este
sentido, cabe resaltar algunas de las mejoras de la LTAIBG, como los son: la falta de un
régimen sancionador mas coherente y ajustado, respecto de la relacién entre las

infracciones y las sanciones.

A todo ello cabrd sumarle lo mencionado por Jiménez (2017), el cual concluye con que
“la legislacion autondmica en materia de transparencia es, cuando menos, variopinta”
en referencia a que las leyes de transparencia autondmicas, en desarrollo de la
legislacién estatal, no comparten un mismo disefio estructural ni institucional. Por lo
cual, se concluye que en la sistematica de la evaluacién que se pretenda ofrecer como,
por ejemplo, la realizada por el CTBG mediante el MESTA, se deberia contemplar la
normativa autondmica y local de desarrollo, y no ajustarse Unicamente a lo establecido,

mediante una adaptacion por analogia, en la legislacion estatal.

En este sentido, cabe sefialar que, para la implementacion de un marco efectivo de

transparencia y su control en el respectivo ambito municipal (independientemente, a
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través de la auditoria ofrecida o mediante los restantes sistemas de evaluaciones de la
transparencia municipal existentes), se deben garantizar diferentes factores, como los
son: el compromiso, coordinacién, cooperacion y voluntad politica e interadministrativa
en todos los niveles territoriales en los que se integra la organizacion del Estado espafiol
(Administracion General del Estado, Administracion de las CC. AA., y en sus respectivas
EE. LL.), tener la capacidad de destinar recursos disponibles para poder afrontar, de
manera transversal, el cambio organizativo, tecnolégico, formativo y, en si, cultural que
un sistema de transparencia (en este caso, por el objeto del presente trabajo, en el
ambito municipal de la Comunidad Valenciana) efectivo requiere, asi como la existencia
de una sociedad civil organizada e informada que demande un mayor nivel de
informacién y control sobre las actuaciones en materia de transparencia (publicidad
activa, derecho de acceso, datos abiertos, mejora de los portales de transparencia y
datos abiertos, simplificacion de los procedimientos, etc.) por entender el potencial que
ello representa para la mejora de la practica democratica de los poderes publicos, como
por ejemplo: una mejora en la transparencia, efectividad y sostenibilidad del gasto
publico, mejora del funcionamiento de los servicios publicos respectivos al obtenerse
mejor informacion sobre tal desempefio y poder criticarlo, aumento de la seguridad

juridica y politica, entre otros.

Cabe resaltar que, una falta de una independencia en el sistema de control de
transparencia perjudicaria a la rendicidn de cuentas y a la propia gestion 6ptima de la
transparencia. Asi mismo, una carencia de modelo de auditoria independiente que
aborde todas las acciones y responsabilidades del sector publico municipal incrementa
el desarraigo de la comunidad, la desconfianza en el sector publico y un ascenso del
populismo politico totalitario (Jiménez, 2017). Por ello, tal metodologia se debe
considerar, y se ha considerado, desde una perspectiva externa para garantizar, en su
mayor o menor medida, la independencia necesaria para el desarrollo éptimo, natural y
funcional, respecto del personal que componga el equipo auditor que pretenda llevarla

a cabo.

Como se ha mostrado, en la actualidad, se estan realizando controles de la transparencia
municipal a través de sistemas basados en evaluaciones externas que, de manera

genérica, estan basados en la mera existencia o no de determinada informacién acerca
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de la actividad municipal publicada en el portal web del Ayuntamiento o de
transparencia, a través de internet, mediante indicadores que tratan a los distintos items
de manera homogénea, lo cual, no representa un control efectivo de la transparencia
municipal al no conocerse si la puesta a disposicion de tal informaciéon genera valor
publico. Por lo que, se concluye que resulta imprescindible realizar una definicion del
valor que puede generar la transparencia para poder auditarla de manera éptima y que
es posible medir tal valor concreto y transformarlo en un valor general, mediante el
ejercicio de abstraccion estratégica. Como se ha mostrado, estos sistemas de medida de
la transparencia no consideran, al menos, 3 dimensiones imprescindibles de la
transparencia como concepto definido por sus efectos, y son: el efecto de Ia
transparencia en la legitimidad del gobierno, la forma en la que la transparencia permite
la participacién social, ni como contribuye a la Buena Gobernanza (Roman, 2018) o al

Gobierno Abierto e Inteligente.

También, cabe sefialar que, dada la heterogeneidad de la administracién local en las
diferentes regiones o comunidades que conforman la organizacidn territorial espafiola,
el objetivo final del trabajo ha consistido en el desarrollo de una metodologia de control,
mediante el ejercicio de auditoria de transparencia en los ayuntamientos de la
Comunidad Valenciana, delimitando asi su alcance, dado que en un principio se
pretendio realizar para todos los ayuntamientos que conforman la administracién local
espafiola. Tarea demasiado ambiciosa para un primer proyecto de auditoria de
transparencia municipal, aunque si necesaria para el control efectivo del ejercicio de
rendiciéon de cuentas por parte de los érganos, agentes o autoridades de control y
fiscalizacién de la actividad publica, como pueden ser: el Tribunal de Cuentas, la
Sindicatura de Cuentas de la Comunidad Valenciana, las intervenciones de las
administraciones locales o el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno estatal y

valenciano, entre otros muchos.

Cabe sefalar que deberia de realizare una norma de caracter estatal, que dotara a los
diferentes entes u drganos que controlan la transparencia (CTBG, y los consejos de las
respectivas comunidades), de medios normativos y productivos necesarios para
implementar auditorias de este tipo, pues en base a la transversalidad de la

transparencia, su andlisis puede llegar a ser de gran valor, tanto para los diferentes
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organos (directivos y superiores) que componen la administracion municipal, como para

la ciudadania que se integre en el municipio respectivo.

Por lo anteriormente mencionado, cabe sefialar que, el ejercicio de transparencia y su
control (por ejemplo, mediante la metodologia ofrecida anteriormente o los sistemas
de evaluacién de la transparencia municipal sefialados en el Capitulo Il del presente
trabajo), fomenta y garantiza la creacion de una opinion publica mas objetiva y realista,
favorece la creacion de valor publico,’°(De Miguel et al., 2012 y Mulgan, 2009), mejora
la satisfaccion del interés general y facilita la creacion de sinergias socioecondmicas y
ventajas competitivas (Perramén, 2013; Villoria, 2012; Ramirez, 2011). En base a tales
ideas, se puede concluir con que, al ofrecer y poner en funcionamiento tal metodologia,
se estaria favoreciendo al control®® de la actividad politico-administrativa municipal y de
los recursos publicos que gestione el respectivo ayuntamiento, asi como al
favorecimiento de la creacion y retorno de los beneficios democraticos vy
socioecondmicos, mencionados con anterioridad, al conjunto de la ciudadania de un

determinado municipio.

Asi mismo, cabe afirmar que, esta técnica de trabajo permitira al potencial equipo o
personal que pretenda llevarla a la accidn, realizar auditorias de transparencia en los
ayuntamientos de la Comunidad Valenciana, dado que se ha analizado y enfocado a la
normativa vigente en tal autonomia, delimitando asi el objetivo general. No obstante,
cabe la posibilidad de realizar un ejercicio de analogia normativa y, en su caso
organizativa, mediante un andlisis de Benchmarking o andlisis comparativo, para la
adaptacion de la metodologia al marco de la legislacién autondmica respectiva, en caso

de que se pretenda realizar en los ayuntamientos de otras comunidades auténomas.

Por consiguiente, se puede concluir que, tras definir y disefiar la metodologia, se ha
alcanzado el objetivo general del presente trabajo, ofreciendo una herramienta original

e innovadora por no existir, hasta la fecha, tal sistematica dentro del entorno de control

% Como, por ejemplo: al conocer y adaptarse al entorno cambiante, poder identificar los propdsitos clave
deseables, y las expectativas y deseos de los grupos de interés, como lo son los usuarios de los servicios
publicos, desarrollar acciones de comunicacién e interaccion continua con los grupos de interés, y
controlando los resultados obtenidos).

9 Control externo (pleno del Ayuntamiento, ciudadania, OCEX, TCU, defensor del pueblo, entre otros) e
interno (Concejalia de transparencia, Junta de Gobierno local, departamento de comunicacion, etc., del
propio ente auditado).
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y de rendicién de cuentas actual de la Comunidad Valenciana. Asi mismo, también se
concluye que, al haber desarrollado tal metodologia mediante la presentacién de tablas,
figuras, esquemas e instrucciones, se facilitara la comprension de la logica ofrecida para
su completa y dptima puesta en funcionamiento, confirmandose asi que se presenta una

metodologia versatil, practica, util y entendible.

Por ultimo, para conocer su potencial aplicabilidad practica y amplitud, se ha de estar
atento a las futuras auditorias que la apliquen para realizar una evaluacién de la propia
metodologia ofrecida, evidenciando sus debilidades y amenazas, y corregirlas y
afrontandolas para ir delimitando y determinando una sistemdtica orientada a la

excelencia.
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5.3.  FUTURAS LINEAS DE ACTUACION.

Como futuras lineas de actuacién, en primer lugar, se deberd conocer su aplicabilidad
en distintos ayuntamientos con distinta calidad y cualidad de medios y recursos, en base
a su sistema de financiaciodn y a los habitantes existentes en cada municipio, para poder
determinar la totalidad de valor que produce esta herramienta de control de la
transparencia municipal. Para ello, como se ha mencionado anteriormente, se debera
realizar una evaluacién propia, y externa (acudiendo a distintos profesionales
especializados en el ambito de la transparencia y la auditoria o fiscalizacién) mediante
entrevistas, encuestas, grupos focales, técnicas Delphi, etc., para conocer las diferentes
disfuncionalidades de tal metodologia y corregirlas para su mejora continua de manera
sistematica. Este punto se ofrece de manera propia en un apartado de la metodologia
para poder orientarse en la mejora continua de la logica de los procesos y actuaciones

de la auditoria.

Cabe senalar también que, como se ha mencionado, la auditoria esta orientada a que
sea realizada por un ente externo privado con la finalidad de ofrecer mayor precisién de
analisis sobre el desempeio realizado en el marco de la transparencia municipal, y
procurar mayor grado de independencia profesional. Cabria asi mismo, criticar la
independencia que pueda llegar a tener el potencial equipo de auditoria desde una
perspectiva del sector privado, por lo que se propone un desarrollo normativo que
habilitase una herramienta de control y fiscalizacién de la transparencia de la actividad
publica y no solo mediante la realizacién de evaluaciones que, como se puede
evidenciar, no cumplen con las expectativas de mejora continua necesarias en el marco
de la transparencia, sobre todo nivel municipal, para una accountability efectiva de los

receptores de tal informacion.

En este sentido, se ha de sefialar también que, dada la heterogeneidad de entes que
conforman la administracion local en Espaiia, resulta tedioso el abarcar una auditoria de
transparencia municipal de nivel estatal, por lo que se ha realizado sobre la normativa
valenciana en tal materia y cabrd evaluar si los distintos disefios institucionales tienen
consecuencias en la eficacia y efectividad de las leyes de transparencia (Cerrillo, 2015-

2017), una vez se haya logrado un mayor nivel de desarrollo y madurez en el disefio
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normativo y en la sistematica de transparencia, dentro de los paradigmas del Gobierno

Abierto e inteligente y del Buen Gobierno municipal e institucional espafiol.

Asi mismo, como recomendacién a una mejora de la normativa que compone el sistema
de transparencia municipal (incluida lo que respecta de la LTAIBG), podria incorporarse
un régimen de sanciones mas claro en el que se tipifique un catdlogo de las infracciones
que, potencialmente, puedan ocurrir, conjunto a la respectiva sancién (Periano, 2015).
Al igual que se ha de modificar el sentido del silencio administrativo (de un sentido
negativo a positivo®?) conjunto a la obligacion de motivar suficientemente, respecto de
la negacién del derecho de acceso, y una ponderacién ajustada, garantizando asi un
mayor grado de seguridad juridica. Asi mismo, la adopcidon de una ordenanza por el
respectivo ayuntamiento dotard de mayor envergadura el sistema natural de la
transparencia. Labor ya facilitada mediante la Ordenanza tipo de transparencia de

FEMP.

También, desde una posicion de la organizacién estatal y su interdependencia orgdnica,
se debe hacer una separacién mayor sobre en la interrelacién politico-administrativa
entre el CTBG y el Ministerio de Hacienda, que asegure el principio de independencia
del érgano y refuerce la seguridad juridica, legitimidad y confianza. Asi pues, en lo
relativo a determinada informacion (respecto de la publicidad activa) deberia publicarse
un mayor ambito de items de informacién, como pueden ser el patrimonio propio y los
bienes muebles que, en ocasiones, puede superar los inmuebles (Periano ,2015).
También, se deberia estipular el cdmo se ha de ofrecer la informacién, con la finalidad

de resultar mas entendible y localizable a los potenciales lectores-receptores.

92 Enla LTV se dispone un silencio administrativo positivo en caso de transcurso del plazo estipulado para
responder por el 6rgano competente.
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ANEXOS:

ANEXO I. Normativa relacionada de manera indirecta con la transparencia a nivel
estatal:

Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

Ley 10/2010, de 28 de abril, de prevencién del blanqueo de capitales y de la
financiacion del terrorismo.

Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales para la mejora de los servicios
publicos.

Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico. (para los contratos en
vigor antes de la reforma legal que no les sea de aplicacién la normativa posterior
gue deroga a TRLCSP)

Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento
general de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas

Ley 31/2007, de 30 de octubre, sobre procedimientos de contratacion en los
sectores del agua, la energia, los transportes y los servicios postales.

Real Decreto 817/2009, de 8 de mayo, por el que se desarrolla parcialmente la
Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico

Decreto 315/1964, de 7 de febrero, por el que se aprueba la Ley articulada de
Funcionarios Civiles del Estado

Ley 70/1978, de 26 de diciembre, de reconocimiento de servicios previos en la
Administracion Publica

Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la Funcién Publica
Real Decreto 598/1985, de 30 de abril, sobre incompatibilidades del personal al
servicio de la Administracién del Estado, de la Seguridad Social y de los Entes,
Organismos y Empresas dependientes

Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General.

Ley Orgéanica 10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal.

Real Decreto de 14 de septiembre de 1882 por el que se aprueba la Ley de

Enjuiciamiento Criminal.
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Ley 34/2002, de 11 de julio, de servicios de la sociedad de la informacién y de
comercio electrénico.

Decreto 242/1969, de 20 de febrero, por el que se desarrollan las disposiciones
de la Ley 9/1968, de 5 de abril sobre Secretos Oficiales

Real Decreto 381/2015, de 14 de mayo, por el que se establecen medidas contra
el trafico no permitido y el trafico irregular con fines fraudulentos en
comunicaciones electronicas

Real Decreto 1163/2005, de 30 de septiembre, por el que se regula el distintivo
publico de confianza en los servicios de la sociedad de la informacién y de
comercio electrénico, asi como los requisitos y el procedimiento de concesion.
Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los
Servicios Publicos.

Real Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre, por el que se desarrolla
parcialmente la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los
ciudadanos a los servicios publicos.

Ley 59/2003, de 19 de diciembre, de firma electrdnica.

Ley 25/2007, de 18 de octubre, de conservacion de datos relativos a las
comunicaciones electrdnicas y a las redes publicas de comunicaciones.

Real Decreto de 24 de julio de 1889 por el que se publica el Cddigo Civil.

Ley Organica 1/1982, de 5 de mayo, de proteccion civil del derecho al honor, a la
intimidad personal y familiar y a la propia imagen.

Ley Orgénica 2/1984, de 26 de marzo, reguladora del derecho de rectificacidn
Ley 20/2011, de 21 de julio, del Registro Civil.

Normas de la Mesa del Congreso de los Diputados, de 20 de enero de 2015, para
la aplicacion de las disposiciones de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno a la Cdmara, en
relacion con su actividad sujeta a derecho administrativo.

Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-
administrativa.

Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Aguas.

Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidroldgico Nacional.
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Real Decreto Legislativo 2/2011, de 5 de septiembre, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante.

Ley 37/2015, de 29 de septiembre, de carreteras.

Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.

Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes.

Ley 22/1973, de 21 de julio, de Minas.
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ANEXO II: Comparativa de la diferente normativa de la transparencia municipal sobre los indicadores ITA. (obligaciones materiales)

Cumplimiento

Cumplimiento Vinculacion
AMBITO DE \e INDICADOR ;2"911 2013, 1, o\ 2/2015, ?:e:::’:a Indicadores
ACTUACION ’ . . de 2 de abril. P de ITA /2017
diciembre. (LTV) FEMP TI-Esbafia
(LTAIBG) P
Art. 9.
1 Web y/o el Portal de Transparencia - r:rtglg y Art. 21,b) 0, 22,23, 24
< .
E 2 Informacién adicional de interés para la ciudadania Art. 10.2 - - 1
N 3 Funciones que se desarrollan - Art.9 Art.16.1.a
Z
g 4 Normativa de Aplicacidn. - Art.9 AT 165 ) 3
z b), c) y d)
> 5 Estructuracion Organizativa. Art. 6.1 Art. 8.1.c Art. 15}1'd’ € 4
<
2
S . - — P ) - —
S 6 Sede fisica, horarios de atencion al pl.!b|.ICO, teléfono y direccion de correo i Art.9.3.2.2) Art.21. b) 5
S electrdnico.
[t
E Inventario de bienes muebles e inmuebles.
£ 7 . . . . . Art. 8.3 Ar.91.1) Art.18.e) 12
= Inventario de bienes inmuebles que sean propiedad del Ayuntamiento.
‘O
< Inventario de bienes muebles e inmuebles.
= 7(2) B ] N , Art. 8.3 Ar91.1) ; 13
o Relacidn detallada de todos los vehiculos oficiales del Ayuntamiento.
[
=
i 8 Delegaciones de competencias vigentes. (Interadministrativa) - - Art.16.1.a) 18
Ll
\"4‘ 008 (2) Delegaciones de competencias vigentes. (Interorganica) - - Art.16.1.a) 18




008 (3) Delegaciones de competencias vigentes. (Interpersonal) - Art.16.1.a) 18

9 Relacion de érganos colegiados adscritos y normas por las que se rigen. - - 8
. . L . Art.9.3.2.b Art.16.1.j
10 Relaciones de puestos de trabajo o documentacién equivalente. o )y K) iy 9
L luci . o ibili
11 as resoluciones de autorizacién o reconoumle,ntp de compatibilidad que Art.9.3.2.1) | Art.16.1g) 10
afecten a los empleados publicos.
12 Acuerdos o pactos reguladores de Ias.condluones de trabajo y convenios ) Art.16.1. 1) 11
colectivos.
13 La relacion de .olferta publica d.e.?mpleo u ot.ros instrumentos similares de Art.9.3.2.d) | Art.16.1) 12
gestidn para la provisién de necesidades de personal.
14 Procesos de seleccion de personal. Art.9.3.2.b) | Art.16.1.m) 13
15 Identificacion de las personas q.Lfe forman parte de los 6rganos de i Art.16.1.n) 14
representacion del personal
16 Numero de personas que disfrutan de (IJIisr?ensa total de asistencia al trabajo Art. 9.3.2.]) Art.16.1.n) 15
(liberados sindicales).
17 Agendas institucionales de los gobiernos Art. 9. 4.f) - 16
18 Retransmisidn de los Plenos - - 17
Informacién establecida en la Ley 8/2010, de 23 de junio, de la Generalitat, de
19 Régimen Local de la Comunitat Valenciana, asi como las actas de las sesiones ) Art. 16.1 )
plenarias (Ordenacion territorial, ordenacidn y disciplina urbanisticas etc., y T
proyectos para su ejecucion.)
Informacién establecida en la Ley 8/2010, de 23 de junio, asi como las actas de
019(2) | las sesiones plenarias. (Patrimonio de las entidades locales, incluyendo las que - Art. 16.1. -

afecten a los bienes integrantes del Patrimonio Historico Valenciano)




019(3)

Informacidn establecida en la Ley 8/2010, de 23 de junio, de la Generalitat, asi
como las actas de las sesiones y actas plenarias. (Ordenacion y prestacion de
servicios basicos, Prestacion de servicios sociales comunitarios y de otros
servicios locales de interés general, actas de las sesiones plenarias, organizacion
municipal complementaria, de seguridad, defensa de los consumidores y
usuarios, actas de las sesiones plenarias de salud publica, patrimonio de las
entidades locales, incluyendo las que afecten a los bienes integrantes del
Patrimonio Histdrico Valenciano)

Art. 16.1

19(4)

Informacidn establecida en la Ley 8/2010, de 23 de junio, asi como las actas de
las sesiones plenarias. (Actividad econdmica-financiera. Y Aprobacién, ejecucién
y liquidacién del presupuesto de la entidad, asi como las modificaciones
presupuestarias aprobadas por el Pleno municipal, o por la Junta de Gobierno,
Alcaldia o Concejalia Delegada).

Art. 16.1

38

019(5)

Informacidn establecida en la Ley 8/2010, de 23 de junio, asi como las actas de
las sesiones plenarias. (Seleccién, promocién y regulacién de las condiciones de
trabajo del personal funcionario y laboral de las entidades locales)

019(6)

Informacién establecida en la Ley 8/2010, de 23 de junio, asi como las actas de
las sesiones plenarias.

Art. 16.1

019(7)

Informacién establecida en la Ley 8/2010, de 23 de junio, asi como las actas de
las sesiones plenarias.

Art. 16.117.2
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20 Gastos de viaje de la Alcaldia y demas cargos electos. - Art. 9. 4.d) - 3
21 Organos Descentralizados, Entes Instrumentales y/o sociedades municipales - - - 5
99 Politica o gestién de Conservacién, eliminacidon de documentos y archivos del i ) i 11
Ayuntamiento.
23 Cddigo ético o de buen gobierno del Ayuntamiento - - - 15
wa < 22 Retribuciones percibidas_, anualmen'fe.por los altos cz.:n.’gos y por las personas que Art. 8.1.9) Art.9.1.) Art.17.2) 19
E 3 Q3 ejerzan la maxima responsabilidad
- < .
< % < 2 % Resoluciones que autoricen el ejercicio de actividad privada con motivo del cese
a5 8 | 241 ; - Art. 17. c) 19
Ox2g2 de los mismos.
z2333
— (%2]
& ; S c2> = 25 Indemnizaciones percibidas, en su caso, con ocasién del cese en el cargo Art. 8.1.g Art. 9.1.g) Art. 17. b) 20
< O a >
o w Z I
o n<: L %6 Declaraciones anuales de bienes y actividades de las personas representantes Art. 8.1.h Art. 9. 4.¢) Art. 17. d) 21
o locales
g ; 27 Planes, Mapas Estratégicos y Programas anuales y plurianuales sectoriales. Art. 6.2 Art. 9.1.)) Art. 16.1.h) 9
3%
o
sS9 L : g :
e T O 027(1) | Planes, Mapas Estratégicos y Programas anuales y plurianuales de evaluacion. Art. 22.2 Art. 9.1.j) Art. 16.1.h) 9
=S
2332
S5
E e )8 Informes sobre el grado de cumplimiento y calidad de los servicios publicos. Art. 8.1 Art.9.1k)y1) | Art.21.¢) 23
~< g
a L w % <
< E a < < g 29 Existencia de Ordenanza de Transparencia Art. 10.3 = Art. 18 24
Wodu=g
<zow 2| 30 Existencia de Convenios Art. 10.3 Art.9.1.c¢) Art. 18 25




Art. 9; 2.1. a),

31 Directrices, instrucciones, acuerdos, circulares. Art. 7.a b)yc)y2.2.a)| Art.18.c) 26
y b)
32 Respuestas a consultas planteadas por los particulares u otros érganos. Art. 7.a - Art. 18 27
33 Proyectos de Reglamentos y Ordenanzas Art. 7.c Art. 9.2.1. b) Art. 18. a) 28
34 Memorias e informes de los textos normativos. Art.7.d Art.9.2.1. d) Art. 18 29
) - ., Art. 9.2.2.
35 Dictamenes relevantes de la administracion local. - f b) Ay Art. 18. c) 30
Art. 9; 2.1 a),
36 Publicacidon del texto en la versidn inicial de la Ordenanza o Reglamento. - b)yc)y2.2.a) Art. 18 31
yb)
37 Documentos sometidos a informacidn y/o exposicion publica. Art. 7.e Art. 9.2.2. b) Art. 18. c) 32
\
g 38 Catdlogo generaTI (:!e los servic.io.s qug presta el Ayuntamier?to y de los i Art.9.3.2. h) Art. 21, a) 33
gz procedimientos administrativos de su competencia.
S g , ,
Qg 39 Relacién de los procedimientos en los que sea posible la participacién ciudadana. - Art. 9.3.2. h) - 34
Qo
g E 40 Cartas de Servicio Municipales - Art. 9.3.2. h) Art. 21. c) 27
I g
L
e 2 E 41 Canal especifico de denuncias para los ciudadanos - - - 28
982
% S g 42 Incidencias en los Servicios Municipales = = = 29
- o o
g 4
s 4 43 Estadisticas sobre consultas o sugerencias recibidas. - - - 30
o
22
ZE 44 Espacio para expresar opiniones y propuestas S = S 31
.
w o
<
w 45 Directorio de entidades y asociaciones de vecinos del municipio - - - 32
<




SUBVENCIONES

z

AREA F: INFORMACION SOBRE CONTRATOS, CONVENIOS Y

P

46 Foros de discusion. - - - 33
Normas que establecen y regulan los procedimientos y drganos para que la
47 . , o . . - - - 34
ciudadania pueda participar en la vida publica.
Informacién sobre Consejos Municipales y otros canales de Participacién
48 . - - - 35
Ciudadana
49 Informacién sobre Participacion Ciudadana en la elaboracidn de Planes, Politicas i i i 36
y Presupuesto Municipal

50 Contratos suscritos por el Ayuntamiento. Art. 8. 1.a) Art.9.1.a) Art. 19. a) 48
050(2) Contratos menores suscritos con el Ayuntamiento Art. 8. 1.a) Art.9.1.a) Art. 19. a) 49
050(3) Decisiones de desistimiento y renuncia de los contratos. Art. 8. 1.3a) Art.9.1.3) Art. 19. a) -
050(4) Subcontrataciones - Art.9.1.3) Art. 19. a) -
050(5) Procedimientos desiertos, supuestos de resolucion de contrato - Art.9.1.3) Art. 19. a) -
050(6) Revisiones de precios y cesién de contratos - Art.9.1.a) Art. 19. a) -

51 Modificaciones y prérrogas de los contratos. Art. 8.1. a) Art.9.1.a) Art. 19. b) 36

52 Porcentaje en volumen presupuestario de contratos adjudicados. Art. 8.1.a) Art9.1.b) Art. 19.d) 37

53 Convenios suscritos con el Ayuntamiento Art.8.1. b Art.9.1.c) Art. 19.e) 38
No.054 Encomiendas de gestién Art.8.1. b Art.9.1. d) Art. 19. f) 42
No.055 Subvenciones y ayudas publicas concedidas Art. 8.1.c Art.9.1. e) Art. 19. g) 43

56 Mesas y Actas de Contratacion S = S 51,52

57 Asignaciones Econdmicas a Grupo Politicos. - - - 57




58 Listado de los proveedores, adjudicatarios y contratistas mas importantes. - - - 58
59 Coste Efectivo de los Servicios del Ayuntamiento - - - 59
60 Publicacidn contratos en la Plataforma de Contratacién del Sector Publico - - - 54
61 Indicador de Inversién en Infraestructura y Proporcién de ingresos del i ) i 71
Urbanismo
g Art. 20 1.
=< resupuesto y ejecucion/liquidacién presupuestaria . 8.1. rt.9.1. r a)y 41
;_ 62 P t /liquid t 8.1.d Art.9.1.f) d)
4
\o <
c2> = 63 Cuentas Anuales .8.1.e Art.9.1.h) Art. 20.1.e 42
b § 64 Informes de auditoria de cuentas y de fiscalizacion. .8.1.e Art.9.1.h) Art. 20.1.c) 43
g s 65 Deuda Publica de la Administracion - Art.9.1.j) Art. 20.1.e) a4
= Ll
O x
‘E': :—_ 66 Gasto publico realizado en campafias de publicidad institucional - Art.9.1.f) Art. 20.1. f) 45
x <
Q oo 67 Indicador Financiero de Autonomia fiscal - Art.9.1.j) - 40
z —
£ 0
o <Zt 68 Indicador Financiero de Capacidad o necesidad de financiacion - Art.9.1. ) - 41
< 2
I <=
\°<‘ - 69 Indicadores de Ingresos fiscales e inversion por habitante. - Art.9.1.j) - a4
Z s o 70 Periodo medio de pago a proveedores - - - 45
<S35
g § g § 71 Publicacion de cuentas en la Plataforma del Tribunal de Cuentas - Art. 9.5. - 42
W < w 2
E 0w Art. 22
g £3 E é 72 Plan General de Ordenacién del Ayuntamiento. = Art. 9.5. r b) aly 60
L wow e
E a g g ] 73 Politicas, Programas y estudios al medioambiente. - Art. 9.5. Art. 22. b) 61
FIs 3
T é’ S 73 (1) Informe de seguimiento Politicas, Programas y estudios al medioambiente. - - Art. 22. b) 61
<E=g =
w <
Z 2 © 74 Modificaciones de los Planes Medio-Ambientales. = Art. 9.5. = 62




de acceso a la informacién.

75 Convenios Urbanisticos suscritos. Art. 9.5. - 63
76 Usos y destinos del Suelo. Art. 9.5. .22, e) 64
77 Proyectos, pliegos y los criterios de licitacién de las obras publicas Art. 9.5. .22, e) 65
78 Modificaciones, Reformas y Complementarios de los Proyectos. Art. 9.5. .22, €) 66
79 Empresas que han concurrido a las licitaciones de obras publicas convocadas por 67
el Ayuntamiento.

80 Empresas que han realizado obras publicas con el Ayuntamiento. - - 68
81 Obras mas importantes de Infraestructura que estdn en curso. - - 69
82 Obras de Infraestructura realizadas y pendientes de Ejecucién. ) i 70

< 33 Espacio destinado a difundir el derecho a acceso a la informacion y facilitar el ) i 7

;:' acceso para procedimientos administrativos

28

s} 3 84 Procedimiento administrativo presencial para acceso a la informacidn. - - 73

O \!

<z : - — ; =

W > 85 Formulario y/o canal electrénico para solicitudes de acceso a la informacion : i 7

o @ publica

S <

o

o E 86 Acceso y Seguimiento al canal electrénico de solicitudes de informacién publica - - 75,76

w

a ©

= E 37 Espacio para para la presentacion de quejas en relacién con el Acceso a la 77

g informacién

o

< 88 Procedimiento para reclamaciones por denegaciones en el ejercicio del derecho 78 79




89 Estadisticas de solicitudes de Acceso a la informacidn publica. - 80
90 Portal de Datos Abiertos Art. 9.6. -
(%2]
o
e 91 Los datos expuestos estan en los distingos formatos que permita su reutilizacién - -
L
2 92 Se evallan la calidad los datos ofrecidos. - -
8 Los formatos ofrecidos siguen la escala de las 5-Star Open Data (Berners-Lee,
= 93 - -
<nr. 2009).
~ 94 Ofrece datos de diversas materias (economia, movilidad, medioambiente,
g ciudadania, calidad de vida, gobierno.
o
< 95 Se evalua la visualizacién y presentacion del contenido. - -

Fuente: Elaboracion propia a partir de Roman (2018).




ANEXO lllI: Evaluacién Del Catalogo de Informacién Publica Municipal:

TIPO DE . i CONTENIDO | CONTENIDO ESTRU,CTURA RESPONSABLE FRECUENCIA DE
N e INFORMACION ARTICULO APARTADO PARRAFO GENERICO ESPECIFICO ORGANICA DEL CONTENIDO | ACTUALIZACION
SUPERIOR
1
2
3
N
INDICADOR

NOMBRE DEL INDICADOR

CATEGORIA

CONTENIDOS: DEFINICION DEL INDICADOR

PRESENTACION DE A INFORMACION Y POSIBILIDADES DE MEJORA

DOCUEMNTOS RELACIONADOS Y ADJUNTOS

FUENTE NORMATIVA, DE PLANIFICACION O PROGRAMATICA

LIMITES LOPD

OTROS LIMITES

ACTUALIZACION, PERIODICIDAD Y TEMPORALIDAD.

NIVEL DE VISIBILIDAD

FORMATOS DE DESCARGA




ANEXO IV: Funciones basicas de gestién de las organizaciones publicas:

Cada una de las funciones se descompone en las siguientes subfunciones definidas a continuacién: (Ramid, 2010).

En cuanto a la funcion de PLANIFICAR: Consiste en la determinacion de un plan de accidn, definiendo lo que se pretende realizar, como, quien,

cuando, donde, para que, porque, con qué medios, etc.

° Definir la finalidad, las misiones y las politicas: Definir la razén de existencia de la organizacién, concretdandose en las misiones y
politicas, las cuales serdn ponderadas y priorizadas.

° Prever: Conocer los potenciales hechos del futuro mds probables de ocurrencia y con efecto en la organizacién.

° Definir los objetivos estratégicos y operativos: Definir los resultados que se quieren obtener, especificando el qué, el cuando, el
cuanto vy el coste.

° Disefar estrategias: Definir el modo en que se van a conseguir los objetivos.

. Programar: Establecer la relacion entre las actividades a realizar y su consecuencia, recursos necesarios, etapas, fechas, y cualquier
otra informacién que sea de potencial necesidad.

. Presupuestar: Asignar los recursos necesarios para el desarrollo de los programas.

Organizar: se orienta a estructurar e integrar las actividades y los recursos para alcanzar los objetivos de manera eficaz y eficiente.

. Diseiiar los procedimientos: Establecer las secuencias de las actividades que conforman las funciones




° Disenar la estructura: Diseiiar el organigrama y la divisién del trabajo y su coordinacién dentro de la organizacién.

° Disefiar los mecanismos de coordinaciéon: Definir los lazos que permiten la coordinacién entre unidades de la organizacion

° Definir las funciones de los puestos de trabajo: Asignar una parte del trabajo total a cada unidad, delimitando su rol y sus
atribuciones.

° Definir las aptitudes de los puestos: Definir las aptitudes que han de tener las personas que ocupen cada puesto de trabajo (PDT)

Integrar consiste en elegir las personas competentes para ocupar los PDT de la organizacion.

° Seleccionar personal: Elegir y destinar a las personas cualificadas para cada PDT.

° Adiestrar, orientar. Situar al nuevo personal en su PDT.

° Formar: Asegurar la competencia del personal mediante la practica profesional y planes de formacién.

° Desarrollar: Mejorar las aptitudes y actitudes de las personas segln sean las necesidades de la organizacidn.

Dirigir: Guiar las acciones de la organizacion a la consecucion de los objetivos marcados.

. Coordinar: Combinar las actividades de |la organizacion de manera eficaz y eficiente.

. Motivar: Persuadir y sugestionar a las personas para que éstas realicen las actividades necesarias de forma eficaz y eficiente.




. Delegar: Asignar responsabilidades en niveles inferiores y definir los resultados esperados.

° Resolver conflictos: Resolver las problematicas existentes que irrumpen el camino de la organizacion.

° Liderar los cambios: Fomentar la creatividad para la consecucion de la finalidad de la organizacion.

Controlar / Evaluar: Garantizar la progresion y el enfoque hacia el objetivo conforme el plan de accién establecido.

. Implantar un sistema de informacion (SI): Establecer cudl es la informacidn necesaria, de qué forma, cuando y para quién.

° Favorecer formas de proceder: Conocer las condiciones que se dan cuando las actividades se realizan de manera dptima y
fermentar dichas condiciones.

. Medir y evaluar resultados: Corroborar o comprobar las desviaciones respecto de los objetivos y los estandares.

. Emprender acciones correctivas: Validar o revisar los planes de accidén y7o la asignacion de recursos para el cumplimiento de los
fines.

. Reconocimiento del éxito: Retribuir econdmicamente, en especie o moralmente el desempeno eficaz, eficiente y econémico de

las personas.

A estas funciones basicas de gestidn, a veces se les conoce como la funcion de Administracion, Management, Gerencia, e incluso de Organizacién
y Direccidn. Asimismo, como sefalan, H. Koontz, C., O'Donnell y H. Weihrich (1984), consideran que las funciones no deben considerarse en

separado, sino como interrelacionadas entre si, componiendo un proceso que se retroalimenta continuamente. (Ramio, 2010)







ANEXO V: Criterios De Cumplimiento (Obligaciones materiales y formales)

Obligaciones Materiales

Obligaciones Formales

Bloque

Tipo

Categoria

Subcategoria

Publicacion
(A)

Integridad
contenido

(B)

Presentacion

(€)

Forma

(D)

Caracteristicas (técnicas y formales) de la informacion. (E)

Estructuracion

(1)

Accesibilidad
(2)

Claridad
(3)

Reutilizacion

(4)

Actualizacion

(5)

P. Discapacidad
(6)

Bloque 1

Bloque 2

Bloque 3

Bloque 4

Bloque 5

Bloque 6

Bloque 7

Bloque N

(A) Publicacion. Lugar o sitio electrénico en que el sujeto obligado ha publicado la informacion obligatoria de la Ley: su propia

pagina web, sede electrénica o un Portal de Transparencia.

(B) Integridad Si el sujeto obligado ha publicado o no la totalidad de la informacidn obligatoria de la Ley o si solo lo ha hecho
parcialmente. Hay que tener en cuenta que, en algunos casos, la Ley exige que la publicacion cubra un Unico tipo de informacién

0 un Unico conjunto de datos, mientras que en otros integra varios tipos o conjuntos de datos.

(C) Presentacion. Se refiere a la evaluacién sobre si la informacion publicada por el sujeto se visualiza o no inmediatamente en
la pantalla inicial (home) de su sede electrénica o pagina web. Esto es, si en dicha pantalla inicial aparece una pestafia, un banner
o un vinculo especifico de transparencia o publicidad activa.




(D) Forma. Modo en que los distintos datos o informaciones aparecen publicados en la web o sede electrdnica: si se publican
por el organismo de forma directa o de forma indirecta, a través de un link a una base de datos, central de informacién o
plataforma electrdnica en la que el ciudadano debe buscar los datos requeridos.

(E) Caracteristicas. Se refiere a las principales caracteristicas técnicas y formales que debe reunir la publicacién de los datos o
informaciones exigidos por la Ley, esto es:

- (1) Estructuracion: sistematica con que los datos o informaciones aparecen reflejados en el lugar o sitio electrdnico
en que se publican.

- (2) Accesibilidad: facilidad o dificultad en el acceso electronico a los datos o informaciones.

- (3) Claridad, comprensibilidad del soporte y del lenguaje utilizado en la publicacién y a la existencia o no de ayudas,
tutoriales, glosas o comentarios aclaratorios.

- (4) Reutilizacion, formato electrénico utilizado en la publicacidn de los datos o informaciones y a las posibilidades que
presenta de ser reutilizado o de ser objeto de tratamiento automatico.

- (5) Actualizacion, hace referencia a la informacion acerca de la fecha a que corresponden los datos e informaciones
objeto de publicacion por el érgano, organismo o entidad de que se trate.

- (6) Personas con discapacidad: relacionado con la accesibilidad (2) en base a las caracteristicas que impone la
normativa y diferentes estandares para el acceso a la informacidn (activa, pasiva y colaborativa) para personas seguin
algun tipo y grado de discapacidad.



ANEXO VI: Informacion por categoria (Subcategoria) referente a las obligaciones materiales, respecto de las formales

OBLIGACIONES MATERIALES

OBLIGACIONES FORMALES

CARACTERISTICAS (TECNICAS

Y FORMALES) DE LA
INFORMACION. (E)

BLOQUE Y TIPO CATEGORIA SUBCATEGRIA (A) | (B) | (€) | (D)
(1) (2)|(3)|(4)| (5) | (6)
1 | Funciones que desarrolla
5 Normativa de aplicacion. (los estatutos y normas de organizacion vy
funcionamiento de los entes instrumentales)
3 | Relacién de érganos colegiados adscritos y normas por las que se rigen.
Teléfono y direccion fisica y de correo electrénico del ayuntamiento.
FUNCIONES 5 Sede fisica, horarios de atencién al publico, teléfono y direccidn de correo
electrénico de contacto.
6 | Representantes en organismos.
7 | Integrantes de la Corporacion.
8 | Agenda institucional.
Publicaciéon previa a la celebracién de las reuniones de los drganos
CORPORACION colegiados de entidad el orden del c!la preV|st'o Y, una ‘v,ez celebr'adas, los
9 |acuerdos que se hayan aprobado, asi como la informacién contenida en el
expediente que se haya sometido a su consideracidn, en los términos que se
establezcan reglamentariamente.
10 | Retransmisidn o archivo audiovisual de las sesiones plenarias.




BLOQUE 1:
INFORMACION SOBRE
LA INSTITUCION, SU
ORGANIZACION,
PLANIFICACION Y
PERSONAL

11

Seccidon en la web del ayuntamiento donde los distintos grupos politicos con
representacion en el ayuntamiento publican sus actividades, demandas y/o
sus recomendaciones.

12

Cddigo de buen gobierno del ayuntamiento.

13

Actas o acuerdos integros de los Plenos del ayuntamiento.

14

Actas o acuerdos integros de las Juntas de Gobierno.

ESTRUCTURA
ORGANIZATIVA

15

Relaciones de puestos de trabajo, catalogos de puestos o documento
equivalente referidos a todo tipo de personal, con indicacion de sus
retribuciones anuales.

16

Estructura y organigrama actualizado que identifique a las personas
responsables de los diferentes drganos, su perfil y trayectoria profesional, y
la identificacion de las personas responsables de las unidades
administrativas.

17

Estructura administrativa departamental de la entidad, con identificacién de
las personas maximas responsables departamentales.

18

Relacidn de personal eventual.

19

Organizacién municipal complementaria.

EMPLEO PUBLICO

20

Convenio colectivo personal funcionario.

21

Convenio laboral personal laboral.

22

Oferta publica de empleo y otros instrumentos similares de gestidon de la
provision de personal del ayuntamiento.

23

Procesos de seleccion del personal del ayuntamiento.

24

Identificacion de las personas que forman parte de los drganos de
representacién del personal y el nUmero de personas que gozan de dispensa
total de asistencia al trabajo.

25

Resoluciones de autorizacion o reconocimiento de compatibilidad que
afecten a los empleados publicos.




Planes y mapas estratégicos, asi como otros documentos de planificacién,

26 | especificando sus objetivos concretos, actividades, medios y tiempo previsto
para su consecucion
PLANES Y 27 Programas anuales y plurianuales, especificando sus objetivos concretos,
PROGRAMAS actividades, medios y tiempo previsto para su consecucién
28 | Relacién de planes y programas
Indicadores sobre datos y cifras de la provincia: piramides de poblacién,
79 renta per capita, indice de desempleo, % de superficie forestal, % de
superficie de explotacién agraria y ganadera, cifras de turismo local, gasto
medio por ciudadano, entre otros
Informacidn sobre educacién y asistencia social perteneciente al ambito de
30 -
LOCAL municipal
31 | Estudios sobre las diferentes zonas y/o demarcaciones del municipio
39 Mapa con la distribucidn y enlaces de las vias locales, los kilémetros y estado
de conservacion de las mismas
33 | Indicadores turisticos
34 Retribuciones de cualquier naturaleza percibidas anualmente por los altos
o 5 cargos y por las personas que ejerzan la maxima responsabilidad
BL QU,E . ALTOS CARGOSY | 35 |Indemnizaciones percibidas con ocasion del cese en el cargo
INFORMACION SOBRE - - —
PERSONAS QUE Declaraciones anuales de bienes vy actividades de las personas
ALTOS CARGOS Y 36
EJERZAN LA representantes locales
PERSONAS CON . — _ _ . ,
i MAXIMA Remuneracion y dietas por asistencia de altos cargos los érganos colegiados
MAXIMA RESPONSABILIDAD | 3/ i6
RESPONSABILIDAD de la Corporacién
38 Gastos de viaje originados por los cargos electos de la corporacion de la
entidad
39 | Tablén de edictos del ayuntamiento




INFORMACION

Directrices, instrucciones, acuerdos, circulares o respuestas a consultas

JURIDICA 40 |planteadas por los particulares u otros érganos, en la medida en que
supongan una interpretacion del Derecho o tengan efectos juridicos
41 | Patrimonio de las entidades, incluyendo las que afecten a los bienes
integrantes del Patrimonio Histdrico Andaluz
42 Numero de vehiculos oficiales adscritos a la entidad con indicacién de si son
BLOQUE 3: PATRIMONIO propios o alquilados
INFORMACIC’)IEI DE 43 Politica de gestion de documentos electronicos y las reglas de
RELEVANCIA JURIDICA Y administracién y conservacion de los documentos y archivos de la institucion
PATRIMONIAL 44 Reglas y procedimientos existentes para la eliminacién de documentos de la
entidad
45 Una vez efectuada la aprobacidn inicial de la ordenanza o reglamento local
por el Pleno de la Corporacién, publicacidn del texto de la versién inicial
46 Memorias e informes que conformen los expedientes de elaboracidn de los
NORMATIVA EN textos normativos con ocasion de la publicidad de los mismos
TRAMITACION 47 Documentos que conforme a la legislacién sectorial vigente deban ser
sometidos a un periodo de informacién publica durante su tramitacion
48 Relacidn actualizada de las normas que estén en curso, indicando su objeto
y estado de tramitacion
49 | Informacidn sobre los servicios municipales
50 Carta de servicios municipales y el grado de cumplimiento de los
compromisos establecidos en la misma
51 Servicios publicos que estdn gestionados a través de concesionarios y las
SERVICIOS actividades administrativas externalizadas
52 Informacidn sobre situacion y cortes en el trafico, y/o incidencias en los
servicios municipales
53 Informacidn sobre el coste efectivo de los servicios financiados con tasas o

precios publicos




Catalogo actualizado de los procedimientos administrativos de su
competencia, con indicacidn de su objeto, tramites y plazos, asi como en su

54 | caso los formularios que tengan asociados Se indicard especificamente
BLOQUE 4: aquellos procedimientos que admitan, total o parcialmente, tramitacion
INFORMACION SOBRE | PROCEDIMIENTOS electrénica
PROCEDIMIENTOS, ADMINISTRATIVOS 55 Tramites administrativos a través de Sede Electronica garantizando la
CARTAS DE SERV!CIO Y proteccidn de datos de caracter personal, y seguimiento de la tramitacién
PQ?J:S\;I:\CI\ISN 56 Procedimiento para el ejercicio del derecho de acceso a la informacién por
los ciudadanos
57 Relacion de los procedimientos en los que sea posible la participacién de la
ciudadania mientras se encuentren en tramite
58 | Datos sobre preguntas recibidas de los ciudadanos u organizaciones
Espacio en la web de la entidad reservado para las diferentes asociaciones
59 | de vecinos del municipio, y publicacién de una relacién de los temas o
preguntas formuladas por dichas asociaciones
. 60 | Foros de discusién o perfiles de redes sociales
PARTICIPACION ——
CIUDADANA 61 | Reglamento de Participacién Ciudadana
62 Informacidn sobre consejos municipales u otros canales de participacién
ciudadana, y publicacién de sus acuerdos, informes o propuestas
63 Sugerencias y participacidn ciudadana en la elaboracién de los planes
econdmicos y presupuestos municipales
64 | Resultados de encuestas sobre prestacion de los servicios
65 Informacidn sobre los Consejos Municipales de Participacion Ciudadana y
publicacion de sus acuerdos, informes o propuestas
66 | Perfil de contratante
BLOQUE 5: 67 |Relacidn de contratos formalizados
INFORMACION SOBRE 68 | Relacidn de contratos menores




CONTRATOS, CONTRATACION Datos estadisticos sobre el porcentaje en volumen presupuestario de
CONVENIOS Y 69 | contratos adjudicados a través de cada uno de los procedimientos previstos
SUBVENCIONES en la legislacién de contratos del sector publico
70 | Tribunal de Recursos Contractuales
71 | Relacién de modificaciones de los contratos formalizados y renuncias
CONVENIOS Y 72 | Relacién de convenios
ENCOMIENDAS DE
GESTION 73 | Relacién de encomiendas de gestién
SUBVENCIONES 74 | Subvenciones
75 | Presupuesto municipal
76 | Modificaciones presupuestarias e informes de ejecucion
77 | Gasto en campafias de publicidad institucional
PRESUPUESTOS 78 | Estabilidad presupuestaria
79 | Resultado presupuestario
80 | Remanente de Tesoreria
81 Presupuestos de otras entidades y organismos pertenecientes al sector
BLOQUE 6: publico local

INFORMACION

ECONOMICA,

FINANCIERA Y
PRESUPUESTARIA

FINANCIACION

82

Deuda publica

83

Destino del superavit de la entidad cuando éste se produce, o en caso de
incurrir en déficit publicacion del plan econdmico-financiero con detalle de
las medidas de correccidn

84

Plan econdmico-financiero

ECONOMIA

85

Periodo medio de pago a empresas o particulares proveedores

86

Anuales-Cuenta General del ayuntamiento

87

Informes de auditoria de cuentas y de fiscalizacién por parte de los 6rganos
de control externo

88

Autonomia fiscal de la entidad

89

Ingresos y gastos fiscales por habitante




90

Endeudamiento por habitante y endeudamiento relativo

BLOQUE 7:
INFORMACION
MEDIOAMBIENTAL,
URBANISTICA Y EN
MATERIA DE VIVIENDA

91 | Textos normativos aplicables en materia de medioambiente
92 Politicas, programas y planes de la entidad relativos al medioambiente, asi
como los informes de seguimiento de los mismos
MEDIO AMBIENTE | 93 Infor.n"!a.cic')n actualizada sobre la contaminacién del aire y acustica en el
municipio
94 Estudios de impacto ambiental, paisajisticos y evaluaciones del riesgo
relativos a elementos medioambientales
95 | Informacién ambiental (Memorias, informes, open data, ...,)
96 | Normativa urbanistica
97 Plan General de Ordenacién Urbana (PGOU) o en su caso el instrumento de
planeamiento de aplicaciéon y los mapas y planos que lo detallan
URBANISMO 98 ModificaFiones apro.bad.a]s del PGOU o en su caso el instrumento de
planeamiento de aplicaciéon
99 Convenios urbanisticos del ayuntamiento y de las actuaciones urbanisticas
en ejecucion
100 | Proporcidn de ingresos del Urbanismo
101 | Proyectos, pliegos y criterios de licitacion de las obras publicas
. Obras de infraestructura realizadas, y/o las aprobadas pendientes de
OBRA PUBLICA 102 . .
ejecucion
103 | Inversidn en infraestructuras por habitante

Fuente: Elaboracidn propia a partir de CTBG (2016), .




ANEXO VII: Esquema del analisis del estado del derecho de acceso a la informacién publica.

SOLICITUDES PRESENTADAS: TIEMPO MEDIO DE TRAMITACION
(N.@ de solicitudes presentadas) DE LA SOLICITUD

SOLICITUDES
PENDIENTES
(N.2 Solicitudes en
curso de tramitacién

SOLICITUDES RESULTAS:
(N.2 de solicitudes tramitadas
hasta su finalizacidn)

SOLICITUDES
INADMITIDAS
(N.9. Solicitudes
inadmitidas a tramite
por causas de
inadmision de la

SOLICITUDES ADMITIDAS:
(N.2 solicitudes admitidas a tramite)

normativa)
SOLICITUDES DESESTIMADAS: SOLICITUDES ESTIMADAS:
(N.2. Solicitudes (N.2 Solicitudes
resueltas en sentido resueltas en sentido
desfavorable) favorable)

RESOLUCION PRESUNTA
(Silencio Administrativo: N.2 de
solicitudes desestimadas por

silencio administrativo,
por transcurso del plazo legal)

Fuente: Elaboracion propia a partir de CTBG (2016).




Anexo VIII: Ejemplo de Modelo de Control Interno Municipal Gestionado Manualmente.

Contenido
del Modelo

Modelo de control

Maodelo definido

Carpetas de Red

Namero elevado de
responsables de
Riesgos/Controles

5 Entidades
dependientes
S Responsables por
entidad dependiente
Planes de Accion >
Dificil Seguimiento

Departamento Control
Interno / Intervencién

Evidencias sin
centralizar

gestionado
manualmente

Mantenimiento
del Modelo

Workflows:
Correos electréonicos

Dedicacién exclusiva
Sobreesfuerzos
(tiempo & Personas)

Interacciéon Limitada
Gestién
del Modelo

Multi-documentacion
Ofimatica

Dificultad de
Seguimiento

Posibilidad de Errores
Manuales

Fuente: DELOITTE (2017).

Certificacién Manual
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ANEXO IX: Relaciéon entre objetivos e indicadores.

Impacto

" Eficacia

Objetivo
operacional

Indicador/es de
cumplimiento

Objetivo Objetivo

operacional

estratégico

_Indicador/es de
cumplimiento

/N

/’ Objetivo
operacional

Objetivo
alto nivel

Indicador de
cumplimiento

Objetivo
operacional

Objetivo
estratégico

_Indicador/es de
cumplimiento

/ '\

Objetivo
operacional

_Indicador/es de
cumplimiento

Cumplimiento de
objetivos
operacionales

Fuente: AECOSAN (2015).

Indicador/es
de eficacia

(Indicador
compuesto)

Indicador/es
de eficacia

(Indicador
compuesto)

Indicador/es
de impacto

(Indicador
compuesto)

Indicadores

(Otras

fuentes)
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