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Resumen

La transparencia administrativa constituye un poderoso instrumento para la prevencion
y la lucha contra la corrupciéon. A lo largo del trabajo se mantiene que la lucha contra la
corrupcién exige impulsar decididamente un cambio de cultura institucional, que favorezca
un sistema de controles y equilibrios basados en una mayor informacién de las Administra-
ciones Publicas a los ciudadanos. Asimismo, en este trabajo se describen los diferentes
mecanismos previstos en nuestro ordenamiento juridico que permiten una transparencia
administrativa activa (difusién de informacion del sector publico), pasiva (acceso a la infor-
macion) y colaborativa (reutilizacion de la informacion del sector publico), y facilitan a los
ciudadanos el conocimiento de lo que sucede en el seno de las Administraciones Publicas.
Finalmente, se analizan, por un lado, los mecanismos recogidos en la legislacion vigente en
materia de contratacion publica y urbanismo para hacer frente a los casos de corrupcion,
y, por otro, los mecanismos previstos en el ambito de la funcién publica para prevenir estas
practicas en la Administracion local, a través de una mayor transparencia administrativa.

Palabras clave: corrupcion, transparencia,; informacion del sector publico; codigo de
conducta.
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Abstract

Open Government is a powerful tool in the fight against corruption. This article argues
how the fight against corruption requires an strong impulse to change institutional cultu-
re that favours a system of checks and balances based on better information of the public
administrations to citizens. It also describes the various different mechanisms provided for
in our legal system, which allows an active (difusion of public sector information), passive
(access to information), and collaborative (reuse of public sector information), transparent
administration that facilitates knowledge to the citizens of what happens within public
administrations. Finally, it analyses, on the one hand, the mechanisms contained in the
existing public procurement and planning legislation to deal with corruption cases and, on
the other, the mechanisms provided in the realm of the public service to prevent these
practices in the local administration through Open Government.

Keywords: corruption; transparency; public sector information; code of conduct.

1. La gobernanza local y la lucha contra la corrupcién

Los medios de comunicacion nos recuerdan a diario casos de corrupcion que azo-
tan a nuestras Administraciones Publicas.! Los diferentes casos de corrupcion en
nuestro pais han ido acompafados de una mayor persecucién por los poderes
publicos.

Sin embargo, con el tiempo se ha ido observando que la persecucion y repre-
sion de la corrupcidon no estan consiguiendo de manera significativa su disminucion
en nuestro pais. A pesar de los diferentes remedios para hacer frente a la corrup-
cion, los casos contintan aflorando, y esta lacra de nuestro sistema democratico
contintia siendo considerada como uno de los principales problemas de los espa-
fioles, tal y como se desprende del barémetro de octubre de 2011 del Centro de
Investigaciones Socioldgicas, segun el cual la corrupcion y el fraude constituyen el
cuarto principal problema que existe actualmente en Espafa (por detras del paro,
los problemas econémicos y la clase politica).?

Esta situacion es una buena muestra de las ilustrativas palabras de Kaufmann
al afirmar que “no se puede combatir la corrupcién combatiendo la corrupcién”.?
Por ello, se viene apuntando que las medidas més efectivas no son aquellas que

1. Jivenez (2008) recoge los principales y mas relevantes casos de corrupcién en Espafia en los
ultimos afnos.

2. Datos accesibles en: http://www.cis.es/cis/opencms/-Archivos/Marginales/2900_2919/2914/
Es2914.pdf (Ultima consulta: noviembre de 2011).

3. Kaurmann, KrAAY y Zoipo-LosaTon, 1999; Kaurmann, 2005, p. 42.
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combaten directamente la corrupcion, sino aguellas medidas indirectas que fomen-
tan el buen gobierno.* Como afirma Prats, “segun los entornos institucionales (que
incluyen los mecanismos de descubrimiento y represién de la corrupciéon pero no
solo ellos) se incentivardn o desincentivardn mas o menos los comportamientos
corruptos”.® Por ello, los principios de buena gobernanza constituyen un instru-
mento iddneo para combatir la corrupcion.®

Desde esta perspectiva, en las préximas paginas nos proponemaos aproximarnos
al fendmeno de la corrupcion en la Administracion local, y exponer el papel que
puede jugar la transparencia administrativa como principio de buena gobernanza
que puede tener un impacto positivo en la lucha contra la corrupcién. Con este
planteamiento, partimos de la idea de que la lucha contra la corrupcién no puede
centrarse Unicamente en la represiéon y el castigo, con la puesta en marcha de
mecanismos reactivos, sino que es necesario favorecer las condiciones que eviten
la existencia de actos de corrupcion.

En este sentido, consideramos que una mayor transparencia administrativa
puede tener un impacto significativo en la lucha contra la corrupcion, puesto que
cuanto mejor conozca la sociedad como funcionan las Administraciones Publicas
y qué decisiones toman, menos posibilidades existen de que haya corrupcion y
mas facilidad existe para que estas actitudes puedan ser supervisadas y controla-
das.’

4. Lapuente GINE, 2011, p. 213.

En la misma linea Rose-AckermaN, al afirmar que “las leyes anticorrupcién solo pueden propor-
cionar un trasfondo para reformas estructurales mas importantes” (Rose-Ackerman, 1999, p. 308).

NieTo GARcia, por su parte, observa que “la represién, en este campo como en todos, no es la
mejor manera de evitar practicas indeseables porque Unicamente afecta a manifestaciones ocasio-
nales concretas y permite, por tanto, la subsistencia del sistema y la conservacion de los hechos no
descubiertos o por cualquier causa no castigados; mientras la prevencion va a la raiz, se refiere al
sistema, no a las practicas individuales y tiende a reducir los niveles de tentacion” (Nieto GARcia,
1997, p. 233).

5. Prats Catala, 2007, p. 16.

El Banco Munpiat ha impulsado firmemente esta postura vinculando estrechamente gobernabili-
dad y corrupcién, apuntando que “la corrupcién tiende a surgir cuando las instituciones son débiles
y las politicas publicas generan rentas econémicas” (Banco Munbiat, 1997, p. 12).

6. En este sentido, Kaurmann afirma que transparencia y gobernabilidad, aunque son conceptos
separados, estan ligados (Kaurmann, 2003, p. 1y 11, y Kaurmann, 2005, p. 43). De todos modos,
este autor apunta sobre la necesidad de abordar con cautela, y en cualquier caso con datos, la re-
laciéon entre corrupcion y transparencia (KAurmann y Betver, 2005, p. 11).

7. lgualmente, Kaurmann apunta que “una falta de transparencia ocurre cuando un agente
deliberadamente impide el acceso a o falsea informacién o no logra asegurar que la informacién
suministrada es oportuna, relevante, o de calidad adecuada” (Kaurvann, 2003, p. 12).
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A tal fin, hemos organizado este articulo en tres partes. En la primera tratare-
mos de perfilar la nocién de corrupcién y los diferentes comportamientos que se
vinculan a la misma. Asimismo, expondremos el alcance de la corrupcion en nues-
tro pais a través de diferentes indicadores, lo que nos permitird conocer mejor el
fendmeno al que nos enfrentamos. A continuacién, en la segunda parte, a partir
de una breve descripcion de los diferentes instrumentos para luchar contra la co-
rrupcion, analizaremos en detalle el principio de transparencia y los diferentes
mecanismos que con caracter general prevé nuestro ordenamiento para garantizar
su respeto y cumplimiento. Finalmente, en tercer lugar, nos aproximaremos al
ambito local y describiremos algunos mecanismos especificos que prevé la legisla-
cion vigente para hacer frente a la corrupcion en ambitos como la contratacion
publica, el urbanismo o la funciéon publica, en los que tradicionalmente se han
concentrado la mayoria de casos de corrupciéon en Espafa y en los que ademas el
ordenamiento juridico ha ido previendo mas soluciones.

2. La corrupcion y su alcance actual en la Administracion local espanola

Una primera aproximacién a la corrupcién, la entiende como “el abuso del poder
gue le ha sido confiado a un determinado agente para obtener ganancias priva-
das”.2 Como ilustrativamente describe Gonzélez Pérez, “el fendémeno de la corrup-
cién consiste en que una persona paga —empresario— y otra cobra —el servidor
publico—, una persona que realiza unas prestaciones y otra que las recibe. Pero
esta a su vez, en su actividad publica se olvida de los intereses publicos —o mani-
fiestamente los infringe— en beneficio de los intereses de aquella”.’

Sin embargo, el fenédmeno de la corrupcion es mas complejo de lo que se ha
ido afirmando, lo que ha facilitado que en su estudio se hayan propuesto otras
definiciones que incorporen otros elementos.'

Asi, Villoria completa la definicién anterior incluyendo no solo las acciones, sino
también las omisiones, y Jiménez se refiere, al definir la corrupcién, a la obtencion
de un beneficio o ganancia directa o indirecta." La Union Europea introduce en

8. Jivenez, 2008, p. 225.

En esta misma linea, Kaurmann define la corrupcion como “el abuso de la funciéon publica en
beneficio privado” (Kaurmann, 2005, p. 41).

9. GonzALez Perez, 2006, p. 82.

10. Como observa Nieto Garcia, “se habla mucho de corrupcion, pero curiosamente no existe
un concepto generalmente admitido de lo que pueda significar” (Nieto Garcia, 1997, p. 76).

11, Vitoria MenpieTa, siguiendo a Deta PorTa y Vanuccl, 2002, define la corrupcion como “aque-
llas acciones u omisiones que tienen que ver con el uso abusivo de los recursos publicos para be-
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su definicion de corrupcion la incorreccién en el proceso decisional y no solo el
abuso de poder.'?

Otros intentos de definir la corrupcion han perfilado de forma més detallada
su contorno incluyendo otros elementos. En este sentido, el Convenio Civil sobre
la Corrupciéon del Consejo de Europa de 4 de noviembre de 1999 define la co-
rrupcion como “el hecho de solicitar, ofrecer, otorgar o aceptar, directa o indirec-
tamente, un soborno o cualquier otra ventaja indebida o la promesa de una
ventaja indebida, que afecte al ejercicio normal de una funcién o al comporta-
miento exigido al beneficiario del soborno, de la ventaja indebida o de la prome-
sa de una ventaja indebida”."®

En cualquier caso, estas definiciones nos ponen sobre aviso de la diversidad de
actividades que se pueden englobar bajo el concepto de corrupcién. Las activida-
des entendidas como corrupcion son muy diversas, incluyendo actividades como
el soborno, la extorsion, el trafico de influencias, el nepotismo, el fraude, el des-
falco, el cobro y pago de comisiones, la informacién privilegiada o la entrega de
obsequios. Por ello no podemos sino traer a colacién en este punto las palabras
de Prats al afirmar que la corrupcion tiene contornos inevitablemente difusos, que
no permiten establecer una distinciéon nitida entre lo corrupto y lo no corrupto.™

Sin embargo, a pesar del caracter local y limitado que se pudiese desprender
de las definiciones anteriores, circunscrito a los participantes activos en los actos
de corrupcion, cabe apuntar que la corrupcién tiene un alcance mas amplio y
extenso, no encontrandose circunscrita simplemente a los intervinientes, sino tras-
cendiendo a ellos, afectando a los intereses generales. En este sentido resultan

neficios privados, a través de transacciones clandestinas que implican la violacion de algin modelo
de comportamiento” (ViiLoria Menpieta, 2006, p. 53).

Para Jivenez la corrupcion incluye “el mal uso del poder encomendado a un agente o agentes,
con el objetivo de obtener un beneficio personal fraudulento, ya sea directa o indirectamente, ma-
terial 0 no, por lo que ellos o personas cercanas a ellos se enriquecen incorrectamente a través del
abuso de un cargo publico” (Jimenez, 2009, p. 256).

12. Asi, en la Comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo sobre una
politica de la Unién en materia de lucha contra la corrupcién, de 21 de mayo de 1997 [COM (97)
192 final], se define la corrupcién como “el abuso de poder o incorreccién en el proceso de toma
de decisiones cometidos por motivos indebidos o para obtener beneficios injustificados”.

13. Articulo 2 del Convenio Civil sobre la Corrupcion del Consejo de Europa.

14. Prats CataLA, 2007, p. 13.

Ademas, como observa el Consejo de Europa en su plan de accién adoptado en 1995 [GMC
(96) 95], no se puede encontrar una definicion precisa de corrupcion que se pueda aplicar a todas
las formas y grados o que sea aceptable universalmente, dando cobijo a todos los actos que puedan
ser considerados en cualquier lugar como corrupcién.
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ilustrativas las palabras de Prats cuando observa que “los dafios que una Adminis-
tracién deshonesta, opaca o irresponsable causa a la democracia son enormes.
Para empezar, deslegitima la acciéon publica, incentiva la desafeccion politica y la
apatia civica, favorece la ineficacia a medio y largo plazo, impide el desarrollo
econdmico, genera inequidad, destruye la confianza y promociona un capital social
negativo”.”

No entraremos en este punto a analizar las causas de la corrupcion, si bien
autores como Nieto consideran que la corrupcion es inherente al poder, al afirmar
que “la corrupcion sigue al poder como la sombra al cuerpo”;™® la verdad es que
la academia ha observado que las causas de la corrupcién, como sus efectos, son
contextuales, superando la mera relacién entre corruptor y corrupto, y se fundan
en el sistema institucional de cada pafs, en su cultura administrativa, en su nivel
de desarrollo y también en su historia." Estas circunstancias pueden verse agrava-
das por circunstancias especificas que concurran en determinados ambitos de la
actividad administrativa, como la contratacion publica o, en el caso espafiol, el
urbanismo.

Para contextualizar nuestro estudio, expondremos a continuacion algunos indi-
cadores que se han elaborado, que nos permitirdn perfilar mejor el alcance de la
corrupcion en Espafa.

Por un lado, se pueden traer a colacién algunos de los informes que Transpa-
rencia Internacional ha producido en los ultimos afos, que muestran tanto la
transparencia de las Administraciones Publicas espafiolas como la percepcion de
corrupcion a nivel social.'®

En primer lugar, el indice de Transparencia de los Ayuntamientos (ITA) mide el
nivel de transparencia de los 110 mayores ayuntamientos espafioles a través de 80
indicadores recogidos en cinco areas (informacion sobre la corporacion municipal;
relaciones con los ciudadanos y la sociedad; transparencia econémico-financiera;
transparencia en las contrataciones de servicios; transparencia en materias de ur-
banismo y obras publicas). Los ayuntamientos que han obtenido mayor puntuacién

15.  Prats CaTALA, 2007, p. 15.

16. Nieto Garcia, 2008, p. 154.

17. Banco Munpiat, 1997, p. 12.

18. A pesar del interés de los diferentes indicadores desarrollados para medir el nivel de co-
rrupcion de un pais, cabe advertir de las limitaciones de los mismos. Al respecto, véase HELLER,
2009.
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en el indice son Bilbao, Gijén, Ponferrada, Puerto de Santa Maria, Sabadell y Sant
Cugat del Vallés. Resulta interesante observar la mejoria experimentada por la
mayoria de los ayuntamientos espafioles respecto a las ediciones anteriores del
indice. Asi, si en 2010 la puntuacion media alcanzada ha sido de 73,2 puntos
sobre 100, en 2009 habia sido de 64,0 y el afio anterior de 52,1. Generalmente,
son los ayuntamientos mas grandes los que obtienen una mejor puntuacién muy
vinculada al desarrollo de su pagina web.”

En segundo lugar, el Indice de Percepcién de la Corrupcion del sector publico
(IPC), que mide los niveles de percepcién de corrupcién en el sector publico en
un pais a partir de un agregado de diferentes encuestas que reflejan las percep-
ciones de empresarios, analistas de riesgo, especialistas financieros y otros, de la
situacion de la corrupcion en cada pais. En 2010 el Indice de Percepcion de la
Corrupcion del sector publico en Espana fue del 6,1, situdndola en el 30.° lugar a
nivel internacional, experimentando un claro retroceso respecto a ediciones ante-
riores del propio indicador (en 2003 fue del 7,1).2°

En tercer lugar, el Barébmetro global de la corrupcion 2010 muestra como en
todo el mundo se percibe que los niveles de corrupcién han aumentado en los
Ultimos afos, siendo los partidos politicos la institucion que se considera mas
corrupta. Desde una perspectiva global, Espafa integrada en la Unién Europea se
encuentra en la region del mundo en la que se considera que ha habido un in-
cremento de los niveles de corrupcion en los Ultimos tres anos (73%). Ademas, el
Barometro recoge la percepcion de los ciudadanos de que los Gobiernos aun
podrian hacer méas contra la corrupcion, puesto que Unicamente el 29% de per-
sonas consideran eficaces las medidas contra la corrupcién de su Gobierno, frente
al 27% de 2007.7

Por otro lado, estan los datos del Eurobarémetro de 2009 sobre las actitudes
de los europeos frente a la corrupciéon, que muestran como la mayoria de los
europeos (78%) consideran que la corrupcion es el principal problema en su pais.
En el caso de Espana sube hasta el 88% de los encuestados, cuando en 2007
habia sido del 63%. Asimismo, se afirma que mas de la mitad de los encuestados

19.  Accesible en: http://www.transparencia.org.es/ITA%20-%202010/INDICE%20I1TA%202010.
htm (Ultima consulta: noviembre de 2011).

20. Accesible en: http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2010/resul-
ts (Ultima consulta: noviembre de 2011).

21. Accesible en: http://www.transparencia.org.es/BAROMETRO%20GLOBAL%202010/INFOR
ME%20DETALLADO%20SOBRE%20EL%20BAROMETRO%202010.pdf (Ultima consulta: noviembre
de 2011).
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consideran que existe una amplia corrupcion entre los politicos y funcionarios
responsables de la contratacion publica y las licencias urbanisticas.??

Finalmente, y una vez ya nos hemos aproximado al concepto de corrupcion,
sus fundamentos y extensién, corresponde en este punto exponer los mecanismos
a través de los que se lucha contra la corrupcion. Como punto de partida cabe
advertir que son diversos los mecanismos a través de los que se puede luchar
contra la corrupcién, asi como los instrumentos a través de los que se plasma, que,
como ya se ha avanzado, pueden ser reactivos o preventivos. Los mecanismos
reactivos se utilizan frente a una actividad corrupta, y los mecanismos preventivos
tratan de evitar que aquella se produzca.

En Espafa las medidas se han centrado de forma casi exclusiva en detectar y
sancionar la corrupcion.?® Asi, el titulo X del Cédigo Penal tipifica como delitos la
prevaricacion, la violacion de secretos, el aprovechamiento de secretos o informa-
cion privilegiada, el cohecho, el tréfico de influencias, los fraudes y exacciones
ilegales, las negociaciones prohibidas a funcionarios o el abuso en el ejercicio de
las funciones de funcionario.?*

Sin embargo, y al margen del efecto real que la tipificaciéon de tales delitos
pueda tener y de su persecuciéon policial y judicial efectiva, como se ha apuntado
al inicio de estas palabras es necesario proponer medidas que tengan un caracter
positivo y generalista.?> Los mecanismos preventivos pueden tener finalidades di-
versas, como garantizar una correcta toma de decisiones, limitar la discrecionalidad

22. Accesible en: http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_325_en.pdf (Ultima
consulta: noviembre de 2011).

23. Enlos ultimos afios ha habido diferentes iniciativas a nivel internacional y regional motiva-
das en muchos casos por el impacto que la corrupcién tiene en el desarrollo econémico social.
Actualmente Espafa ha ratificado la Convencién de la OCDE sobre el soborno de funcionarios pu-
blicos extranjeros de 1997, la Convencion de las Naciones Unidas contra la corrupcion de septiembre
de 2005, la Convencién de las Naciones Unidas contra la delincuencia organizada transnacional de
2000, el Convenio penal sobre la corrupcion (Convenio nimero 173 del Consejo de Europa) de 1999
y el Convenio Civil sobre la Corrupcién (nimero 174 del Consejo de Europa) de 1999.

24. A través de diversas reformas, el Codigo Penal ha ido incorporando a nuestro ordenamien-
to juridico diversos tratados internacionales, como por ejemplo al regular la corrupcién entre par-
ticulares (Capitulo X, titulo XIX para transponer la Decision Marco 2003/568/JAl) y en las transac
ciones comerciales internacionales (Capitulo X, titulo XIX en relacién al Convenio de la OCDE de
Lucha contra la Corrupcion de Agentes Publicos Extranjeros en las Transacciones Comerciales Inter-
nacionales). Asimismo, en los delitos de cohecho se introdujeron distintos cambios para adecuar la
regulacion al Convenio penal sobre la corrupcion del Consejo de Europa de 27 de enero de 1999.

Véase un andlisis general en MoraLes PraTs y RopriGuez Puerta, 2011, p. 1681 y ss.

25. En el mismo sentido, AA. VV., 2009, p. 192.
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administrativa y facilitar su control, o informar sobre las decisiones que toman las
Administraciones Publicas.?® Asimismo, estos mecanismos preventivos pueden per-
seqguir facilitar informacion sobre las decisiones que han tomado los funcionarios
0 cargos electos, o la situacidon en que se encuentran.

En esta linea, nuestra atencidon se centrara en las proximas paginas en analizar
el principio de transparencia administrativa y sus efectos como instrumento en la
lucha contra la corrupcién, asi como en exponer los mecanismos para canalizarla.

3. La transparencia administrativa como instrumento para prevenir
la corrupcién

La transparencia consiste en el conocimiento por parte de los ciudadanos de lo
gue sucede en el seno de las Administraciones Publicas.

A pesar de que en la literatura se pueden encontrar numerosas definiciones de
transparencia,?’ considerar que gracias a la transparencia administrativa las Admi-
nistraciones Publicas son vistas como una casa de vidrio,?® puede resultar la mejor
imagen al plantearnos el impacto de la transparencia en la lucha contra la corrup-
cion, puesto que la falta de transparencia es una de las principales caracteristicas
de la corrupcion.?

Por ello, la transparencia y los diferentes mecanismos que prevé o pueda prever
el ordenamiento juridico para canalizarla constituyen elementos que previenen y
desincentivan la corrupcion, que generalmente estad vinculada a los acuerdos in-
formales, fuera de los canales o los foros oficiales y publicos para la toma de
decisiones. El conocimiento de las decisiones que toman las Administraciones Pu-
blicas y de los procedimientos a través de los que lo hacen, la motivacion de las
mismas o la participacion de los ciudadanos en la toma de las decisiones, consti-
tuyen medios eficaces de lucha contra la corrupcion.®® La transparencia facilita la
rendicién de cuentas y, por ende, el control de la corrupcion.” Ademas, la trans-
parencia no solo incide en una reduccion de la corrupcion al evitar que se produz-

26. Ac ARANGUREN, 2011, p. 215.

27. Entre otros, Meuer, 2009; Frorini, 2007, p. 5; Piotrowski y Van Ryzin, 2007, p. 306; Fung,
2009; Fenster, 2010.

28. Rivero, 1989; Arena, 1996, p. 15.

29. En el mismo sentido, Al ARANGUREN, 2011, p. 206; KRrisHnan, 2001.

30. En el mismo sentido, Aiui ARaNGUReN, 2011, p. 218; Sturces, 2004, p. 1.

31.  SANCHEZ MoRON, 1991.
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ca, sino que también permite implicar a los ciudadanos en la lucha contra la co-
rrupcion, tal y como se verd posteriormente.

Asi, lo han destacado también diferentes estudios empiricos realizados, segun
los cuales mayores niveles de informacion suponen una reduccion de los niveles
de corrupcion,?? aunque no se pueda concluir que siempre que haya transparencia
disminuyan los niveles de corrupcion.?

Actualmente, nuestro ordenamiento juridico prevé en diversos preceptos el
principio de transparencia. La Constitucion en 1978 incorpord implicitamente este
principio a través del reconocimiento del derecho de acceso a archivos y registros
administrativos.3* Posteriormente, el articulo 3 de la Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre, de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del procedimiento
administrativo comun (en adelante, LRJPAC), desde su reforma de 1999, asi como
diferentes leyes autondmicas en esta materia, reconocen la transparencia como
principio de la actuacién de las Administraciones Publicas.® También el articulo 3
de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los
servicios publicos (en adelante, LAECSP), incorpora este principio.?® Asimismo, di-
ferentes normas han regulado diversos mecanismos a través de los cuales los
ciudadanos pueden tener conocimiento de la informacion del sector publico, y
numerosas Administraciones Publicas han puesto en marcha los mecanismos ne-
cesarios para garantizar el pleno ejercicio y uso de dichos mecanismos.?

El principio de transparencia ha sido desarrollado a través de diferentes meca-
nismos, que pueden clasificarse en funcion del tipo de actividad que desarrollan
las Administraciones Publicas y los ciudadanos en relaciéon a la informacién publica.

32. Una aproximacion en Rose-Ackerman, 2004, p. 316-322, citado por PeisakHin y Pinto, 2010,
p. 262.

33.  PeisakHiN y PiNTo, 2010, p. 262.

34. Mestre Detgapo, 1998, p. 46.

35. Por ejemplo, el articulo 3 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de organizacion y funcionamien-
to de la Administracion General del Estado, o el articulo 31 de la Ley 26/2010, de 3 agosto, de ré-
gimen juridico y de procedimiento de las Administraciones Publicas de Catalufa.

36. También las pocas leyes que se han aprobado en Espafa sobre Administracion electrénica
siguiendo lo previsto con caracter bésico en la LAECSP. Véase, como ejemplo, el articulo 4 de la
Ley 29/2010, de 3 de agosto, del uso de los medios electronicos en el sector publico de Catalufia.

37. Cabe advertir que a lo largo del trabajo Unicamente se hara referencia a los mecanismos
generales, y no a los vinculados a las decisiones en particular, dirigidos a facilitar informacién a los
interesados en las decisiones administrativas que les afectan, como la motivacion de los actos ad-
ministrativos o la participacién de los interesados en el procedimiento administrativo, que, ldgica-
mente, también tienen un impacto positivo en la lucha contra la corrupcion.
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La transparencia tiene multiples manifestaciones y se canaliza a través de meca-
nismos muy diversos.

De aqui que podamos referirnos a los mecanismos de transparencia activa,
transparencia pasiva y transparencia colaborativa. Los diferentes mecanismos exis-
tentes tienen funciones diferentes, aunque un papel complementario y, al fin y al
cabo, una finalidad comun de facilitar el conocimiento publico de la informacion
del sector publico.?® En las préximas paginas nos aproximaremos en primer lugar
a los mecanismos que con caracter general prevé nuestro ordenamiento juridico
para canalizar la transparencia administrativa. A continuacién, en segundo lugar,
exploraremos el ordenamiento juridico local para poder exponer los mecanismos
que prevé especificamente para hacer frente a diferentes fendmenos de corrupcion
en politicas publicas locales a través de la transparencia.®

Finalmente, debemos sefialar que la extension del uso de los medios electréni-
cos tanto en las Administraciones Plblicas como entre los ciudadanos esté facili-
tando, como se vera a continuaciéon, una mejora de los niveles de transparencia
administrativa, lo que puede redundar en una menor corrupcion.°

3.1. La transparencia activa: la difusion de informacién del sector
publico

La transparencia activa se refiere a aquellos mecanismos en los que la Administra-
cion Publica difunde a los ciudadanos informaciéon, generalmente a través de
medios electrénicos.*' Este mecanismo de transparencia administrativa ha ido ad-
quiriendo una importancia significativa en los Ultimos afos gracias al uso de los
medios electronicos en la difusion de informacién.*?

38.  Merioni, 2008, p. 10.

39. La Convencion de Naciones Unidas contra la corrupcién prevé, en su articulo 10, que los
Estados parte deberan adoptar las medidas que sean necesarias para aumentar la transparencia en
su Administracion Publica, incluso en lo relativo a su organizacién, funcionamiento y procesos de
adopcion de decisiones, cuando proceda. Esas medidas podran incluir, entre otras cosas, la instau-
racion de procedimientos o reglamentaciones que permitan al publico en general obtener, cuando
proceda, informacion sobre la organizacion, el funcionamiento y los procesos de adopcion de deci-
siones de su Administracién Publica y, con el debido respeto a la proteccién de la intimidad y de los
datos personales, sobre las decisiones y actos juridicos que incumban al publico y la publicacion de
informacién, lo que podra incluir informes peridédicos sobre los riesgos de corrupcién en su Admi-
nistracion Publica. Véase Hemmann y Dew, 2006.

40. Sturaes, 2004, p. 7.

41, CerriLLo | MARrTiNEZ, 2005, p. 14; CerriLLo | MarTinez, 2011.

42. DarsisHRe, 2010, p. 9.
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La difusién de informacion constituye un mecanismo a través del cual los ciu-
dadanos pueden tener conocimiento de la actividad de las Administraciones Pu-
blicas y de las decisiones que toman. Asimismo, también permite que los ciuda-
danos y las empresas conozcan la informacién publica necesaria tanto para su
quehacer diario como para el ejercicio de sus derechos asi como el cumplimento
de sus obligaciones, realizar sus actividades y disfrutar de los servicios publicos,
conocer la actividad que realizan las Administraciones Publicas y, en general, par-
ticipar en la vida publica. De este modo, la difusién de informacion por parte de
las Administraciones Publicas permite que los ciudadanos conozcan en tiempo real
la accion administrativa. La difusion de informacion es un mecanismo proactivo de
transparencia, lo que significa que la actividad de las Administraciones Publicas
puede ser continuamente difundida por ellas y conocida por los ciudadanos.*?

La aprobaciéon de la LAECSP ha supuesto un importante paso adelante en la
regulacion de la difusién de la informacion, particularmente a través de medios
electrénicos y del uso de las TIC por parte de las Administraciones Publicas, aun-
gue no reglamenta de manera especifica la difusion de informacion publica a
través de medios electrénicos, al ordenar los principios de la Administraciéon elec
trénica, los derechos de los ciudadanos, y la sede electrénica.** De todos modos,
aun es necesario regular con mayor detalle este mecanismo, tal y como han hecho
algunas comunidades autébnomas y entes locales.*®

En particular, resulta de interés traer a colacion la Ley 29/2010, de 6 de agos-
to, de uso de los medios electronicos en el sector publico de Catalufia, en la que
se reconoce el caracter de servicio publico de la difusion de la informacién gene-
ral del sector publico que se presta mediante la correspondiente sede electrdnica,
y se define qué se entiende por informacién del sector publico de calidad.

En particular, el articulo 11 LUMESCP reconoce el caracter de servicio publico
de la difusion de informacién general del sector publico a través de la sede elec-
trénica.*® Asimismo, el articulo 28 de la Ley 26/2010, de 3 de agosto, de régimen

43, CerriLLo | MarTiNEZ, 2005, p. 14; Heawp, 2006, p. 32; MatTaretLA, 2005, p. 12 y ss.; MERLONI,
2005, p. 127 y ss.; Kusicek, 2004, p. 279 y ss.; Sucevic, 2008, p. 114.

44. VaLero Torrios, 2009; Cotino Hueso, 2007, p. 92.

45. Véase, en detalle, Cerritlo 1 MarTinez, 2010, y CerritLo 1 MaRrTiNEZ, 2009.

46. Como afirma MaLAReT, “es precisamente en este contexto de aportar garantias y segurida-
des ante los nuevos retos que tenemos planteados ciudadanos y Administraciones Publicas, que
parece pertinente utilizar un concepto juridico que nos permita referirnos a todo un haz de derechos
de los ciudadanos y obligaciones de las Administraciones Publicas” (MaLareT | Garcia, 2007, p. 174).
En el mismo sentido, ALonso Espinosa, 2008, p. 46; MartiNez GuTierrez, 2009, p. 466.
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juridico y de procedimiento de las Administraciones Publicas de Catalufa, prevé
gue los ciudadanos tienen derecho a obtener informacién veraz y de calidad,
cualquiera que sea el soporte o medio de distribucién o difusiéon de la informacion.
Todo ello supone gue las entidades que integran el sector publico deberan informar
a los ciudadanos de las caracteristicas y los efectos de la informacion difundida
por diversos medios electrénicos a su disposicion, de acuerdo con lo dispuesto en
este articulo. Por lo que se refiere a la definicion de la informacion del sector
publico de calidad, el articulo 9 LUMESPC supone un avance al concretar que esta
debe ser actualizada, objetiva (completa, veraz y precisa), util (clara, sencilla, com-
prensible y facil de encontrar mediante el uso de buscadores o de otros medios e
instrumentos que se habiliten) y accesible.

Finalmente, la LUMESPC también establece que las Administraciones Publicas
catalanas deberan difundir a través de medios electrénicos informacion sobre la
organizacion, sobre los procedimientos, sobre la actividad, sobre la normativa, asi
como otra informacién de interés general para los ciudadanos.’” En particular,
resulta de interés destacar como concreta el articulo 10 LUMESPC esta informacién
por ejemplo en relacion a la informaciéon sobre los procedimientos que son de
interés para los ciudadanos (perfil de contratante; las convocatorias y resoluciones
de ayudas y subvenciones; el acceso y seleccion del personal) o la informacion
sobre la actividad (actuaciones que llevan a cabo las entidades que conforman el
sector publico y, en particular, la informacién relativa a los servicios publicos pres-
tados, las prestaciones previstas y su disponibilidad, asi como la informacion rela-
tiva a los acuerdos que toman las entidades del sector publico). También se prevé
que las entidades locales deben publicar en su sede electronica las actas de las
sesiones del pleno.

Esta lista supone un relevante avance, no solo desde la perspectiva de la trans-
parencia y de los derechos de los ciudadanos ante las Administraciones Publicas,
sino, en particular, desde la perspectiva de la lucha contra la corrupcion, en la
medida en que supone la obligacion de difundir informacion relativa a diferentes

47. Resulta interesante observar como Transparency International Espafia, en su proyecto ENIS-
Espafia, apunta que en el marco de una futura Ley de acceso a la informacion deberia crearse un
portal de transparencia publica, que deberia recoger informacion relativa a cuestiones tales como la
plantilla del personal perteneciente al ente publico; el curriculum y retribuciones de los cargos poli-
ticos electos; el numero de cargos de confianza, asesores y personal de libre designacion existentes;
el nimero de tarjetas de crédito oficiales existentes; el nimero de lineas y de teléfonos moviles
oficiales existentes, o el importe total de las dietas y gastos de viaje incurridos por su personal.
También se deberia informar sobre el nimero de contratos menores y sus importes, asi como los
estudios justificativos realizados.
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ambitos en los que tradicionalmente, y tal y como veremos posteriormente, se han
dado mas casos de corrupcion.

En la actualidad, la difusién de informacion del sector publico a través de me-
dios electronicos tiene un impacto social significativo. De acuerdo con los datos
del Barémetro del Centro de Investigaciones Socioldgicas de marzo de 2009, se
puede observar que el 71,8% de los encuestados conocian la posibilidad de utili-
zar los medios electrénicos en sus relaciones con las Administraciones Publicas, v,
en particular, un 8,9% de ellos conocia la posibilidad de obtener informacion
sobre distintas cuestiones generales. En general, entre los usos de los ciudadanos
que han realizado algun tramite con la Administracion Publica a través de Internet,
el principal (50,7%) es para obtener informacién sobre los requisitos o procedi-
miento para realizar una gestion, encontrando el 89,3% lo que buscaba, un 77,9%
de manera facil o muy facil, y el 80,7% quedando muy satisfechos.*®

3.2. La transparencia pasiva: el acceso a la informacion del sector
publico

El derecho de acceso a los archivos y registros administrativos es el mecanismo a
través del cual los ciudadanos pueden tener conocimiento de la informacién ad-
ministrativa, previa solicitud a la Administracion Publica para que se la muestre o
les facilite una copia.

El articulo 105.b) de la Constitucidon ya previé en 1978 que la ley regularia el
acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos. Sin embargo,
como es bien sabido, este no fue regulado hasta la aprobacién de la LRJPAC en
1992, cuyo articulo 35 recoge entre los derechos de los ciudadanos el de acceso
a los archivos y registros administrativos, que fue desarrollado por el articulo 37
LRJPAC.#

Posteriormente, esta norma ha sido objeto de desarrollo por parte de diferen-
tes comunidades auténomas que, sin introducir novedades relevantes, han incluido
referencias a este derecho en su normativa sobre Administraciones Publicas o
sobre archivos administrativos. Asimismo, en ambitos sectoriales como el medio

48. Accesible en: http://datos.cis.es/pdf/Es2794mar_A.pdf (ultima consulta: noviembre de
2011).

49. Desde la aprobaciéon de la LRJPAC la regulacion del derecho de acceso ha sido objeto de
un amplio andlisis (CerriLLo 1 MarTiNEZ, 2000; FernANDEZ Ramos, 1997; Mestre Delgapo, 1998; Rawms
Ramos, 2008), pero también de una fuerte critica (Paraba VAzquez, 1993, p. 108).
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ambiente, este derecho ha sido objeto de una regulacién especifica que, en algu-
nos aspectos, ha supuesto una mejora sensible de la regulacion basica.>°

A grandes rasgos, las diferentes regulaciones se basan en el reconocimiento de
un derecho subjetivo, que goza de tutela judicial, por el que el ciudadano sin
necesidad de mostrar ningun interés solicita a la Administracion Publica visualizar
un documento administrativo. En principio, la LRJPAC prevé el acceso respecto a
documentos que obren en los archivos administrativos y formen parte de un ex-
pediente que corresponda a un procedimiento terminado, lo que ha sido amplia-
mente criticado.”

El acceso a los documentos persigue facilitar que los ciudadanos puedan tener
conocimiento de la actividad administrativa a posteriori. De hecho, el acceso a los
documentos administrativos se conoce como un mecanismo de transparencia
reactivo, que exige a las Administraciones Publicas Unicamente facilitar informacién
a los ciudadanos cuando estos se la solicitan, lo que lo convierte en un mecanismo
idéneo para controlar la actividad administrativa y exigir la rendicién de cuentas.*
Sin embargo, precisamente, que el derecho de acceso esté basado en una peticién
constituye su talén de Aquiles, ya que, como pone de relieve Herz, este enfoque
es muy limitado, en la medida en que el solicitante no tiene por qué tener cono-
cimiento de la informacién que tiene la Administracion Publica y, por lo tanto, qué
es lo que puede pedir.>

A pesar de las diferentes regulaciones, el uso del derecho de acceso a los do-
cumentos administrativos en Espafa es significativamente bajo, como se deriva de
la lectura de los pocos estudios realizados.>* Un motivo lo constituye la regulacién

50. Asi, por ejemplo, con la finalidad de trasponer la Directiva 98/2003, se aprob¢ la 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. Véase un analisis de ambas normas
en Picrau Solg, 2008, y Razquin LizarraGA y Ruiz be ApobAcA Espinosa, 2007.

51. En el ambito local, el articulo 70 LBRL prevé que “todos los ciudadanos tienen 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 en los términos que disponga la legislacion
de desarrollo del articulo 105, parrafo b, de la Constitucion. La denegacion o limitacién de este
derecho, en todo cuanto afecte a la seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de los delitos
o la intimidad de las personas, debera verificarse mediante resolucién motivada”. Véase un anélisis
en JiIMENEz PLaza, 2006.

52. Mock, 1999, p. 1097.

53. Herz, 2009, p. 585; Viapeck, 2008, p. 1789.

54. Véase al respecto el Informe sobre las solicitudes y casos en seguimiento elaborado en
2008 por Access Info Europe en relacion con la legislacion espafiola actual y la practica de la Ad-
ministracion en Espafa (http://www.access-info.org/documents/files/CUANDO_LO_PUBLICO_NO_
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restrictiva del derecho de acceso, hasta el extremo de que en algunos estudios
internacionales no se incluye a Espafia entre los paises que tienen en vigor una
norma sobre acceso a la informacién.>> Otro motivo es el impacto de los medios
electrénicos en este derecho, que, por un lado, lo ha hecho obsoleto por estar
basado en la peticion individualizada de informacion en soporte papel, y, por otro,
por no haber facilitado su uso en el ejercicio del derecho de acceso.>®

En cualquier caso, al margen de las limitaciones anteriores, debe insistirse en
que el derecho de acceso tiene un importante potencial en relaciéon con la lucha
contra la corrupcion, puesto que permite poder tener un conocimiento efectivo de
expedientes y de los documentos que la formalicen, con lo que posteriormente se
podra impugnar ante los tribunales.

3.3. La transparencia colaborativa: la reutilizacion de la informacion del
sector publico

La evoluciéon de los medios electronicos y en particular las tecnologias recogidas
bajo la etiqueta Web 2.0 estan facilitando que los ciudadanos, méas alla de ser
meros observadores y receptores de la informacién, se conviertan en generadores
y difusores de la misma.>” La naturaleza viral de estas tecnologias facilita y acelera
la difusion de informacién del sector publico,”® asi como la generacion de conte-
nido por los propios usuarios.*® Todo ello esta teniendo su incidencia en la trans-
parencia administrativa.

En efecto, Fung, Graham y Weil apuntan que esta emergiendo un nuevo esta-
dio en relacion con los mecanismos de transparencia administrativa en el que los
ciudadanos se ven autorizados para facilitar y compartir informacién.® Ello lleva a

ES_PUBLICO_Def.doc), asi como el que unos anos antes habia impulsado la Open Society Justice
Initiative junto con Sustentia sobre el acceso a la informacion en Espafa (http://www.sustentia.
com/transparencia_y_silencio_espana.pdf) (ultima consulta: noviembre 2011).

55.  Menpet, 2008; Greenpeace, 2010, p. 164.

Igualmente, Transparencia Internacional, quien en su proyecto ENIS-Espafia observa que “el
poder ejecutivo tiene un problema importante de transparencia, esencialmente por la inexistencia
de una Ley de acceso a la informacién y por una cultura de opacidad tradicionalmente existente”.
Resultados provisionales. Accesible en: http://www.transparencia.org.es/PROYECTO %20ENIS/RESUL
TADOS%20PROVISIONALES%20ENIS-ESPA%C3%91A.pdf (Ultima consulta: noviembre de 2011).

56. Viapeck, 2008, p. 1792-1793.

57. Mavo y SteNgerg, 2007.

58. CHanG y Kannan, 2008, p. 20.

59. OCDE, 2007.

60. Fung, Granam y WeiL, 2007, p. 169.
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hablar de transparencia colaborativa como una nueva generacion de transparencia
gue esta emergiendo facilitada por el uso de los medios electrénicos, en la medi-
da en que emprendedores, activistas y ciudadanos inventan nuevas maneras de
recoger, procesar y distribuir informacién.®'

La transparencia colaborativa esta estrechamente vinculada a la posibilidad de
gue los ciudadanos puedan reutilizar la informacion de las Administraciones Publi-
cas. La reutilizacién de la informacién del sector publico permite que las empresas
y los ciudadanos puedan anadir valor a la informacion del sector publico, ofrecien-
do al mercado y, en general, a la sociedad, nueva informacién o servicios basados
en la misma. A pesar de que en un primer momento se habia vinculado este
mecanismo con la comercializacion de la informaciéon del sector publico, con el
tiempo se ha ido destacando también el potencial que tiene como mecanismo
para canalizar la transparencia administrativa. A través de la reutilizacion de la
informacion del sector publico se puede incrementar la transparencia administra-
tiva, en la medida en que se da una mayor difusion a informacién del sector
publico o informacion basada en la misma.

La reutilizacion consiste en el uso de documentos que obran en poder de las
entidades del sector publico, por personas fisicas o juridicas, con fines comerciales
0 no comerciales, siempre que dicho uso no constituya una actividad administra-
tiva publica.®? La definicion de la reutilizacién que hace la Ley 37/2007, de 16 de
noviembre, sobre reutilizaciéon de la informacién del sector publico (LRISP), es
clara, y permite diferenciarla netamente de otros usos de la informacion del sector
publico a los que se ha hecho referencia con anterioridad.®* Sin embargo, esta
definicion ha llevado a estimar que excluye la posibilidad de considerar su impac-
to en la transparencia.®

El alcance de la reutilizacion puede verse limitado porque la LRISP no establece
una obligacion de reutilizar la informacion del sector publico, dejando en manos

61. Fung, et al., 2007, p. 152.

62. Articulo 3 LRISP.

63. De hecho, la propia LRISP establece que “la aplicacién de esta Ley se hara sin perjuicio del
régimen aplicable al derecho de acceso a los documentos y a las especialidades previstas en su
normativa reguladora”.

64. De todos modos, debe tenerse en cuenta que el articulo 2 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, define la reutilizacion como “el uso de documentos que obran en
poder de organismos del sector publico por personas fisicas o juridicas con fines comerciales o no
comerciales distintos del propésito inicial que tenian esos documentos en la mision de servicio pu-
blico para la que se produjeron”, lo que amplia sensiblemente la definicién prevista en la LRISP.
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de cada Administracion la decision sobre esta cuestion.®> Sin embargo, su conte-
nido es plenamente aplicable cuando una Administracion Publica decida facilitar
la reutilizacién de su informacion.

La LRISP prevé diferentes instrumentos mediante los que las Administraciones
Publicas pueden autorizar y fijar las condiciones a través de las que se realice la
reutilizacion. También apunta la posibilidad de extender el uso de los medios elec
trénicos tanto para facilitar la tramitacion de las licencias-tipo a través de las cuales
se autorice la reutilizacion, como para facilitar la reutilizacion (creacion de listados e
indices accesibles en linea de los documentos disponibles, y puesta a disposicién de
documentos por medios electrénicos en los formatos o lenguas preexistentes).

Mas alld de sus propdsitos iniciales, la reutilizacion de la informacion del sector
publico esta teniendo un alcance mas amplio desde hace un tiempo, de la mano
del movimiento de apertura de datos publicos.?” Siguiendo a Llinares, el espiritu
de la filosofia de la apertura de datos (open data) es “coger datos que en si mis-
mos no ofrecen ningun valor y dotarlos de significado para convertirlos en cono-
cimiento valido y con valor para los demas”.®® Es decir, la conjugaciéon entre Ad-
ministraciones Publicas y ciudadanos para dar la mayor difusién posible a la
informacion del sector publico.

La apertura de datos estd vinculada, a su vez, al movimiento del gobierno
abierto (open government), que representa “una evolucidon de nuestro sistema
democratico de convivencia y valores basada en el establecimiento de mecanismos
para la transparencia de los Gobiernos asi como de espacios permanentes de co-
laboracién y participacion de los ciudadanos mas alla del ejercicio de derecho de
sufragio cada cuatro afnos”.®® Desde esta perspectiva, la apertura de datos consti-
tuye la base para el gobierno abierto, en la medida en que solo de este modo, a
través de un acceso facil y libre a la informacion del sector publico, se puede fa-
vorecer la participacién y la colaboracion.”

65. Articulo 4 LRISP.

66. Articulos 4y 5 LRISP.

67. Poco a poco van extendiéndose los proyectos de apertura de datos publicos (http://datos.
fundacionctic.org/sandbox/catalog/faceted/; http://epsiplatform.eu/content/category-1-public-sector-
information-psi-data-catalogues-governments-direct-access-data). En el &mbito local municipios como
Gijon (http://datos.gijon.es/), Zaragoza (http://www.zaragoza.es/ciudad/risp/) o Barcelona (http://w20.
bcn.cat/opendata/) han puesto en marcha un proyecto de apertura de datos publicos con el obje-
tivo, entre otros, de aumentar la transparencia (Ultima consulta: noviembre 2011).

68. Lunares, 2010, p. 62.

69. CALDERON y Lorenzo, 2010, p. 11.

70.  Parvcek y Sachs, 2010, p. 3.
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La vinculaciéon de la apertura de datos con la transparencia resulta clara. Como
destaca el informe de seguimiento del Memorando sobre Transparencia y Gobier-
no Abierto impulsado por Barack Obama, la apertura promueve la rendicién de
cuentas del Gobierno y también el intercambio de informaciéon publica, haciéndo-
la disponible en formatos abiertos y accesibles. Pero no se puede olvidar que el
gobierno abierto también implica la participacion y colaboraciéon ciudadanas.”! En
esta misma linea, Tim Berners-Lee, uno de los principales impulsores de la aper-
tura de datos en Gran Bretana, afirma al respecto que “los datos de las Adminis-
traciones Publicas se estan poniendo en linea para aumentar la rendicién de
cuentas, facilitar informacion Gtil sobre el mundo, y para que las Administraciones
Publicas del pais y el mundo funcionen de manera mas eficiente”.”2

Por todo ello, debe considerarse que este mecanismo esta llamado a tener un
importante papel en la lucha contra la corrupcion. De hecho ya existen algunos
datos que confirman esta idea.

Por un lado, el Barémetro global de la corrupcién 2010 observa que existe un
bajo nivel de confianza en las instituciones formales para combatir la corrupcién.”
Asi, se puede considerar gque las instituciones formales pueden no ser eficaces para
poder controlar la accién de las Administraciones Publicas.”

Por otro lado, el mismo Barémetro apunta que existe una creencia generaliza-
da de que el publico puede jugar un papel en reducir la corrupcién. En particular,
el 79% de los encuestados piensa que las personas de a pie pueden marcar una
diferencia en la lucha contra la corrupcion, y este mismo porcentaje de encuesta-
dos se imaginan la posibilidad de involucrarse personalmente. Por ello, la transpa-
rencia colaborativa puede tener un impacto significativo como mecanismo para
luchar contra la corrupcién, aungue no pueden olvidarse las palabras de Nieto
afirmando que “la sociedad espanola es en lineas generales indiferente a la co-
rrupcion publica”,”® y que “no se escandaliza de las corrupciones politicas porque
no considera aberrantes tales conductas”.’®

71. Véase al respecto el Memorando sobre Transparencia y Gobierno Abierto y la Directiva
sobre Gobierno Abierto, asi como el informe de seguimiento sobre su implementacién, elaborados
en 2009, accesibles en: http://www.whitehouse.gov/open (Ultima consulta: noviembre 2011).

72. BeRNERs-LEg, 2009.

73. Alapregunta: ¢En quién confiarfa mas para luchar contra la corrupcién en este pais?, el 25%
de los encuestados contesta que en los medios, el 22% en los lideres politicos, y el 25% en nadie.

74. Banco Munpbiat, 1997, p. 13.

75. Nieto Garcia, 2008, p. 156.

76. Nieto Garcia, 2008, p. 156-157.
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En cualquier caso, la ciudadania puede desarrollar un papel importante en la
lucha contra la corrupcion, no solo renunciando a la misma o denunciandola, sino
también dando a conocer informaciones o asuntos relacionados con supuestos
casos de corrupcion. Como afirma Alli, “la democracia es mayor y mas perfecta
en tanto en cuanto lo son la informacién, la transparencia y la responsabilidad,
gue permiten la introduccion del control social (social accountability).”” La ciuda-
dania, de forma individual o articulada a través de ONG, ha de poder utilizar estos
mecanismos de transparencia y contribuir, asi, en la lucha contra la corrup-
cion”.’®

4. La transparencia como instrumento de lucha contra la corrupciéon
en la Administracién local

La corrupcion a nivel local, como sefiala Transparencia Internacional, es “nuestro
gran reto del momento”.”? Sin embargo, a pesar de los numerosos casos de co-
rrupcion en el ambito local, no serfa justo considerar que Unicamente en este
ambito territorial suceden estos casos.®

77.  Aw AranGuren, 2011, p. 220.

Kaufmann afirma al respecto que “mecanismos de mejora de la transparencia que involucren a
varias partes interesadas a lo largo de la sociedad pueden considerarse como creadores de millones
de ‘auditores’”, por lo que “participacién y voz ciudadana y empresarial son vitales en el aumento
de la transparencia dando lugar a los mecanismos de rendicion de cuentas externa necesarios y por
lo tanto a las revisiones y balances que aun las mejores reglas de rendicién de cuentas internas y
sistemas dentro del Gobierno no pueden cumplir totalmente” (Kaurmann, 2003), p. 24.

78. El proyecto ENIS-Espafia de Transparencia Internacional apunta la necesidad de desarrollar
un gran pacto entre ONGs para luchar contra la corrupcién y coordinar las actividades en la materia.
Accesible en: http://www.transparencia.org.es/PROYECTO %20ENIS/RESULTADOS%20PROVISIONAL
ES%20ENIS-ESPA%C3%91A.pdf (Ultima consulta: noviembre 2011).

79. http://www.falternativas.org/content/download/15304/443371/version/5/file/IDE+2009+30+de+abril2.
pdf, p. 192 (Ultima consulta: noviembre de 2011).

Villoria apunta algunas causas de esta situacion: “en Espafa, en este nivel local de gobierno se
ha producido una preocupante politizacién de los mecanismos de acceso y carrera que nos recuer-
dan a situaciones decimondnicas de ‘spoils system’. Si a ello afladimos que una visién estrecha de
la autonomia local ha desmontado una buena parte del control estatal sobre estos gobiernos, y que
en determinadas materias, como el urbanismo, la discrecionalidad con la que se opera es enorme,
las consecuencias son funestas” (ViLLoria MenpieTa, 2007, p. 15).

80. Como apunta Parejo, “sefalar a la Administracion local y, concretamente, la municipal como
origen de todos los males es sin duda lo mas facil y desde luego simplifica el diagnostico, ahorra
todo mas detenido analisis y permite pasar sin mayor esfuerzo —como es usual entre nosotros— a la
formulacion de propuestas terapéuticas” (Pareso Atronso, 2007, p. 54).

Resulta de interés observar cdmo “los partidos cuyos alcaldes se ven envueltos en casos de
corrupciéon no se ven penalizados en las urnas” (Rivero RopriGuez & FernANDEZ-VAzQuez, 2011, p. 36).
Al respecto Greenpeace observa que siete de cada diez alcaldes acusados de estas practicas fueron
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Ademas de los mecanismos generales de transparencia a los que se ha hecho
referencia en el epigrafe anterior, la legislacion sectorial regula otros mecanismos
vinculados a diferentes politicas publicas que cuentan con una especial intervencion
de las Administraciones locales. Por ello, ademas del impacto positivo que los
mecanismos que se han descrito en el apartado anterior pueden tener en la lucha
contra la corrupcién, resulta necesario analizar otras medidas de transparencia
previstas en diversas normas. Estos mecanismos se han ido incorporando en nues-
tro ordenamiento juridico local a través de sucesivas reformas normativas cuya
finalidad principal ha sido, precisamente, la lucha contra la corrupcién.®’

En particular, nuestra atenciéon se centrara en los mecanismos previstos en el
ambito del urbanismo y de la contratacion publica, asi como algunos de los ins-
trumentos incorporados en la normativa sobre los empleados publicos, por ser los
ambitos en los que tradicionalmente se dan mas casos de corrupcién en la Admi-
nistracion local (urbanismo y contratacién publica) o por incorporar instrumentos
gue pueden tener un impacto mas general (empleados publicos).

4.1. La corrupcién urbanistica y el impacto de la transparencia

El urbanismo es tal vez el dmbito en el que tradicionalmente se han producido
mas y peores casos de corrupcion.t2 Como se ha observado, “el marco institucio-

reelegidos en las elecciones municipales de 2007 (Greenpeace, 2010, p. 15, citando FUNDACION ALTer-
NATIVAS, Informe sobre la democracia, 2008).

81. El Anteproyecto de Ley basica del Gobierno y la Administracién local (5 de febrero de 2007)
era sensible a esta cuestion, incorporando diferentes mecanismos para hacer frente con carécter
preventivo a la corrupcion, como se desprende de su preambulo, en el que se afirma que “por lo
que se refiere a la transparencia y la ética publica en el nivel local, la Ley contiene multitud de
medidas dirigidas a garantizar la existencia de altos niveles de responsabilidad y rigor en el ejercicio
de las funciones publicas representativas, en el contexto de una sociedad crecientemente compleja
en la que los ciudadanos exigen un uso eficiente y honesto de los recursos publicos, asi como la
puesta en practica de politicas sostenibles en todos los ambitos”.

82. De acuerdo con el indice de Transparencia de los Ayuntamientos, la media de transparen-
cia de los ayuntamientos espafoles en el drea de urbanismo y obras publicas es de 68,6, situdndo-
se por debajo de la media general del indice (73,2 puntos sobre 100).

Greenpeace en Destruccion a toda costa (2010) contabiliza en 2009 mas de 400 casos de co-
rrupcion urbanistica o sentencias condenatorias de Gobiernos locales por sus incumplimientos de la
normativa urbanistica y medioambiental. Y observa que en 2010 mas de 300 personas, entre poli-
ticos y empresarios, serdn juzgadas por corrupcién o trafico de influencias (Greenpeace, 2010,
p. 14).

Téngase en cuenta, asimismo, el informe del Parlamento Europeo sobre el impacto de la urba-
nizacion extensiva en Espafia en los derechos individuales de los ciudadanos europeos, el medio
ambiente y la aplicacion del Derecho comunitario, con fundamento en determinadas peticiones
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nal en que se lleva a cabo la politica urbanistica en Espana genera formidables
incentivos para la corrupcion”.® En particular, se ha sefialado, entre otros motivos,
la opacidad de muchos procedimientos, y, concretamente, de los convenios urba-
nisticos.8* Por ello, se ha apuntado la necesidad de mejorar la transparencia en el
ambito del urbanismo.®

Precisamente, uno de los aspectos que promovid la reforma de la LBRL fueron
los diferentes escandalos de corrupciéon que se extendieron particularmente duran-
te la década de los 90 en algunos municipios espafoles. Sin embargo, la reforma
realizada por la Ley 11/1999, de 21 de abril, de modificacion de la LBRL no tuvo
el efecto deseado al ampliar las competencias del alcalde y sustraer de la publici-
dad derivada del debate en el pleno diferentes cuestiones, como la aprobacion de
los instrumentos de planeamiento en el desarrollo del planteamiento general o de
los instrumentos de gestién urbanistica y de los proyectos de urbanizacion, asi
como las contrataciones o concesiones que no superasen el 10 por ciento de los
recursos ordinarios del Ayuntamiento.®® Reformas posteriores dieron de nuevo
mayores competencias al pleno, con lo que se volvid a incrementar significativa-
mente la publicidad en la tramitacién de estos procedimientos.®’

Actualmente, la transparencia en el ambito del urbanismo se encuentra previs-
ta en diferentes disposiciones que persiguen garantizar el adecuado acceso a la

recibidas de 20 de febrero de 2009 (Informe Auken), en el que, entre otros aspectos, se afirma que
“las islas y las zonas costeras mediterrdneas de Espafa han sufrido una destrucciéon masiva en la
Ultima década, ya que el cemento y el hormigdn han saturado esas regiones” (considerando Aj).

La corrupcién urbanistica también ha sido la mas estudiada. Véanse, entre otros, Jiménez, 2009;
MaRrTIN MaTeo, 2007; ALcaraz Ramos, 2007; FernANDEZ DurAN, 2007.

83. Jimenez, 2008, p. 245; Nieto Garcia, 1997, p. 113. Lozano analiza las causas desde un punto
de vista juridico-administrativo en Lozano Cutanpba, 2007, p. 341-342.

84. Jiménez, 2008, p. 246.

85. Entre las “alternativas para evitar la corrupcion” en el dmbito del urbanismo propuestas
por la Fundaciéon Alternativas se propone “el establecimiento de la obligacion de publicar todos los
documentos urbanisticos en las paginas web respectivas” (ltesias, 2007).

En general, resulta de interés apuntar que en el Informe Auken (citado supra nota 82), entre
otros aspectos, se “[plide a las autoridades espafnolas que desarrollen una cultura de la transparen-
cia dirigida a informar a los ciudadanos de la gestion del suelo y a impulsar mecanismos de infor-
macion y participacion ciudadana efectivos”, y “[cJonsidera necesario que el acceso a la informacion
y la participacion ciudadana en el proceso urbanistico se garanticen desde el inicio del mismo, faci-
litando informacién medioambiental a los ciudadanos, de forma clara, sencilla y comprensible”.

86. Véase un andlisis en detalle de las medidas descritas en el texto y otras contenidas en
sucesivas reformas de la LBRL en Garcia FernAnpez, 2007.

87. Asi, en la actualidad, el articulo 22.2.c) LBRL, de acuerdo con la redacciéon dada por el Real
Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
suelo (TRLS). Asimismo, articulo 11.1 LS.
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informacion urbanistica por parte de los ciudadanos, impulsando especialmente el
uso de los medios electronicos.®

En primer lugar, al reconocer el derecho a la informacién de los ciudadanos y
de las entidades representativas de los intereses afectados por los procesos urba-
nisticos.®®

En segundo lugar, al garantizar el derecho de los ciudadanos a acceder a la
informacion de que dispongan las Administraciones Publicas sobre la ordenacion
del territorio, la ordenacion urbanistica y su evaluacién ambiental, asi como obte-
ner copia o certificacion de las disposiciones o actos administrativos adoptados,
en los términos dispuestos por su legislacion reguladora.®®

En tercer lugar, al prever que las Administraciones Publicas deberan tener a
disposicion de los ciudadanos o ciudadanas que lo soliciten, copias completas de
los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica vigentes en su ambito te-
rritorial, de los documentos de gestién y de los convenios urbanisticos.®!

En cuarto lugar, al prever que las Administraciones Publicas publicaran por
medios telematicos el contenido actualizado de los instrumentos de ordenacién
territorial y urbanistica en vigor, del anuncio de su sometimiento a informacion
publica y de cualesquiera actos de tramitacion que sean relevantes para su apro-
bacién o alteracion.®?

Finalmente, al establecer que todos los instrumentos de ordenacién territorial
y de ordenacién y ejecuciéon urbanisticas deben ser sometidos al tramite de infor-
macion publica, y deben publicarse en la forma y con el contenido que determinen
las leyes. Asimismo, los acuerdos de aprobacion definitiva de todos los instrumen-
tos de ordenacion territorial y urbanistica se publicarédn en el Boletin Oficial corres-

88. Ademds de la normativa bésica citada utilizada, debe tenerse en cuenta la regulacién y
desarrollo de estos mecanismos en la legislacién autonémica. Véase, por ejemplo, el articulo 8 del
Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
urbanismo de Catalufia.

89. Articulo 3.2.c) TRLS.

90. Articulo 4 TRLS.

91. Articulo 70 ter LBRL.

92. Articulo 70 ter LBRL modificado por el TRLS.

El articulo 70 ter LBRL también prevé que en los municipios menores de 5.000 habitantes, esta
publicacion podra realizarse a través de los entes supramunicipales que tengan atribuida la funcién
de asistencia y cooperacion técnica con ellos, que deberan prestarles dicha cooperacién
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pondiente. Respecto a las normas y ordenanzas contenidas en tales instrumentos,
se estara a lo dispuesto en la legislacion aplicable. Para facilitar la publicidad, las
Administraciones Publicas impulsaran el uso de los medios electronicos.”

Asi pues, al garantizar el acceso y la difusion de informacion urbanistica y pro-
mover el uso de los medios electrénicos, se facilita que los ciudadanos puedan
conocer las actuaciones publicas en este ambito y controlar su adecuacion al or-
denamiento juridico, evitando que practicas corruptas puedan contravenir la legis-
lacion vigente.

4.2. La corrupcidon en la contratacion publica y el impacto
de la transparencia

Los numerosos Yy reiterados casos de corrupciéon en el ambito de la contratacion
publica, también nos indican que este es un dmbito propenso a la proliferacion
de practicas corruptas,® principalmente por el significativo impacto econémico de
la contratacién publica y por la elevada discrecionalidad existente en diferentes
fases de su tramitacion.®> Como describe Medina Arnaiz, “la corrupciéon en la
contratacion publica se materializa a partir de una serie de actuaciones de distin-
ta naturaleza que, o bien suponen la quiebra de la legalidad o bien la quiebra de
la imparcialidad, pero que, en cualquier caso, implican la adopcion por parte de
los servidores publicos de decisiones que se desvian del objetivo propio de la ac
tuaciéon administrativa —que es el interés general- para obtener alguna clase de
beneficio para si o para un tercero”.®® Nuevamente en este caso, algunas de las
irregularidades derivan de la deficiente regulacion,®” y en cualquier caso tienen un

93. Articulo 11 TRLS.

94. De acuerdo con el Indice de Transparencia de los Ayuntamientos, la media de transparen-
cia de los ayuntamientos espafioles en el drea de urbanismo y obras publicas es de 66,5, situdndo-
se por debajo de la media general del indice (73,2 puntos sobre 100).

Giveno FeLiu observa que Espafia no es ajena a fendmenos relacionados con la corrupcién en la
adjudicacién y ejecucion de contratos publicos (Giveno Feuu, 2010, p. 523).

95. Nieto Garcia recuerda que “el fraude es el gusano que vive en casi todas las manzanas de
contratacion publica. Con unos artificios o con otros, es el caso que los contratos terminan adjudi-
candose no a la oferta mas beneficiosa sino al que se ha concertado con quienes van a decidir”
(Nieto Garcia, 1997).

96. MepINa ArNAIZ, 2010.

97.  Jimenez, 2008, p. 247.

Esta preocupacion ha existido desde siempre como observa Sosa Wagner al analizar las primeras
normas sobre contratacion publica (Real Decreto de 27 de febrero de 1852, en cuya exposicion de
motivos se expresaba que se trataba de “evitar los abusos faciles de cometer en una materia de
peligrosos estimulos [protegiendo] a la Administracion contra los tiros de la maledicencia”).
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impacto significativo no solo en el propio funcionamiento de las Administraciones
Publicas, sino también en la economia del pais.

Uno de los obstaculos fundamentales para combatir el fraude y la corrupcién
en la contratacion publica es la extrema dificultad para detectar los actos corrup-
tos, puesto que generalmente se mantiene el secreto a su alrededor.®® Por ello,
nuevamente la transparencia es crucial para garantizar procesos decisorios validos
en el ambito de la contratacion, siendo uno de los elementos disuasorios mas
eficaces contra la corrupcion en la contratacion publica. A la inversa, la ausencia
de transparencia crea un refugio para la corrupcion.”® La extension del uso de los
medios electrénicos en la contratacién publica puede contribuir decididamente a
este proceso, al facilitar un proceso de contratacion mas transparente.'®

Asimismo, no puede olvidarse que la transparencia en la contratacién del sec
tor publico, ademas de permitir un conocimiento efectivo de las decisiones adop-
tadas, fomenta la competencia y permite controlar la parcialidad en las adjudica-
ciones.'" Al respecto, Medina Arnaiz comenta que “la transparencia y la publicidad
son los mecanismos mas eficaces para neutralizar los riesgos de practicas corrup-
tas en la contratacion publica, pues al aumentar las posibilidades de acceso a la
informacion en relacién con un concreto procedimiento de adjudicacién, resulta
mas sencillo controlar la imparcialidad del érgano de contratacion”.'®

En materia contractual cabe recordar los principios previstos en la legislacion
vigente relativos a la transparencia, la no discriminaciéon y la igualdad de trato.'®3

98. Véanse unas reflexiones generales, asi como diferentes estudios de caso, sobre el impacto
de la transparencia como medida para luchar contra la corrupcién en la contratacion publica, en
OECD, 2005, p. 10.

99. OECD, 2005, p. 11.

100. En este sentido, también Gimeno Feuu, 2010, p. 534.

101. En este sentido, el Libro Verde sobre la modernizacién de la politica de contratacion
publica de la UE Hacia un mercado europeo de la contratacion publica mas eficiente [COM(2011)
15 final] apuesta por “plantearse también un mayor desarrollo de la legislacion de la UE sobre
contratacion publica para abordar cuestiones importantes que hasta ahora no han sido tratadas
suficientemente, como la prevenciéon de la corrupciéon”, lo que se ha traducido en la incorporacion
en la Propuesta de Directiva sobre contratacién publica de 20 de diciembre de 2011 [COM(2011)
896 final] en la incorporacion de diferentes preceptos que persiguen mejorar las salvaguardias con-
tra practicas como los conflictos de intereses, favoritismo y corrupcion (articulos 21y 22).

102. Mepina ArNAlz, 2010.

103. Articulo 1T TRLCSP. Asimismo, el articulo 139 TRLCSP establece que “los érganos de con-
tratacion daran a los licitadores y candidatos un tratamiento igualitario y no discriminatorio y ajus-
taran su actuacion al principio de transparencia”.
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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 (TRLCSP), concreta el
principio de transparencia en diferentes preceptos que regulan mecanismos que
persiguen garantizar una maxima informacién a los interesados y ciudadanos sobre
la contratacion del sector publico:'4

En primer lugar, al regular la obligacién de publicar el anuncio de licitacién en
los diarios oficiales, y el de las adjudicaciones.’® Sin embargo, cabe observar que
la Ley 34/2010, de 5 de agosto, por la que se modificaron, entre otras, diversas
normas sobre contratacion del sector publico, introdujo algunos cambios en rela-
cion con la publicacion de las adjudicaciones. En particular, se introdujo un nuevo
articulo, hoy el 153 TRLCSP, segun el cual “el érgano de contratacién podra no
comunicar determinados datos relativos a la adjudicacién cuando considere, justi-
ficandolo debidamente en el expediente, que la divulgacién de esa informacion
puede obstaculizar la aplicacion de una norma, resultar contraria al interés publico
o perjudicar intereses comerciales legitimos de empresas publicas o privadas o la
competencia leal entre ellas, o cuando se trate de contratos declarados secretos o
reservados o cuya ejecuciéon deba ir acompafiada de medidas de seguridad espe-

EI TRLCSP ha incorporado el contenido de los diferentes convenios internacionales ratificados por
Espafia, asi como con las recomendaciones realizadas en esta materia a nivel internacional en ma-
teria de prevencion y lucha contra la corrupcién en la contratacion publica.

Véase como ejemplo la Convenciéon de Naciones Unidas contra la corrupcion (Resolucion 58/4
de la Asamblea General, de 31 de octubre de 2003, Convencion de las Naciones Unidas contra la
Corrupcién), ratificada por Espafia en junio de 2006 (BOE de 19 de julio de 2006). El articulo 9.1
prevé que cada Estado parte adoptara “las medidas necesarias para establecer sistemas apropiados
de contratacion publica, basados en la transparencia, la competencia y criterios objetivos de adopcién
de decisiones, que sean eficaces, entre otras cosas, para prevenir la corrupciéon”.

Igualmente, la Recomendacion de la OCDE sobre la mejora de la integridad en la contratacion
publica, de 16 de octubre de 2008 -C(2008)105, donde se reclama que los Gobiernos consideren
especialmente la posibilidad de establecer procedimientos que mitiguen los posibles riesgos en los
casos en gue no se utilicen procedimientos abiertos por motivos de extrema urgencia o de seguridad
nacional.

Sin embargo, como ya observaba MarTiN-ReTORTILLO en relacion con la Ley 13/1995, de 18 de
mayo, de contratos de las Administraciones Publicas, en su exposicidon de motivos no se encuentra
ninguna referencia explicita a la palabra corrupcién, aunque sin duda en la mente del legislador
estaba o deberfa haber estado presente (MARTIN-ReTORTILLO BAQuER, 2000, p. 83).

104. Ademas de las medidas que se comentan en el texto vinculadas al principio de transpa-
rencia, el TRLCSP incluye otras medidas orientadas claramente a luchar contra la corrupcién, como
por ejemplo al prever las prohibiciones de contratar (articulo 60.1.a TRLCSP). Sin embargo, como
apunta Mebina ARNAIZ, la inexistencia de un sistema de informacién de todas las condenas penales
referidas a estos delitos, convierte este instrumento en ineficaz en la lucha contra la corrupcién
(Mebina ArNALZ, 2010).

105. Articulos 141, 142 y 154 TRLCSP, respectivamente.
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ciales conforme a la legislaciéon vigente, o cuando lo exija la protecciéon de los in-
tereses esenciales de la seguridad del Estado y asi se haya declarado de conformi-
dad con lo previsto en el articulo 13.2.d)". La aplicacion practica de este precepto
puede redundar negativamente en la transparencia y publicidad de la contratacion
publica.

En segundo lugar, al crear el perfil de contratante, que deberan difundir los
organos de contratacion a través de medios electrénicos.'®® El perfil de contratan-
te podré incluir cualesquiera datos e informaciones referentes a la actividad con-
tractual del 6rgano de contrataciéon, tales como los anuncios de informacion
previa, las licitaciones abiertas o en curso y la documentacion relativa a las mismas,
las contrataciones programadas, los contratos adjudicados, los procedimientos
anulados, y cualquier otra informacion util de tipo general, como puntos de con-
tacto y medios de comunicacién que pueden utilizarse para relacionarse con el
organo de contratacion. En todo caso deberd publicarse en el perfil de contratan-
te la adjudicacion provisional de los contratos.'”’

En tercer lugar, al prever la creacion del Registro de Contratos del Sector Pu-
blico, en el que se inscribiran los datos basicos de los contratos adjudicados por
las distintas Administraciones Publicas y demas entidades del sector publico.'®® La
informacion que consta en el Registro de Contratos del Sector Publico constituye
el soporte para el conocimiento, anélisis e investigacion de la contrataciéon publica,
y para la estadistica en materia de contratos publicos. El acceso al Registro sera
publico, con las limitaciones derivadas de la normativa sobre protecciéon de datos
de caracter personal.

En cuarto lugar, al establecer la creacion de la plataforma de contratacion por
parte de la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa del Estado, asi como
por las comunidades auténomas y Administraciones locales.'® La plataforma de
contratacion es una plataforma electrénica para dar publicidad a través de los
medios electrénicos a las convocatorias de licitaciones y sus resultados, asi como
cualquier otra informacion que se considere relevante relativa a los contratos que
celebren.'®

106. Articulo 53 TRLCSP.

107. Lo previsto en el articulo 53 TRLCSP cumple con lo previsto en la Convencion de las Na-
ciones Unidas contra la Corrupcién

108. Articulo 333 TRLCSP.

109. Articulo 334 TRLCSP.

110. Cabe observar que la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia sostenible, modificé la
LCSP para ampliar la publicidad a través de la plataforma de contratacion, al prever que “los perfi-
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Finalmente, al establecer el deber de motivar adecuadamente la eleccion de los
criterios que se tendran en cuenta para adjudicar el contrato.! Los criterios ele-
gidos y su ponderacién se indicaran en el anuncio de licitaciéon, en caso de que
deba publicarse.'?

4.3. La funcién publica local y la contribucion de la transparencia

El tercer &mbito al que queremos hacer referencia es el relativo al empleo publico,
donde las medidas preventivas pueden tener un alto impacto en la lucha contra
la corrupcion. En efecto, tal y como se vera a continuacion, el ordenamiento juri-
dico prevé diferentes instrumentos que, basados en la transparencia administrativa,
persiguen evitar la existencia de conductas corruptas entre los empleados publi-
Cos.

Como punto de partida, debe recordarse que el Estatuto Basico de la Funcién
Publica ya prevé entre los deberes de los empleados publicos el de desempefar
con diligencia las tareas que tengan asignadas, y actuar con arreglo a los principios
tales como la objetividad, integridad, transparencia, honradez."* Asimismo, regu-
la diferentes principios éticos que persiguen evitar la parcialidad, los conflictos de
intereses, el enriquecimiento injusto, el trafico de influencias o la revelacion de
secretos y la informacion privilegiada.'™

Estos principios, asi como otras normas que puedan guiar la conducta de los
empleados publicos, pueden recogerse en los codigos de conducta. Los codigos

les de contratante de los 6rganos de contratacion del sector publico estatal deberan integrarse en
esta plataforma, gestionandose y difundiéndose exclusivamente a través de la misma. En las sedes
electrénicas de estos 6rganos se incluird un enlace a su perfil de contratante situado en la Platafor-
ma de Contratacion del Estado” (Disposicion final decimosexta por la que se modifica el articulo 309
LCSP).

111, Articulo 109.4 TRLCSP.

112.  Articulo 150.5 TRLCSP.

113.  Articulo 52 Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico (EBEP).

114. Articulo 53 EBEP.

En relacion con el valor de la ética publica, resultan ilustrativas las palabras de Meny, al afirmar
que “el respeto a las normas de buena conducta en la gestion publica exige algo mas que la renun-
cia a cometer crimenes o delitos. En un Estado de Derecho democratico se imponen unas normas
prudentes, independientemente de toda sancion penal, que se puede resumir en una sencilla regla:
evitar el conflicto de intereses cualquiera que sea su manifestacion, pues la represion de la corrup-
cién no es mas que la expresidon mas manifiesta y extrema de esta regla basica de los sistemas
democréaticos: separacion de los poderes y de los dispositivos de check and balance” (Mény, 1996,
p. 319).
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de conducta son documentos que recogen los principios éticos y de conducta que
inspiraran la actividad de los empleados publicos.”> Actualmente, bien por su in-
clusién en algunas normas, bien por su promocién por algunas entidades, se han
ido elaborando algunos cédigos de conducta.'®

No entraremos a analizar ni la naturaleza juridica de los cédigos de conducta
ni su impacto en la lucha contra la corrupcién.'” En este punto simplemente nos
interesa apuntar que la transparencia administrativa como instrumento en la lucha
contra la corrupcién ya ha sido incorporada en diferentes codigos de conducta, tal
y como se puede observar a continuacién a titulo de ejemplo.

En primer lugar, el Cédigo de Buen Gobierno Local elaborado por la Federacion
Espafiola de Municipios y Provincias en 2009, que persigue “consolidar pautas de
comportamiento de los representantes locales en aras a configurar una ética pu-
blica comun que evite la mala gestion, destierre posibles actuaciones corruptas, y
por el contrario sirva para generalizar las buenas practicas”."® Segun este docu-
mento, abierto a la adhesién de los ayuntamientos locales a través de sus regla-
mentos organicos u otras normas de funcionamiento, los representantes locales
deben fomentar la transparencia y la democracia participativa, lo que se concreta
asegurando el derecho a la informacién entre la ciudadania y los representantes
locales aprovechando al maximo las tecnologias de la informacion, a cuya utiliza-
cion se contribuird decididamente." Asimismo, el Cédigo de Buen Gobierno Local

115.  Articulo 52 EBEP.

116. Véase, por ejemplo, el Cédigo de Buen Gobierno de los miembros del Gobierno y de los
altos cargos de la Administracion General del Estado (Orden APU/516/2005, de 3 de marzo, por la
que se dispone la publicacion del Acuerdo del Consejo de Ministros de 18 de febrero de 2005).

La Resoluciéon 58/4 de la Asamblea General, de 31 de octubre de 2003, Convencién de las
Naciones Unidas contra la Corrupcién, prevé en su articulo 8 la elaboracion de codigos de conduc
ta para funcionarios publicos para el correcto, honorable y debido cumplimiento de las funciones
publicas.

Asimismo, debe destacarse por su relevancia el Cédigo Europeo de Conducta para la integridad
politica de los representantes locales electos, aprobado por el Congreso de Poderes Locales y Re-
gionales del Consejo de Europa, que promueve los cédigos de conducta para los representantes
locales. Asimismo, téngase en cuenta la Declaracién sobre la participacién democratica y la ética
publica a nivel local y regional (Declaracién de Valencia), aprobada por la Conferencia de ministros
europeos responsables de entidades locales y regionales en 2007.

117.  Para un andlisis en profundidad de los cédigos de conducta, ademas de Gonzalez Perez, 2006,
p. 44-47, y MarTIN-RETORTILLO BAQUER, 1997, p. 162, véase en este Anuario el trabajo correspondiente.

118. “La ética publica es uno de los posibles mecanismos de lucha contra la corrupcién y no
el méas insignificante” (MarTiNez Barcuero, 2000).

119. En la misma linea, el Cédigo ético aprobado por el Consejo General de Secretarios, Inter-
ventores y Tesoreros de la Administracion local en su Asamblea General de Salamanca de mayo de
2005. Entre los principios éticos fundamentales se incluye el de transparencia, segun el cual “el
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incorpora otras medidas relacionadas con la transparencia que pueden contribuir
decididamente a disminuir la corrupcién. Por un lado, se prevé que se publicara
detalladamente el procedimiento de concesién de subvenciones y ayudas. Por otro
lado, la declaracién de causas de posible incompatibilidad y sobre cualquier acti-
vidad que les proporcione o pueda proporcionar ingresos econémicos. Ademas,
se establece que se haran publicas las declaraciones de bienes, de actividades y
causas de posible incompatibilidad de los cargos publicos electos, directivos y
personal de confianza de las instituciones, conforme a los modelos que seran
aprobados por los plenos, asi como que las remuneraciones de los cargos electos
serdn publicadas para conocimiento de la ciudadania.

En segundo lugar, el Cédigo de Buenas Practicas Administrativas del Ayunta-
miento de Madrid."?° El Cédigo tiene por objeto definir los principios, criterios e
instrumentos que permitan incrementar los niveles de transparencia en la gestién
publica. En particular, se afirma con caracter general que el Ayuntamiento actua-
ré de forma transparente en sus relaciones con los ciudadanos, en beneficio de
sus intereses y del bien comun, sin otros limites que los impuestos por el respeto
de los derechos fundamentales y las leyes. Asimismo, se establecen medidas es-
pecificas de transparencia en determinados procedimientos como los relativos a
los contratos publicos, la actividad de fomento, el planeamiento urbanistico y las
licencias urbanisticas.

Ademés del contenido de cada cédigo de conducta en relacién con la transpa-
rencia administrativa, su difusion como mecanismo de garantia de su cumplimiento
constituye en si misma un mecanismo de transparencia que permitira a los ciudada-
nos no solo conocer su existencia, sino también exigir su cumplimiento por parte de
los empleados publicos. Asi, el Codigo Etico del Ayuntamiento de Sant Boi de Llo-
bregat prevé la creacion de un comité de ética entre cuyas funciones estan las de
fomentar la difusién, el conocimiento y el cumplimiento del Cédigo.™!

Ademas de los codigos de conducta, el ordenamiento juridico contempla otros
instrumentos de transparencia en el &mbito de la funcién publica, a través de los

funcionario de Administracion local con habilitacion de caracter nacional actuara en el ejercicio de
sus funciones o de los servicios encomendados con la maxima transparencia, facilitando el acceso
de los ciudadanos a la informacion y procedimientos sin mas limitaciones que aquellas impuestas
por las leyes. 11.- Economia, eficacia y eficiencia”. Accesible en: http://www.cosital-valencia.org/fi-
cheros/CODIGO %20ETICO%20PROFESIONAL%20DE%20L0S%20SECRETARIOS. pdf (ultima consul-
ta: noviembre de 2011).

120.  Acuerdo de 4 de diciembre de 2008 de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid.

121.  http://www.santboi.cat:8080/NPremsaW.nsf/C12570A40043BB01C125783E003CEEA7/$FILE/
Codi%20%C3%A8tic.pdf?OpenElement (Ultima consulta: noviembre de 2011).
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cuales se persigue erradicar las practicas corruptas y los conflictos de intereses de
las Administraciones locales. En particular, nos estamos refiriendo a las declaracio-
nes de bienes, de actividades y de incompatibilidades, asi como a los registros
correspondientes.’”? En efecto, el articulo 75.7 LBRL prevé que los representantes
locales, asi como los miembros no electos de la Junta de Gobierno Local, deben
declarar las causas de posible incompatibilidad y cualquier actividad que les pro-
porcione o pueda proporcionar ingresos econémicos. Asimismo, deben declarar
sus bienes patrimoniales y la participacion en sociedades de todo tipo, con infor-
macion de las sociedades por ellas participadas, y de las liquidaciones de los im-
puestos sobre la Renta, Patrimonio y, en su caso, Sociedades.'? Estas declaraciones
seran publicadas con caracter anual, y en todo caso en el momento de la finali-
zacién del mandato, en los términos que fije el Estatuto municipal. Asimismo se
inscribira en el Registro de Actividades constituido en cada entidad local, la decla-
racion sobre causas de posible incompatibilidad y sobre actividades que propor-
cionen o puedan proporcionar ingresos econémicos; y en el Registro de Bienes
Patrimoniales de cada entidad local, se inscribird la declaracién sobre bienes y
derechos patrimoniales, en los términos que establezca su respectivo Estatuto.
Ambos registros de intereses tendran caracter publico.'*

5. Reflexiones finales
Corrupcion y secreto estan estrechamente vinculados.'” Para hacer frente a la

opacidad institucional que puede dar cobijo a la corrupcién, a lo largo del trabajo
se ha visto cdmo es necesario impulsar mecanismos que garanticen la transparen-

122. La Resolucién 58/4 de la Asamblea General, de 31 de octubre de 2003, Convencion de
las Naciones Unidas contra la Corrupcién, también prevé en su articulo 8 que cada Estado parte
establezca medidas y sistemas para exigir a los funcionarios publicos que hagan declaraciones a las
autoridades competentes en relacion, entre otras cosas, con sus actividades externas y con empleos,
inversiones, activos y regalos o beneficios importantes que puedan dar lugar a un conflicto de inte-
reses respecto de sus atribuciones como funcionarios publicos.

Sobre los conflictos de intereses véase la Recomendacién de la OCDE sobre directrices para
gestionar conflictos de interés en el sector publico, de 28 de mayo de 2003 - C(2003)107.

123. Significativamente modificado por la Disposicion adicional novena de la Ley 8/2007, de
28 de mayo, de suelo.

124. La LBRL prevé que en determinados casos, como cuando resulte amenazada su seguridad
personal o la de sus bienes o negocios, se podra realizar la declaracién de sus bienes y derechos
patrimoniales ante el secretario o la secretaria de la Diputacién Provincial, en cuyo caso Unicamente
se inscribird en los registros de intereses una certificacion simple y sucinta elaborada por el mismo,
acreditativa de haber cumplimentado sus declaraciones.

125. Nieto incluso llega a afirmar al respecto que “la verdadera Administracion no se despacha
en oficinas iluminadas, sino en pasillos oscuros o en el corral trasero de los palacios. El soborno es
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cia de los procesos de decision y de las decisiones administrativas. La lucha contra
la corrupcion exige impulsar decididamente un cambio de cultura institucional, que
favorezca un sistema de controles y equilibrios basados en una mayor informacion
de las Administraciones Publicas a los ciudadanos. En efecto, incrementar la luz de
la actividad administrativa a través de los diferentes mecanismos expuestos en el
texto disminuye sensiblemente las posibilidades para llevar a cabo estas practicas,
y ademas permite implicar a toda la ciudadania en la lucha contra la corrupcion,
ya que la transparencia administrativa incrementa la probabilidad de que las con-
ductas corruptas sean detectadas.’?®

A lo largo de las paginas anteriores se han descrito diferentes mecanismos a
través de los cuales se canaliza la transparencia administrativa, algunos de los
cuales persiguen precisamente luchar contra la corrupcién en ambitos sectoriales
en los que, por motivos bien diversos, en los Ultimos afios han ido surgiendo ac
tividades corruptas en la Administracion local en Espafia.

De todos modos, y al margen del alcance que estos mecanismos puedan tener
en la practica, no se puede desconocer la limitacion de la eficacia de la transpa-
rencia administrativa como instrumento para luchar contra la corrupcion, en la
medida en gque en numerosas ocasiones su impulso corre a cargo de las mismas
instituciones o responsables que participan en estas actividades. En este sentido
las palabras de Nieto, segun el cual “no existe interés en las estructuras del poder
contra la corrupcién, porgue les pone en evidencia e intentan ocultarla para evitar
el desprestigio y las posibles sanciones”,'?” nos ponen sobre aviso de la necesidad
de garantizar la eficacia de los diferentes mecanismos de transparencia adminis-
trativa que, por ende, deberan facilitar una mayor implicaciéon ciudadana. Por ello,
una mejor concrecion de las obligaciones que se derivan de la garantia de la
transparencia administrativa en la linea de lo que se ha apuntado anteriormente,
constituye un elemento muy significativo para lograr erradicar esta lacra de nues-
tro sistema democratico.
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