
  [image: transparencia_COB.jpg]


  
    Transparència, accés a la informació pública i bon govern a Catalunya

  


  
    Transparència, accés a la informació pública i bon govern a Catalunya

    


    Comentaris sobre la Llei 19/2014, de 9 de desembre


    Agustí Cerrillo i Martínez Juli Ponce i Solé


    (coordinadors)

  


  
    Disseny de la col∙lecció: Editorial UOC


     


    Primera edició: juny 2015


    Primera edició digital: juliol 2015


     


    © Martí Bassols Coma, Xavier Bernadí Gil, Agustí Cerrillo i Martínez, Laura Chaqués Bonafont, Tomàs Font i Llovet, Juli Ponce i Solé, Pere Simon Castellano, Clara Isabel Velasco Rico, Marc Vilalta i Reixach, del text.


     


    © Disseny de la coberta: Natàlia Serrano


    © 2015 Editorial UOC (Oberta UOC Publishing, SL)


    Rambla del Poblenou, 156, 08018 Barcelona


    http://www.editorialuoc.com


     


    En coedició amb:


    Escola d’Administració Pública de Catalunya (EAPC)


    C/ Girona, 20, 08010 Barcelona


    www.eapc.cat


     


    Realització editorial: Oberta UOC Publishing, SL


    Maquetació: Sònia Poch Masfarré


     


    ISBN Editorial UOC: 978-84-9064-853-7


     


     


     


    Cap part d'aquesta publicació, incloent-hi el disseny general i la coberta, no pot ser copiada, reproduïda, emmagatzemada o transmesa de cap manera ni per cap mitjà, tant si és elèctric com químic, mecànic, òptic, de gravació, de fotocòpia o per altres mètodes, sense l'autorització prèvia per escrit dels titulars del copyright.

  


  
    Autors

    


    Martí Bassols Coma


    Catedràtic (emèrit) de Dret Administratiu. Universidad de Alcalá de Henares.


    Xavier Bernadí Gil


    Professor de dret administratiu. Universitat Pompeu Fabra. Director de l’Oficina per al Desenvolupament de l’Autogovern. Generalitat de Catalunya.


    Agustí Cerrillo i Martínez


    Catedràtic de Dret Administratiu. Universitat Oberta de Catalunya.


    Laura Chaqués Bonafont


    Professora ICREA de Ciència Política. Universitat de Barcelona i IBEI.


    Tomàs Font i Llovet


    Catedràtic de Dret Administratiu. Universitat de Barcelona.


    Juli Ponce i Solé


    Acr. Catedràtic de Dret Administratiu, Universitat de Barcelona. Membre de l’Institut de Recerca Transjus1 de la Facultat de Dret de la UB.


    Pere Simon Castellano


    Advocat ICAB. Doctor en Dret Constitucional. Professor associat de la Universitat de Girona.


    Clara Isabel Velasco Rico


    Professora lectora de dret administratiu (acreditada agregada). Universitat Pompeu Fabra. Consultora dels Estudis de Dret i Ciència Política. Universitat Oberta de Catalunya.


    Marc Vilalta i Reixach


    Professor agregat. Universitat Oberta de Catalunya.


     

  


  
    Presentació


    Agustí Cerrillo i Juli Ponce


    "La publicitat és amb raó elogiada com un remei per les malalties socials i industrials. La llum del sol es diu que és el millor dels desinfectants; el llum elèctric el més eficient policia"


    Brandeis (1914)


    “La veritable prova d’un bon govern és la seva aptitud i tendència a produir una bona administració”


    Hamilton (1787)


    L'obra que presentem és fruit de les reflexions dels autors, les quals varen ser exposades en la Jornada sobre la Llei de transparència, accés a la informació pública i bon govern, de Catalunya, que, organitzada per la Universitat Oberta de Catalunya i l’Escola d’Administració Pública de Catalunya, va tenir lloc el dia 25 de febrer de 2015 a Barcelona. Els autors varen poder contrastar les seves exposicions amb el públic assistent i les persones que van seguir la jornada mitjançant la seva retransmissió a les delegacions de l’EAPC sobre el territori, i van rebre les qüestions que via Twitter es van plantejar al llarg d’aquesta1.


    A partir de la Jornada, doncs, es varen redactar les diferents contribucions que avui integren aquest llibre. Som, per tant, davant d’aportacions madurades, no pas fetes a corre-cuita, i que intenten anar més enllà d’una mera descripció dels continguts de la Llei, que qualsevol lector pot llegir per sí mateix, aportant criteris, matisacions, suggeriments, crítiques (quan s’ha considerat necessari i amb ànim constructiu i de millora futura) i orientacions sobre com es podria aplicar la nova i important llei, per a assolir una més gran transparència que ajudi a reduir la corrupció i avançar cap al bon govern i la bona administració, temes cabdals, sens dubte –ahir, avui i demà– en el funcionament dels països avançats.


    Efectivament, parlem d’una llei nova i important. Llargament gestada, fruit d’una proposició de llei feta en ponència conjunta que volia aglutinar diferents sensibilitats polítiques2, la nova llei no vol ser una llei més, ni pel procediment d’elaboració seguit ni pel paper que ella mateixa s’atorga.


    Com assenyala la disposició addicional primera, la naturalesa d’aquesta norma implica la seva condició de “norma reguladora dels drets, les obligacions i les garanties essencials en les matèries que regula, que són aplicables amb caràcter general a l’actuació i el funcionament de l’Administració”, i indica com “les lleis sectorials s’han d’interpretar d’acord amb el que estableix aquesta llei. En el cas que estableixin excepcions respecte al règim general, aquestes han d’ésser explícites i respondre a una causa que les justifiqui”.


    D’igual manera, el preàmbul de la Llei assenyala que la Llei vol donar resposta a una demanda social, assumint un repte, que intenta millorar la qualitat democràtica, fer operatives idees com ara la transparència, el bon govern, el govern obert, la participació ciutadana, en sintonia amb “les polítiques de lluita contra la corrupció impulsades per la Unió Europea i els països del nostre entorn”, volent, en definitiva, introduir un canvi en la cultura administrativa.


    No és, certament, poca cosa i es vincula a un volgut regeneracionisme democràtic, com assenyala la contribució del professor Bassols.


    Pel que fa a la transparència, la nova llei, aprovada un any després de la Llei estatal 19/2013, ve a suposar una norma específica en aquesta la matèria (que ja existia en altres països del nostre entorn des de feia temps, destacant el conegut cas suec, des del segle xviii), malgrat, que, com és conegut, la situació no era de llacuna legal, fins i tot abans de l’aprovació de la Llei estatal. Diversa normativa ja abordava aquestes qüestions, assenyaladament l’article 105.b de la Constitució i 71 de l’EAC, que, com és sabut, destaca com “L’Administració de la Generalitat, d’acord amb el principi de transparència, ha de fer pública la informació necessària perquè els ciutadans en puguin avaluar la gestió”. En l’àmbit legal, els articles 35.e i 37 de la Llei 30/1992 i els articles 26 i 27 de la Llei 26/2010 es referien, respectivament, a l’accés a la informació relativa a procediments administratius en marxa i a procediments ja finalitzats, i els art. 9 i 10 de la Llei 29/2010 definien la qualitat de la informació i la seva difusió per mitjans electrònics.


    Diverses contribucions s’ocupen en aquest llibre de la regulació d’aquest punt de la Llei, especialment les dels professors Bernadí, Cerrillo i Velasco. No és ara, doncs, el moment d’entrar en detalls, però sí pot ser una bona ocasió per a destacar que l’elaboració i aprovació de la regulació sobre transparència a Catalunya només significarà un primer pas, tot el significatiu que es vulgui, en fer realitat un canvi de paradigma en les nostres administracions, en els nostres alts càrrecs i empleats públics i en les seves relacions amb el sector privat.


    Un cop publicada la Llei i produïda la seva entrada en vigor (la qual cosa succeirà sis mesos des de la seva publicació al DOGC, el darrer dia de l’any 2014, període, però, que serà d’un any per a l’Administració local; vegeu la contribució del professor Font), s’iniciarà l’hora de la veritat per a la transparència. Caldrà una direcció, impuls i control del procés d’aplicació legal (i en aquest sentit s’ha d’entendre la creació del Comissionat per a la transparència i l’accés a la informació pública, pel Decret 19/2015, de 24 de febrer, i de la Comissió Interdepartamental de Transparència i Accés a la Informació Pública, pel Decret 169/2014; noteu, però, que no s’esmenta el bon govern i bona administració), ja que la Llei s’haurà d’aplicar en un context administratiu en què l’opacitat, la malfiança davant dels ciutadans i l’evitació de responsabilitats internes per a obrir la casa administrativa a les mirades externes ha dominat la nostra cultura històricament.


    En aquest context, podria succeir que a la legislació de transparència li passés el que a les regulacions espanyoles en les antigues colònies d’Amèrica: que se acate pero no se cumpla. És responsabilitat de tots que la Llei signifiqui, realment, un punt d’inflexió sincer i eficaç. El dret de la transparència pot ser (només) un dret en els llibres (en aquest cas, en el DOGC i les publicacions de la doctrina), però caldrà veure com és, en realitat, aquest dret en acció, en la coneguda distinció del realisme jurídic3.


    De perills n’hi ha, certament. N’hi hauria prou amb algunes simples operacions tàctiques en l’aplicació de la Llei per a desactivar-la, com ara entendre a la baixa les obligacions de transparència del títol II, interpretar restrictivament l’àmbit subjectiu, o àmpliament els límits en el dret d’accés a la informació, etc. Evitar aquests riscs suposa incidir sobre les barreres culturals en el sector públic (i privat, en la mesura en què la Llei també l’afecta) mitjançant accions de cooperació, formació, elaboració de manuals, guies, etc. (vegeu els articles 3.3 i 94 sobre la cooperació interadministrativa, l’article 95, referit al pla estratègic, o la disposició addicional segona, sobre el pla de formació).


    Però no cal només vèncer possibles resistències en l’àmbit politicoadministratiu, sinó que també cal que els ciutadans coneguin i utilitzin les possibilitats legals, ja que, si no, la transparència no s’imposarà. En aquest sentit, el Portal de la Transparència esdevé cabdal. Tanmateix, caldrà desenvolupar sistemes d’informació que assegurin la disponibilitat, traçabilitat i qualitat de la informació (amb el que això exigeix del sistema de registres) i posar en marxa els instruments per a la publicitat activa (com ara el ja esmentat portal), i desenvolupar reglamentàriament la Llei (i en la qualitat regulatòria d’aquestes normes s’hi juga el desenvolupament concret de la transparència).


    D’igual manera, la institucionalització de la transparència de la mà de la Comissió de Garantia del Dret d’Accés a la Informació Pública serà important per a veure el dret a què ens referíem en acció. En fi, els sistemes de garantia a què fa referència el professor Vilalta en la seva contribució seran decisius.


    Tot el que s’acaba de dir sobre la transparència es pot repetir, potser fins i tot amb més èmfasi, sobre el bon govern, el govern obert i la bona administració, recollits en diversos títols de la Llei i als quals fan esment els professors Chaqués, amb la seva contribució sobre els grups de pressió, una de les grans novetats de la Llei, Simó i Ponce. Amb més èmfasi diem perquè, si bé durant els darrers anys ha augmentat la consciència sobre la importància de la transparència, encara som molt lluny dels nivells d’altres països avançats pel que fa a aquestes altres qüestions.


    Cal començar aquí pel més elemental. La Llei no és una llei de transparència i accés a la informació únicament. És una llei de bon govern i bona administració també, al servei dels quals s’articulen els mecanismes de transparència, participació ciutadana en el govern obert, codis de conducta, cartes de serveis, millora de la qualitat normativa o control sobre els grups de pressió, per exemple. Creiem que seria un error greu entendre-ho d’una altra manera. La Llei vol la transparència i la participació ciutadana, i l’avaluació de la gestió mitjançant aquesta, per a un bon govern i una bona administració que eviti supòsits de mala administració i corrupció i faci realitat el dret a una bona administració de l’article 30 de l’EAC (no esmentat, per cert, a la Llei).


    Malauradament, el nivell de reflexió sobre aquests aspectes és, a casa nostra, encara inferior en comparació amb la transparència. Confiem que l’aprovació i desenvolupament de la Llei descobreixi noves possibilitats en la gestió pública en garantia del dret dels ciutadans. Aquí, com hem dit abans, la formació esdevé crucial, així com ho seria la institucionalització, àmbits encara molt necessitats d’impuls. Confiem que, per exemple, el desenvolupament progressiu d’una infraestructura ètica, de la qual els codis de conducta obligatoris a la Llei són només una peça, així com l’aprovació de les cartes de serveis, ara amb rang normatiu i també obligatòries, ajudin a desenvolupar en els propers anys la sensibilització sobre un tema fonamental per a la bona marxa del país i per a l’efectivitat dels drets dels ciutadans.


    En fi, moltes coses per fer i, a més, en poc temps. Caldrà recuperar el terreny perdut durant molts anys. I fer-ho amb seny. La mateixa llei estableix vàlvules en garantia del correcte funcionament administratiu tant pel que fa a la transparència com al bon govern i la bona administració (vacatio legis, garanties per drets de tercers en l’exercici de la transparència, terminis indeterminats per a l’aprovació de les cartes de serveis i els codis de conducta, etc.).


    Seny, doncs, en els canvis precisos. Però no immobilisme. Ens hi juguem molt tots plegats com a societat. Cal que ens demostrem a nosaltres mateixos que som capaços de tenir un Govern i una Administració pública transparents i oberts a la participació, real i efectiva, de la ciutadania.


    Referències bibliogràfiques:
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        1. Es poden consultar els vídeos de les intervencions i divers material a: http://goo.gl/Omirl0

      


      
        2. Els treballs de la ponència i diversa documentació relacionada es poden consultar a: http://goo.gl/zaDZny

      


      
        3. La primera refèrencia a la llei en acció s’atribueix a Roscoe Pond, degà a la Facultat de Dret de Harvard i pioner del moviment realista en un article de 1910.

      

    

  


  
    Capítol I


    
Transparència i bon govern vers la regeneració democràtica


    Martí Bassols i Coma. Catedràtic (emèrit) de Dret Administratiu (Universidad de Alcalá de Henares)


    1. Introducció


    En el preàmbul de la Llei estatal 19/2013, de 9 de desembre, sobre transparència, accés a la informació pública i bon govern es proclama que amb una major fiscalització de l’activitat pública “es contribueix a la regeneració democràtica necessària, es promou l’eficiència i l’eficàcia de l’Estat i s’afavoreix el creixement econòmic”. Per la seva banda, la Llei catalana 19/2014, de 29 de desembre, que manté la mateixa rúbrica, al∙ludeix també a la qualitat democràtica en tant que afecta “el coneixement per part de la ciutadania de les dades i de la informació de què disposen les administracions i els poders públics” així com la transparència, accés a la informació pública i el bon govern són “principis bàsics que permeten avaluar la qualitat democràtica”. Al mateix temps s’afirma que la llei aprovada pel Parlament respon a una demanda social. D’aquesta manera podríem dir que el marc de referència de la Llei s’integra per tres components relacionats: regeneració democràtica, qualitat democràtica i una demanda social.


    Aquesta demanda social a favor de la regeneració i qualitat democràtiques obeeix tant a motius de la nostra realitat politicosocial aguditzats per la crisi econòmica, com a causes generals derivades, segons va detectar encertadament Bobbio (2007, 27 i següents), en contrast entre els ideals democràtics i la “crua realitat”. La democràcia no és, per tant, un estat ideal sinó un procés. L’important són els successius processos de democratització que s’emprenen per a remoure els obstacles que impedeixen la realització de la plenitud de l’ideal democràtic. Entre els obstacles o dèficits que acompanyen el procés democràtic, Bobbio cataloga els següents: naixement d’una societat pluralista, reivindicació dels interessos, persistència de les oligarquies, el ciutadà no educat, el govern dels tècnics, l’augment dels aparells públics, l’escàs rendiment i, en especial, el que anomena “el poder invisible”. És a dir, l’opacitat dels actes governamentals que impedeixen al ciutadà controlar les accions dels qui posseeixen els poders. No li permeten distingir el lícit de l’il∙lícit i combatre la corrupció i l’allunyen dels processos participatius. Les noves tecnologies dels mitjans telemàtics ofereixen una oportunitat històrica per a reivindicar la visibilitat dels poders públics a través de la transparència de la informació pública i, en conseqüència, inaugurar una nova forma de controlar aquests poders públics. Paral∙lelament, la introducció de factors ètics en la valoració crítica d’aquesta publicitat permet aconseguir un control de la qualitat de la democràcia. Visibilitat a través de la publicitat (transparència) dels actes governamentals i administratius i ètica pública són els dos valors que la Llei 19/2014 aporta al procés de democratització.


    La Llei catalana 19/2014, amb el propòsit de fomentar la participació ciutadana i de contribuir a la consolidació de la qualitat democràtica de les institucions, recull en el seu si una bateria gairebé exhaustiva de fórmules i tècniques referenciables a un manual de ciència política o administrativa o un catàleg de documents programàtics d’organismes internacionals i europeus: publicitat activa; reutilització de la informació pública; accés a la informació pública; grups d’interès; bon govern; bona administració; millora de la qualitat normativa (simplificació, consolidació i millora de la regulació), govern obert. Més enllà de la recepció formal d’aquestes ambicioses tècniques, importa l’efectivitat dels dispositius, recursos i garanties que la Llei dissenya i el seu propòsit d’atendre periòdicament a l’avaluació de la seva aplicació, la qual cosa fa concebre esperances sobre la seva eficàcia social. No obstant això, difícilment s’aconseguirà remoure els condicionaments polítics i administratius si no s’aconsegueix la col∙laboració cívica dels ciutadans davant les oportunitats que els ofereixen els nous mitjans tecnològics de les TIC. Però en la intel∙ligència que no només es tracta de superar l’anomenada fractura digital, sinó de perseverar en el civisme en favor de l’objectiu de la qualitat democràtica. Victòria Camps (2014) ha descrit amb gran plasticitat el tarannà moral del ciutadà actual: “el ciudadano de hoy es un ciudadano pasivo, que se desentiende de lo que hagan sus gobernantes, tolera las corrupciones, descree de la política, se abstiene de incidir en las decisiones colectivas, se dispone fácilmente a excluir al extraño cuando la prosperidad desaparece. Un ciudadano que no se siente obligado a responder de las actuaciones indebidas de las negligencias y de las omisiones, un ciudadano indiferente ante todo lo que le concierne directamente”. És evident que la Llei a través de les vies que obre pot gradualment revertir aquesta indiferència i restaurar el civisme que, com ens recorda l’autora citada, és una obligació i una responsabilitat compartida que no admet separació entre la classe política i la societat civil: “unos tienen más obligaciones que otros porque ocupan cargos de mayor responsabilidad, pero todos están llamados a sostener y mejorar el mundo que se han encontrado”.


    La Llei finalment en la seva disposició addicional cinquena, respectant el principi d’autonomia parlamentària, remet al Parlament de Catalunya la funció d’adaptar i desenvolupar els principis i tècniques de la Llei a l’àmbit propi del seu règim intern. Mereixen destacar-se com a especialitats rellevants: a) actualitzar i ampliar els procediments de participació dels ciutadans en el procés d’elaboració de les lleis, especialment amb la utilització de mitjans electrònics; b) facilitar l’accés públic als currículums de les persones proposades per a ocupar càrrecs públics el nomenament de les quals és competència del Parlament; c) definir i desenvolupar les regles de bon govern i de govern obert en l’àmbit parlamentari, matèria que estimem extremadament important i delicada com ho evidencia el dret comparat (Daranas, 2015); i d) crear un registre de grups d’Interès propi, missió pionera al nostre àmbit parlamentari i que requereix una prudent regulació i un eficaç control. No podem en aquesta ocasió entrar en l’anàlisi d’aquestes importants qüestions que requereixen per si mateixes un estudi monogràfic.


    2. Fonaments constitucionals i estatutaris


    2.1. Bases constitucionals


    El preàmbul de la Constitució de 1978 destaca com un dels seus objectius fonamentals “establir una societat democràtica avançada” i, com a manifestació primera d’aquest caràcter obert del text constitucional, l’article 9.2 proclama que la missió dels poders públics –expressió que comprèn l’Estat, les comunitats autònomes i les entitats locals– és la de “remoure els obstacles que n’impedeixin o en dificultin la plenitud –la llibertat i igualtat de l’individu i dels grups en què s’integren siguin reals i efectius– i facilitar la participació de tots els ciutadans en la vida política, econòmica, cultural i social”.


    Precisament, en atenció al principi del pluralisme polític (art. 1.1 CE) com a tret constitutiu de l’estat social i democràtic de dret, el text constitucional reconeix per primera vegada en la nostra tradició constitucional els partits polítics (art. 6), com a expressió d’aquest pluralisme, que concorren a la formació i manifestació de la voluntat popular i, per això, són “instrument fonamental per a la participació política”. Anàlogament es reconeixen els sindicats i associacions empresarials per a la defensa i promoció dels interessos econòmics i socials. Com a tret comú als partits i als sindicats i associacions empresarials trobem que la seva “estructura interna i el funcionament hauran de ser democràtics”. A partir d’aquesta caracterització s’explica que tant la Llei estatal 19/2013 com la Llei catalana 19/2014 (art. 3.4) els estén les obligacions de complir els preceptes sobre transparència.


    El marc per a fer possible en democràcia la transparència el determinen els drets fonamentals reconeguts, especialment la garantia del secret de les comunicacions postals, telegràfiques i telefòniques, excepte en cas de resolució judicial (art. 18.2), i la Llei limitarà l’ús de la informàtica per garantir l’honor i la intimitat personal i familiar dels ciutadans i el ple exercici dels seus drets (Llei orgànica 15/1999, de protecció de dades de caràcter personal i Llei 5/1998, de 6 de març, sobre la protecció jurídica de bases de dades). Com a garantia específica, l’article 20 reconeix “el dret a expressar i difondre el pensament, idees i opinions mitjançant la paraula, l’escrit o qualsevol altre mitjà de reproducció” i ”a comunicar o rebre lliurement informació veraç per qualsevol mitjà de difusió”. Aquests drets no podran restringir-se mitjançant cap tipus de censura prèvia.


    Com a drets de contingut participatiu, la Constitució preveu el dret a participar en els assumptes públics directament o mitjançant els seus representants, així com el dret d’accés en condicions d’igualtat a funcions i càrrecs públics (art. 23); els drets de petició individual i col∙lectiva (art. 29). L’article 105 consagra un contingut bàsic i precursor del que podríem anomenar democràcia administrativa en establir que la Llei ha de regular el següent: a) l’audiència dels ciutadans, directament o indirectament o a través d’organitzacions i associacions, en el procediment d’elaboració de disposicions administratives; b) l’accés dels ciutadans als arxius i registres administratius; i c) el procediment a través del qual han de fer-se els actes administratius, amb garantia, quan sigui procedent, de l’audiència de l’interessat.


    2.2. Preceptes i principis estatutaris


    L’Estatut d’autonomia de Catalunya (Llei orgànica 6/2006, de 19 de juliol) reconeix, en primer lloc, com a dret en l’àmbit polític i de l’Administració (art. 29 a 31), el dret de participació que es projecta en: a) dret de participació “en condicions d’igualtat en els afers públics de Catalunya, de manera directa o bé per mitjà de representants”; b) dret a elegir llurs representants “en els òrgans polítics representatius i a presentar-s’hi com a candidats”; c) dret a promoure i presentar iniciatives legislatives; d) dret a dirigir peticions i plantejar queixes a les institucions i administracions de la Generalitat i també als ens locals; e) dret a promoure la convocatòria de consultes populars per la Generalitat i els ajuntaments. L’article 30 declara el dret d’accés als serveis públics i als serveis econòmics d’interès general, havent-se d’adoptar “una carta de drets dels usuaris i d’obligacions dels prestadors”; i, el dret a una bona administració. Finalment, l’article 31 reconeix el “dret a la protecció de les dades personals” (l’article 156 desenvolupa els principis en aquesta matèria i preveu l’existència d’una autoritat independent).


    A més, l’article 43 del capítol V relatiu als principis rectors proclama el foment de la participació a càrrec del poders públics, que es concreta en el següent: a) promoure la participació social “en l’elaboració, la prestació i l’avaluació de les polítiques públiques”, i “la participació individual i associativa en els àmbits cívic, social, cultural, econòmic i polític, amb ple respecte als principis de pluralisme, lliure iniciativa i autonomia”; b) facilitar la participació i la representació ciutadanes i polítiques amb atenció especial a les zones menys poblades del territori; c) procurar en els processos electorals que “les campanyes institucionals que s’organitzin en ocasió dels processos electorals tinguin com a finalitat la de promoure la participació ciutadana i que els electors rebin dels mitjans de comunicació una informació veraç, objectiva, neutral i respectuosa del pluralisme polític sobre les candidatures que concorren en els processos electorals”.


    Com a corol∙lari general, l’article 71, amb referència concreta a l’Administració de la Generalitat, entesa com “l’organització que exerceix les funcions executives atribuïdes per aquest Estatut a la Generalitat”, a més de recordar els principis d’objectivitat a què s’ha de sotmetre i la submissió plena a les lleis i al dret, així com als principis de coordinació i transversalitat per a “garantir la integració de les polítiques públiques”, proclama que “l’Administració de la Generalitat, d’acord amb el principi de transparència, ha de fer pública la informació necessària perquè els ciutadans en puguin avaluar la gestió”.


    El 2010 es van dictar dues normes fonamentals com a desenvolupament dels preceptes estatutaris: La llei 26/2010, de 3 d’agost, de règim jurídic i del procediment de les administracions públiques de Catalunya (modificada parcialment per la Llei 10/2011, de 29 de desembre, de simplificació i millora de la regulació normativa), i la Llei 29/2010, de 3 d’agost, d’ús dels mitjans electrònics al sector públic de Catalunya. Les dues lleis es complementen amb mútues relacions i interconnexions en matèria de procediment administratiu i anticipen algunes matèries a la regulació que ens ocupa com poden ser el reconeixement del dret a una bona administració, l’accés a la informació administrativa, el principi de transparència, el registre electrònic i l’ús dels mitjans electrònics en la tramitació del procediment administratiu, el procediment d’elaboració de reglaments, la informació del sector públic, la participació dels ciutadans i empreses per mitjans electrònics i la configuració del model català d’administració electrònica.


    2.3. La Llei 19/2013, de 9 de desembre, de transparència, accés a la informació pública i bon govern com a norma bàsica i les seves relacions amb la Llei catalana 19/2014, de 29 de desembre


    Com ja hem indicat, les Corts Generals van aprovar la Llei 18/2013, de 9 de desembre, de transparència, accés a la informació pública i bon govern. Segons la seva disposició final novena, aquesta llei té el caràcter de llei bàsica i es dicta a l’empara del que disposen els articles 149.1.1a, 149.1.13a i 149.1.18 de la Constitució, sense perjudici que determinats articles, com a ordinaris, només són aplicables a l’Administració de l’Estat (art. 6.2, 9, 10.1 i 2, 11, 21.2, 25.1 i disposició addicional segona).


    En especial, el títol III, que no és aplicable a les comunitats autònomes, regula el Consell de Transparència i Bon Govern amb la finalitat de “promoure la transparència de l’activitat pública, vetllar pel compliment de les obligacions de publicitat, salvaguardar l’exercici del dret d’accés a la informació pública i garantir l’observança de les disposicions de bon govern”. Segons l’exposició de motius, “per respectar al màxim les competències autonòmiques, expressament es preveu que el Consell de Transparència i Bon Govern només tingui competències a les comunitats autònomes amb les quals hagi signat un conveni a aquest efecte, i queden, en cas contrari, a les mans de l’òrgan autonòmic que hagi estat designat les competències que assumeix el Consell a escala estatal”. A l’efecte d’intercanviar criteris amb els organismes autonòmics, l’article 36.4 imposa a aquest Consell que almenys un cop l’any la seva Comissió de Transparència i Bon Govern convoqui els representants dels organismes que amb funcions similars a les desenvolupades per aquesta institució hagin creat les comunitats autònomes. També podrà ser convocat a aquest efecte un representant de l’Administració local proposat per la Federació Espanyola de Municipis i Províncies.


    La Llei estatal en altres preceptes puntuals conté determinacions que habiliten les comunitats autònomes a ampliar determinats límits o paràmetres de la llei bàsica. Així resulta dels preceptes següents:


    
      	
– L’article 5.2 habilita la normativa autonòmica a imposar un règim de transparència més ampli en matèria de publicitat de la informació.



      	
– L’article 10.3 preveu que podran adoptar mesures complementàries i de col∙laboració per al compliment de les obligacions de transparència i en relació amb el seu portal.



      	
– L’article 24.6 estableix que les reclamacions sobre l’exercici del dret d’accés a la informació podran presentar-se davant un òrgan específic independent propi diferent del Consell de Transparència i Bon Govern (disposició addicional quarta).



      	
– Els articles 25.2, 29, 31.2.c i 4.c) en matèria de bon govern i àmbit d›aplicació que susciten algunes especificitats de seran abordades posteriorment.



      	
– La disposició addicional segona sobre la revisió i simplificació administrativa és aplicable exclusivament a l’Administració de l›Estat, però el seu apartat 3 habilita les secretaries generals tècniques dels departaments ministerials a coordinar “la seva activitat amb els òrgans competents de les comunitats autònomes que, en exercici de les competències que li són pròpies i en aplicació del principi de cooperació administrativa, portin a terme un procés de revisió dels seus respectius ordenaments jurídics”.


    


    3. Transparència


    3.1. Principis informadors del sistema


    Per transparència, segons l’article 2 de la Llei catalana, s’entén “l’acció proactiva de l’Administració de donar a conèixer la informació relativa als seus àmbits d’actuació i les seves obligacions, amb caràcter permanent i actualitzat, de la manera que resulti més comprensible per a les persones i per mitjà dels instruments de difusió que els permetin un accés ampli i fàcil a les dades i els facilitin la participació en els assumptes públics”.


    Els subjectes afectats per l’obligació de transparència estan enumerats a l’article 3.1 de la Llei i comprenen: a) administracions públiques: Administració de la Generalitat i dels ens públics de l’Administració local; tots els organismes i ens públics, societats, consorcis, fundacions dependents o integrades en les esmentades administracions públiques; b) universitats públiques de Catalunya i ens que en depenen; c) persones físiques o jurídiques que exerceixen funcions públiques, o perceben fons públics per a funcionar i les que desenvolupin serveis d’interès general o universal; d) els grups d’interès, el reconeixement i regulació dels quals constitueix una de les aportacions més significatives de la Llei autonòmica; e) els partits polítics, associacions i fundacions vinculades, organitzacions sindicals i empresarials i les entitats privades que percebin subvencions o ajudes de més de 100.000 euros anuals o que el 40% dels seus ingressos anuals procedeixin de subvencions o ajuts públics sempre que aquesta quantitat sigui de més de 5.000 euros.


    Aquests subjectes afectats han de garantir la transparència mitjançant un sistema integral d’informació i en format electrònic que permeti un accés fàcil i gratuït per a fomentar-ne el coneixement, i facilitar la participació i col∙laboració responsable en els afers públics. La integració de la informació es realitzarà a través del Portal de la Transparència, organitzat i gestionat per l’Administració de la Generalitat.


    Per determinar els límits a l’obligació de transparència, l’article 7 remet als propis del dret d’accés a la informació pública (art. 20-24), especialment a la protecció de dades de caràcter personal. Però especifica que el principi de transparència s’ha d’interpretar i aplicar en tots els casos de forma preferent, i qualsevol limitació o excepció s’ha d’establir “per una norma amb rang de llei”. L’enumeració de límits que conté l’article 21.1 de la Llei catalana difereix en alguns aspectes de la que conté l’article 14 de la Llei bàsica estatal. Particularment, crida l’atenció l’absència del límit de “protecció del medi ambient” (art 14.1.l de la Llei estatal), omissió que, amb independència del seu rang formal de norma bàsica, cal celebrar, ja que resulta contradictòria en existir en el nostre ordenament jurídic la Llei 27/2006, de 18 de juliol, que regula els drets d’accés a la informació, participació pública i accés a la justícia en matèria de medi ambient. Per contra, resulten explicables les omissions dels límits relatius a la defensa, seguretat nacional o relacions exteriors. Entre les incorporades per la norma autonòmica mereixen menció especial, per la seva sensibilitat, els límits relatius als drets dels menors d’edat i la intimitat i altres drets privats legítims.


    3.2. Àmbits de la publicitat activa


    La publicitat activa constitueix la pedra angular de la transparència, i l’article 8 la projecta sobre tretze sectors entre els quals mereixen una consideració especial els relatius a:


    a) Transparència en l’organització institucional i estructura administrativa (art. 9)


    A més de la publicitat dels organigrames de l’estructura administrativa de les respectives administracions públiques i els acords relatius a la creació o participació en societats, consorcis i fundacions, cal destacar les informacions sobre alts càrrecs (relació dels alts càrrecs i règim d’incompatibilitats), ocupació pública (relació de llocs de treball del personal funcionari, laboral i eventual, i relació de contractes temporals i interinatges; convocatòries, processos de selecció i els resultats; llistes per a accedir als cursos de formació i promoció; convenis, acords i pactes de naturalesa funcionarial, laboral i sindical, amb especial referència per la seva novetat al nombre d’alliberats sindicals, amb indicació de la seva pertinença sindical, nombre d’hores sindicals utilitzades i costos dels alliberaments que generen per a l’Administració respectiva), serveis públics prestats i qualitat (catàleg de serveis prestats, cartes de serveis existents i informació sobre resultats de l’avaluació de la qualitat i de la incidència social de les polítiques públiques) i vies de participació (canals i procediments participatius en tràmit, consultes populars no referendàries i altres formes de participació).


    b) Transparència de rellevància jurídica i gestió econòmica i pressupostària


    En matèria de decisions i actuacions jurídiques, l’article 10 descriu un ampli catàleg de matèries: textos legals en els seus diferents rangs aprovats o en procés d’elaboració amb les corresponents memòries i documents justificatius; catàleg actualitzat de tots els procediments administratius (amb indicació de la disponibilitat en format electrònic, sentit del silenci administratiu i recursos susceptibles d’interposició) i, com a novetat digna de subratllar, publicitat sobre una important gamma d’actes administratius (declaracions responsables i comunicacions prèvies que puguin tenir incidència sobre el domini públic o la gestió dels serveis públics; actes objecte del procediment administratiu de revisió, resolucions administratives o judicials que afectin persones obligades al compliment de la Llei així com els dictàmens de la Comissió Jurídica Assessora).


    Pel que fa a la gestió econòmica, comptable, pressupostària i patrimonial, les novetats també són rellevants especialment amb vistes a la rendició de comptes i resultats. La informació pressupostària s’estén al document anual, les dades de la seva execució de manera que se’n pugui conèixer el grau d’execució amb caràcter trimestral i el compliment dels objectius d’estabilitat pressupostària i els comptes anuals. En referència als membres del Govern, alts càrrecs i personal directiu, es publicarà el règim retributiu, indemnitzacions, dietes i béns: les resolucions dels òrgans competents per a instruir expedients relatius de declaracions d’activitats patrimonials i la inscripció en els registres respectius. Per als empleats públics, es difondrà informació general sobre retribucions, indemnitzacions i dietes agrupades en funció de nivells i cossos. Sobre la gestió del patrimoni, les dades de l’inventari general del patrimoni (domini públic, béns patrimonials i mobles de gran valor). I, finalment, el cost de les campanyes de publicitat institucional, desglossant els diferents conceptes de campanya i l’import contractat cada mitja comunicació.


    c) Planificació i programació de polítiques públiques


    Per a l’adequada relació amb els ciutadans i perquè aquests puguin valorar críticament l’acció pública o amb vista a les seves opcions electorals, les administracions públiques en els respectius àmbits han de fer públics els plans i programes anuals i plurianuals de les directrius estratègiques de les polítiques públiques, alhora que han de publicar les auditories internes i externes d’avaluació de la qualitat dels serveis públics juntament amb els mitjans d’execució, metodologia d’avaluació i resultat dels executats.


    Paral∙lelament, s’anuncia la publicació de tota mena de plans territorials generals i sectorials i urbanístics que s’hagin d’elaborar en compliment d’una norma amb rang de llei i amb caràcter obligatori. Aquestes referències, en realitat, són supèrflues i innecessàries, ja que les lleis d’ordenació del territori i d’urbanisme exigeixen des de fa molts anys aquest tipus de publicitat


    d) Transparència en la gestió administrativa


    En l’àmbit de la gestió administrativa (art. 13 a 15), la Llei duu a terme una encomiable i detallada ampliació en matèria de contractes públics i subvencions respecte a l’article 8.a, b, i c de la Llei estatal 19/2013. De moment, en relació amb els contractes subscrits, la informació exigida en les lletres a fins a j s’estén a tota mena de contractes públics, incloent-hi els patrimonials i fins i tot els menors. Les exigències informatives de les lletres a fins a la f són en el fons simples recordatoris o desenvolupaments puntuals del que estableixen la Llei de contractes del sector públic (TRCSP de 2011) i les normes autonòmiques. Ara bé, com a novetats dignes de ser subratllades figuren la publicitat dels acords i criteris interpretatius dels òrgans consultius de contractació i les resolucions dels recursos especials, qüestions de nul∙litat i resolucions judicials definitives en matèries de contractació, així com una “relació anonimitzada de les preguntes i respostes més freqüents en les consultes en matèria de contractació”. A més, aquesta publicitat s’ha de fer de forma constant, actualitzada i destacada al Portal de la Transparència. A efectes estadístics, s’han de publicar els percentatges i el volum pressupostari contractat pels diferents adjudicataris en els darrers cinc anys.


    Per als contractes de gestió de serveis públics i concessió d’obra pública, la Llei mostra una especial sensibilitat respecte als usuaris dels serveis, ja que la publicitat d’aquests contractes ha de facilitar les condicions assumides pels gestors en relació amb la qualitat, l’accés al servei i els requisits de prestació del servei; els drets i deures dels usuaris; les facultats d’inspecció per part de les administracions públiques i el procediment per a formular queixes.


    En relació amb els convenis de col∙laboració, també es detallen obligacions d’informació, tot i que, al nostre entendre, no es precisa prou l’àmbit d’aquests convenis en referir-se als “convenis i encàrrecs de gestió subscrits entre subjectes obligats i persones públiques i privades”. En principi, sembla que els convenis urbanístics hi haurien de quedar inclosos, tot i que la imprecisió al∙ludida no permet un pronunciament clar.


    En relació amb la transparència de l’activitat subvencional, l’article 15 introdueix especificacions de gran interès i utilitat per al control pels ciutadans: previsió de les subvencions que s’hagin de convocar durant un exercici pressupostari amb descripció dels seus objectius i perfil de les condicions dels beneficiaris; precisió dels objectius d’utilitat pública que persegueixen les subvencions i ajudes; informació sobre les subvencions i ajudes atorgades en els últims cinc anys amb inclusió de les atorgades sense publicitat. Caldrà preservar la identitat dels beneficiaris que reben subvencions o ajudes per motius de vulnerabilitat social; informació sobre el control financer i rendició de comptes per part dels beneficiaris. A més, les bases reguladores de les subvencions i ajudes per un import superior a 10.000 euros hauran d’incloure l’obligació dels beneficiaris, si són persones jurídiques, de fer públiques les retribucions dels seus òrgans de direcció.


    3.3. Regulació de la reutilització de la informació pública i les creative commons



    S’incorpora també un capítol IV (art. 16 i 17) sobre la reutilització de la informació pública en format reutilitzable amb els objectius de millorar la “transparència, generar valor a la societat i promoure la interoperabilitat entre les administracions”, tot això dins dels límits que estableix la normativa sobre reutilització de la informació del sector públic (Llei estatal 37/2007, de 16 de novembre).


    Com a característiques bàsiques del format reutilitzable de la informació pública cal destacar: a) la licitud del seu objectiu, especialment la “reproducció i divulgació per qualsevol mitjà de les dades objecte d’informació pública” i, en particular, atès el caràcter sensible de la informació pública derivada de les administracions públiques per “la creació de productes o serveis d’informació amb valor afegit basat en aquestes dades”; b) el seu caràcter lliure i no subjecte a restriccions, llevat que per via reglamentària se sotmeti a l’obtenció d’una llicència de reconeixement de creative commons, per raó de la tutela d’altres drets o béns jurídics o a la sol∙licitud prèvia de l’interessat; c) s’ha de garantir que el procés de reutilització no alteri el contingut de la informació reutilitzada ni en desnaturalitzi el sentit, així com que indiqui la data de l’última actualització; i d) el Portal de la Transparència ha d’especificar el tipus de reutilització aplicable a la informació que conté i incloure un avís legal sobre les condicions de la reutilització.


    Pel que fa a la novetat del reconeixement específic de les creative commons en un text legal i la previsió d’un futur desenvolupament reglamentari, cal indicar abans de res que es tracta d’una tècnica nascuda als EUA que vol superar les rigideses del copyright en la seva aplicació preferent a l’àmbit digital i d’Internet il∙luminant un nou sistema (copyleft) sobre la base que el creador de la informació, mantenint els drets d’explotació bàsics, atorgui determinades llicències per a la difusió, còpia o reformulació de continguts documentals per a tot l’àmbit de l›anomenada societat de la informació. Si bé al nostre país encara no estan formalment reconegudes, en l’àmbit docent universitari ja s’estan implementant. La recent reforma parcial de la Llei de propietat intel∙lectual (Llei 21/2014, de novembre) ha flexibilitzat els continguts de la propietat intel∙lectual en relació amb “cites i ressenyes amb fins educatius i d’investigació científica” (art. 32), la qual cosa pot obrir noves possibilitats amb relació a la introducció d’aquesta tècnica. Per la seva banda, la Llei estatal de reutilització de la informació del sector públic (Llei 37/2007) habilita a atorgar llicències de reutilització en algunes matèries. Tot això sense perjudici d’assenyalar que, sense renunciar les administracions públiques als seus drets de propietat intel∙lectual respecte a les seves creacions documentals, n’han de facilitar la reutilització. Aquesta major flexibilitat en el camp administratiu pot facilitar la introducció a mitjà termini de la tècnica de les creative commons, que la Llei catalana anticipa.


    3.4. Règim sancionador específic


    El règim sancionador en matèria de transparència s’articula sobre la base de la tipificació com a infraccions molt greus del següent: a) incomplir les obligacions i deures que estableix el capítol II (publicitat activa) i III (transparència en la gestió pública) del títol II, i b) incomplir les persones físiques o jurídiques les obligacions a què resten subjectes d’acord amb el que estableix l’article 3.2 (persones i entitats privades, gestió de serveis públics i percepció de fons públics part; serveis d’interès general o universal sotmesos a supervisió; informació sobre retribucions dels càrrecs directius si el volum de negoci de l’empresa supera el 25% del volum general de l’empresa).


    Amb el caràcter d’infraccions greus en matèria de transparència, l’article 78.1 tipifica incomplir, totalment o parcialment, els deures i obligacions que estableix el títol II en bloc (transparència, publicitat activa, transparència en la gestió administrativa i reutilització en la informació pública) i els que estableixin expressament altres lleis, sempre que l’incompliment no sigui una infracció greu.


    La Llei no estableix, però, sancions específiques per a les infraccions en matèria de transparència, per la qual cosa cal remetre’s a l’article 84.1, que regula les sancions en general aplicables per incompliment de la Llei com ara multes, i, si escau, la suspensió per a poder contractar amb l’Administració durant un màxim de sis mesos i la inhabilitació per a ser beneficiari d’ajuts públics entre un any i cinc anys (infraccions molt greu) o un termini màxim d’un any (infraccions greus).


    El procediment sancionador s’ha de regular per les disposicions generals i autonòmiques, amb les especialitats assenyalades en ocasió de glossar el règim sancionador dels alts càrrecs al qual ens remetem al següent epígraf.


    4. Bon govern


    Mentre la Llei estatal 19/2913 renúncia a donar una definició del que s’entén per bon govern i no preveu la categoria de govern obert, la Llei catalana sí s’hi pronuncia introduint unes definicions i caracteritzacions més dilatades i ambicioses dintre de la seva convencionalitat. Per bon govern s’entén “els principis, les obligacions i les regles sobre la qualitat dels serveis i el funcionament de l’Administració, i els principis ètics i les bones pràctiques d’acord amb els quals han d’actuar els alts càrrecs de l’Administració, els càrrecs directius i la resta de personal al servei de l’Administració”, tot això s’afegeix, “amb l’objectiu que aquesta funcioni amb la màxima transparència, qualitat i equitat, i amb garantia de retiment de comptes” (art. 2.d). Per contra, el govern obert comprèn “les mesures per a establir una relació i un diàleg permanents i bidireccionals entre l’Administració i les persones a l’hora de definir i aplicar les polítiques públiques, i per a introduir i desenvolupar instruments de participació i col∙laboració ciutadana en els assumptes públics”.


    El títol V de la Llei 19/2014 regula el contingut del bon govern (art. 54-64). Aquest contingut, per tant, és molt més dilatat i ambiciós que el delimitat per la Llei estatal 19/2013. Dilatat perquè s’estructura en tres components institucionals: el codi de conducta dels alts càrrecs, el dret a una bona administració i a uns serveis de qualitat, i la millora de la qualitat normativa. També més ambiciós, ja que el concepte de bon govern no es limita a l’enjudiciament de la conducta ètica i jurídica dels responsables de l’actuació administrativa, sinó que aquesta conducta ha d’incidir en benefici de la qualitat dels serveis públics i de la qualitat normativa que desenvolupen les administracions públiques. Tot això a l’efecte de poder ser avaluats per part dels ciutadans que constitueix l’objectiu bàsic de la Llei, en atenció a aconseguir la qualitat democràtica de l’actuació de les administracions públiques i assolir els objectius enunciats en l’article 1.2 de la Llei catalana. Atès que altres articles aborden els temes relacionats amb la bona administració i la millora normativa, en aquest article ens limitarem a l’anàlisi del codi de conducta dels alts càrrecs i el seu corresponent règim sancionador sense perjudici de les remissions imprescindibles a altres institucions que preveu la Llei autonòmica.


    En definitiva, en limitar la Llei autonòmica, el contingut del bon govern amb referència a l’actuació dels alts càrrecs i resta de personal de les administracions públiques ens remet a la clàssica però sempre imprecisa distinció entre Govern i Administració pública des del punt de vista subjectiu, orgànic i institucional. Aquests imprecisos límits es reprodueixen tant des del punt de vista estatal (Llei 50/1997, del Govern, i Llei 9/1997, d’organització i funcionament de l’Administració general de l’Estat) com des del punt de vista autonòmic (Barceló i Vintró, 2008). La mateixa Llei 19/2014, sense interferir en aquestes distincions, focalitza la seva atenció en els alts càrrecs, tant de l’Administració autonòmica com de la local, en la intel∙ligència que hi ha un buit total regulador respecte als objectius que la Llei vol assolir; buit que, per contra, és merament parcial per a la resta de personal de les administracions públiques, sotmès a la legislació estatal o autonòmica d’ocupació pública.


    4.1. Concepte d’alt càrrec i publicitat de condicions d’accés


    D’acord amb l’article 25.2 de la Llei estatal 19/2013, “aquest títol és aplicable als alts càrrecs o assimilats que, d’acord amb la normativa autonòmica o local que sigui aplicable, tinguin aquesta consideració, inclosos els membres de les juntes de govern de les entitats locals”. Segons el mateix article 25 en l’apartat 3, les disposicions que conté aquest títol no han d’afectar, en cap cas, la condició de càrrec electe que puguin tenir. La Llei catalana no conté una declaració anàloga, però sí especifica que determinades sancions que puguin aplicar-se als alts càrrecs no són aplicables als càrrecs electes. En particular, les consistents en la destitució del càrrec o la suspensió en el seu exercici i inhabilitació per a ocupar un alt càrrec en un període d’un a cinc anys (o un any per infraccions greus, art. 81.3).


    La normativa sobre els alts càrrecs de la Generalitat està prevista en la Llei 13/2008, de 5 de novembre, sobre el Parlament i Govern de la Generalitat (en el títol II es regula el Govern, el president, el conseller primer, el vicepresident i els consellers), i la Llei 13/2005, de 27 de desembre, d’incompatibilitats dels alts càrrecs de la Generalitat (en l’article 2 s’enumeren de les lletres a a la m les persones que tenen la condició d’alts càrrecs, entre d’altres el president i altres membres del Govern, els titulars de la Secretària General del Govern, els secretaris generals, els secretaris generals adjunts, els secretaris sectorials, l’interventor general, el director del Gabinet Jurídic, els directors territorials i els directors de serveis). A més, s’especifica que els alts càrrecs que no siguin membres del Govern poden compatibilitzar els seus càrrecs com a membres electes de les corporacions locals sempre que l’exercici d’aquesta condició no comporti dedicació exclusiva o dedicació fixa parcial.


    En referència a l’Administració local, l’article 2 disposa que tenen la condició d’alts càrrecs “els representants locals i titulars dels òrgans superiors i directius, d’acord amb el que estableix la legislació de règim local”. A aquests efectes s’ha de distingir entre els municipis de règim ordinari (alcalde, tinent d’alcalde i regidors i que no tenen personal directiu) i els municipis de gran població (art. 122-138 de la LBRL) dels quals en l’article 130 enumera els òrgans superiors (alcalde i membres de la Junta de Govern Local) i els òrgans directius (coordinadors, directors generals, titulars de l’assessoria jurídica, secretari general del Ple, interventor general i titular òrgan de gestió tributària; titular de l’òrgan de suport a la Junta de Govern Local i el regidor secretari, així com els titulars dels màxims òrgans de direcció d’organismes autònoms i entitats públiques empresarials locals). Pel que fa a les diputacions, l’article 32 bis LBRL preveu el nomenament de personal directiu. Finalment, en relació amb els altres organismes públics enumerats en l’article 3, els titulars o membres d’òrgans de govern i els càrrecs directius d’aquests organismes.


    L’article 57 conté unes precisions que poden contribuir a una major tecnificació de l’aparell governamental, ja que apunten a una substitució de la simple confiança política per una de tipus tècnic o tecnocràtic, almenys per a determinats nivells de responsabilitat. Aquestes precisions són sobre els temes següents: a) deure de donar a conèixer els criteris d’acord amb els quals es designa una persona perquè ocupi un alt càrrec; b) fer públic el currículum amb els mèrits professionals i tècnics de la persona nomenada; c) els alts càrrecs s’han de nomenar d’acord amb criteris de competència professional “entre persones amb qualificació i experiència en llocs de responsabilitat en la gestió pública o privada”


    4.2. Principis ètics i regles de conducta: codis de conducta


    El marc normatiu del bon govern per als alts càrrecs s’estructura en dos nivells: l’enunciació d’uns principis ètics i regles de conducta i l’elaboració de codis de conducta.


    a) A l’apartat 1 de l’article 55 es proclamen quinze principis ètics i regles de conducta (lletres a-o) aplicables en tot cas a l’àmbit general de la seva actuació. Aquests principis es poden estructurar i classificar en les següents categories en atenció als objectius perseguits.


    
      	
– Recordatori d’obligacions jurídiques bàsiques: respecte a la Constitució, l’Estatut d’autonomia i principi de legalitat (lletra a) o el respecte i la protecció dels drets fonamentals i llibertats públiques i els drets estatutaris (lletra b).



      	
– Accions i conductes ètiques en les seves relacions amb els ciutadans. Podem enquadrar en aquesta categoria la igualtat de tracte de totes les persones (lletra e), la imparcialitat en la presa de decisions (lletra d), la transparència de les activitats socials (lletra i) i la bona fe (lletra l).



      	
– Conductes ètiques en l’exercici del càrrec: dedicació absoluta (lletra h); l’exercici en benefici exclusiu d’interessos públics (lletra i); la utilització de la informació obtinguda en l’exercici del càrrec “en benefici de l’interès públic sense obtenir cap avantatge propi o aliè” (lletra j); el deure de mantenir deguda reserva sobre fets o informacions (lletra o); l’exclusió de qualsevol obsequi que se li pugui oferir (lletra m), i el deure d’abstenir-se en els casos establerts en la Llei (lletra n).



      	
–Compromisos ètics amb relació als resultats de la seva gestió: retiment de comptes i responsabilitat per les “actuacions pròpies i dels òrgans que dirigeixen” (lletra g); el compromís general i directe en la qualitat dels serveis sota la seva responsabilitat i el compliment dels drets dels usuaris (lletra k); i específicament “l’ajustament de la gestió i l’aplicació dels recursos públics a la legalitat pressupostària i a les finalitats per a les quals s’han concebut” (lletra f), en el cas que se sancionés basant-se en la normativa de responsabilitat comptable (art. 83.1). No obstant això, cal anotar que aquests supòsits no s’han d’identificar necessàriament amb el retiment de comptes i la responsabilitat de l’actuació que té una altra dimensió i àmbit d’aplicació i exigència.


    


    Amb independència d’aquesta enunciació, cal tenir en compte els principis generals de bon govern i els principis d’actuació que la Llei estatal 19/2013 estableix al seu article 26.2 que, en línies generals, es corresponen amb els analitzats amb relació a la Llei catalana, a excepció de la rellevància que dóna aquesta última al retiment de comptes i la responsabilitat per les actuacions pròpies i dels òrgans, que està absent en la norma estatal i que en constitueix una de les principals aportacions per a respondre al que en l’àmbit anglosaxó s’anomena accountability i és rellevant dels nous plantejaments de la governança. El retiment de comptes o accountability no és només el compliment de les normes pressupostàries, de comptabilitat o d’estabilitat pressupostària –com emfatitza l’article 28 de la Llei estatal que lògicament pel seu caràcter bàsic són d’observança general– sinó que arriba a l’avaluació general dels resultats i del rendiment de l’acció pública en funció dels objectius dels programes electorals o de les actuacions programades (Conejero, 2014).


    b) L’enunciació d’aquests principis es complementa amb l’obligació per part del Govern, els ens locals i els organismes públics d’elaborar un codi de conducta per als respectius alts càrrecs que els concretin i desenvolupin, amb l’habilitació per a establir “altres d’addicionals, si escau, i determini les conseqüències d’incomplir-los, sens perjudici del règim sancionador establert per aquesta llei”. Aquesta remissió a codis específics i diferenciats de conducta sembla raonable en atenció als diferents àmbits jeràrquics i de responsabilitats de l’Administració autonòmica o local. Ara bé, atès el principi de legalitat en matèria sancionadora, aquests codis específics –la naturalesa reglamentària o no, queda indeterminada– no poden imposar “conseqüències d’incomplir-los” que tinguin naturalesa i efectes sancionadors tal com s’estableix en el règim sancionador previst al títol VII de la Llei i, en concret, en l’article 84, que defineix els tipus de sancions a imposar segons el tipus d’infracció comesa. En última instància, atesa la relació de confiança que regeix en relació amb l’estructuració dels alts càrrecs de les administracions, és obvi que els possibles incompliments del codi poden comportar, en tot cas, el cessament o relleu en el càrrec per part de la màxima jerarquia de l’Administració respectiva.


    Sobre aquests codis ja hi ha alguns antecedents com és el Codi de bon govern dels membres del Govern i alts càrrecs de l’Administració de l’Estat (Ordre AP/516/2005, de 3 de març, BOE de 7 de març de 2006), el Codi de bon govern local (aprovat per la FEMP el 15 de juny de 2009) i el Codi de conducta dels empleats públics (art. 52 i següents, Llei 7/2007, de 12 abril, de l’Estatut bàsic de l’empleat públic).


    4.3. Infraccions i sancions en matèria de bon govern


    Qüestió fonamental en el debat sobre el bon govern, els principis ètics i els codis de conducta és la de si la seva desviació o incompliment han de comportar sancions jurídiques o simplement retrets morals o socials, transsumpte de la polèmica que la persuasió o potenciació de valors per al comportament adequat ha de predominar sobre els aspectes merament sancionadors. La Llei catalana 19/2014 ha optat decididament per l’aplicació d’un règim sancionador de matriu administrativa i d’un procediment sancionador molt burocratitzat amb remissió a les normes generals de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de règim jurídic i procediment administratiu comú.


    Com a qüestionament d’aquest model –possiblement condicionat per la Llei bàsica 19/2013– podem invocar els següents arguments. La majoria de les possibles infraccions tipificades per al bon govern ja estan previstes com a deures a les lleis administratives generals, organitzatives o reguladores dels alts càrrecs amb el seu propi règim sancionador i, si s’escau, en el Codi penal. A més, les relacions i connexions entre els esglaons dels alts càrrecs estan articulades en funció del criteri de la confiança pura i simple o política i en qui es tria o designa per a un càrrec davant del mèrit professional propi del funcionari o del treballador públic (Morell Ocaña, 1998), per la qual cosa la destitució o cessament és la forma normal i habitual de sancionar els incompliments o la pèrdua de confiança per incomplir deures jurídics o principis ètics o de conducta i, en conseqüència, seria superflu instruir un procediment sancionador per a arribar al mateix resultat o semblant. Ara bé, establir un sistema de sancions administratives també pot tenir efectes positius –i aquesta és potser la justificació acceptable del sistema proposat per la Llei–, ja que mentre la destitució o cessament té un efecte merament depurador en el si de l’aparell politicoadministratiu i efectes instantanis per a l’opinió pública, instrumentar un procediment administratiu sancionador o punitiu pot tenir un efecte exemplaritzant, justificatiu i contrastat de la sanció, i la seva publicitat assegura que la transgressió dels principis i conductes ètiques comporta determinades sancions més enllà de la pura destitució, com poden ser les inhabilitacions o un altre tipus de sancions que dissuadeixin de dur a terme determinades conductes. En qualsevol cas, l’eficàcia d’aquest sistema sancionador, al nostre parer, requeriria la definició clara de les infraccions, sancions adequades i, en darrera instància, un procediment peculiar i ràpid en la seva tramitació i aplicació de les sancions per òrgans adequats al marge de la pròpia línia executiva d’alts càrrecs i, eventualment, per autoritats independents o externes a la línia jeràrquica. En l’anàlisi exegètic que a continuació farem del règim de la Llei, veurem que s’aprecien algunes disfuncions que l’experiència en la seva posada en pràctica demanà de ben segur modificacions a curt o mitjà termini.


    Com apuntàvem al principi, la Llei 19/2014 no només assumeix un règim sancionador administratiu per a combatre les infraccions en matèria de bon govern, sinó que l’enquadra en el règim general o comú sancionador a tots els supòsits regulats en la Llei (transparència, bona administració, govern obert, accés a informació pública, grups d’interès etc.). No obstant això, atesa l’especialitat de la matèria de bon govern cal que particularitzi en alguna mesura la tipificació d’infraccions i sancions, segons siguin molt greus o greus.


    Pel que fa a la tipificació de les infraccions molt greus en matèria de bon govern, l’article 76.3 tipifica sis conductes molt obertes. Quatre d’aquestes afecten la vulneració per decisions o decisions contràries a la Constitució o a l’Estatut d’autonomia; actes o omissions que vulnerin el contingut essencial dels drets i les llibertats públiques; prendre decisions, dur a terme actuacions o cometre omissions amb finalitat discriminatòria; incomplir de manera pública i manifesta les funcions inherents al càrrec. La mateixa qualificació de molt greu es tipifica per a contractistes i perceptors de subvencions o ajudes per l’incompliment dels principis ètics i de conducta (per remissió a l’article 55.2). A la lletra f s’inclou, un tant forçadament des del punt de vista sistemàtic, els grups d’interès per incompliment del que estableix la Llei o els codis de conducta propis. Llevat que es tracti d’una remissió errònia, cal entendre que es refereix a les relacions d’aquests grups d’interès amb els alts càrrecs.


    Pel que fa a les infraccions greus, l’article 78.3 inclou set supòsits tan genèrics com “adoptar acords manifestament contraris a l’ordenament jurídic amb perjudici greu per a l’Administració, els interessats o els ciutadans”; o “rebutjar sense motivació les propostes d’iniciativa normativa que compleixen els requisits legals” o “incomplir els principis de bona conducta establerts per les lleis i els codis de conducta, sempre que no constitueixin una infracció molt greu”. Per contra, no es tipifiquen conductes sobre no-retiment de comptes o el compromís general i directe en la qualitat dels serveis públics que constitueixen els principis ètics i regles de conducta més innovadors de la Llei i que, per tant, quan concorri descuit o negligència podran ser castigats com a infraccions lleus (art. 79).


    Les peculiaritats d’aquestes infraccions tenen el seu reflex en les sancions aplicables als infractors que reuneixin la condició d’alts càrrecs que s’enumeren en l’article 81. En les molt greus, s’enumera la destitució del càrrec i la inhabilitació per a ocupar un alt càrrec durant un període entre un any i cinc – però això no és aplicable als alts càrrecs electes–, multes entre 6.001 i 12.000 euros i la pèrdua de la pensió indemnitzatòria en el moment de cessar en el càrrec. Anàlogament, s’apliquen les mateixes sancions tot i que reduïdes en quantia i durada per a les infraccions greus i substituint la destitució per suspensió en l’exercici del càrrec entre tres i sis mesos. Resulta una mica sorprenent, com ja hem anotat anteriorment, que per a destituir un alt càrrec o per a suspendre’l en el seu exercici calgui la instrucció d’un procediment sancionador previ quan la simple pèrdua de la confiança semblaria suficient per a la destitució. Com es pot recuperar la confiança després d’haver-hi hagut una suspensió entre tres i sis mesos? A més, es planteja el dubte de si la sanció d’inhabilitació per a ocupar un alt càrrec entre un any i cinc anys té efecte només respecte a l’Administració en què s’ha sancionat l’incomplidor o per a totes les administracions públiques restants (penseu simplement en l’àmbit de l’Administració local amb pluralitat de municipis o entitats locals). Finalment, les infraccions lleus poden consistir en una amonestació o declaració d’incompliment amb publicitat que a efecte de l’opinió pública poden tenir també el seu impacte psicològic.


    4.4. Procediment sancionador


    El procediment sancionador s’ha d’ajustar a la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de règim jurídic de les administracions públiques i del procediment administratiu comú, i a la normativa autonòmica amb les següents especialitats:


    
      	
– La incoació del procediment sancionador pot ser per denúncia. Segons el Reial decret 1398/1992, s’entén per denúncia “l’acte pel qual qualsevol persona, en compliment o no d’una obligació legal, posa en coneixement d›un òrgan administratiu l’existència d’un determinat fet que pogués constituir infracció administrativa” (art. 11.1.d). A més, les denúncies han d’expressar la identitat de la persona o persones que les presenten, el relat dels fets que poguessin constituir infracció i la data de la seva comissió, i quan sigui possible la identificació dels presumptes responsables. La Llei 19/2014 atorga tal importància a la denúncia que, si els fets denunciats “presenten indicis mínimament consistents o creïbles d’infracció”, l’òrgan competent ha d’incoar el procediment sancionador.



      	
– Una forma privilegiada d’incoació del procediment està representada per petició raonada del Síndic de Greuges, la Sindicatura de Comptes o l’Oficina Antifrau de Catalunya que en l’exercici de les seves funcions tinguin coneixement de fets que puguin constituir una infracció tipificada com a molt greu o greu a la Llei. En aquests supòsits, si la petició raonada no és estimada, la resolució de l›òrgan competent ha de ser, a més, expressament motivada (art. 87.2). Aquest tractament sembla en els seus efectes una mica discriminatori, ja que si per la simple denúncia n’hi ha prou amb indicis mínimament consistents o creïbles, molta més valoració i acolliment haurien tenir, a l’efecte de la incoació, les peticions d’aquestes institucions que per raó de les seves funcions institucionals i la seva solvència tècnica tinguin coneixement de fets d’aquesta naturalesa.



      	
– L’òrgan per a acordar la incoació de l›expedient sancionador s’estructura en funció de les categories jeràrquiques: a) en el cas de l’Administració de la Generalitat, la competència correspon al Govern “en el cas d’alts càrrecs amb la condició de membres del Govern, del secretari del Govern, del portaveu del Govern i dels secretaris generals”, i al titular del departament competent en matèria d’administració pública per als altres alts càrrecs; b) per l’Administració local, la competència correspon a l’alcalde o els presidents dels ens locals o el Ple, en cas dels alts càrrecs al servei de l’Administració local.



      	
– La fase d’instrucció del procediment va a càrrec de l’Administració de la Generalitat de l’òrgan competent en matèria d’administració pública que es determini per reglament en el cas de responsabilitat d’un alt càrrec, i en l’àmbit de l’Administració local a l’òrgan que correspongui segons la normativa de règim local.



      	
– La resolució del procediment sancionador per als membres del Govern, secretari del Govern, portaveu i secretaris generals correspon al mateix Govern. Per als altres alts càrrecs de la Generalitat, la resolució correspon a un òrgan col∙legiat designat a l’inici de cada legislatura per a l’exercici de les seves funcions, que pot sol∙licitar, al seu torn, informes a la Comissió Jurídica Assessora. Aquest òrgan col∙legiat està integrat pel titular del departament competent en matèria d’administració pública, un representant de la Comissió Jurídica Assessora i dos juristes de reconegut prestigi, designats pel Parlament, no vinculat a cap administració ni institució pública, llevat de les universitats. A més, aquest òrgan col∙legiat ha d’informar prèviament de la proposta de sanció o, si és el cas, l’arxiu de l’expedient en el cas dels alts càrrecs membres del Govern (secretari general, portaveu, secretaris generals) i dels càrrecs electes locals.



      	
– En l’àmbit de l’Administració local, correspondrà al Ple si es tracta d’alts càrrecs al servei de l’Administració local (denominació comprensiva també de l›alcalde i dels presidents dels ens locals així com, segons l’article 4.2.b, dels representants locals i els òrgans superiors i directius).


    


    4.5. Principis ètics i regles de conducta per als contractistes i beneficiaris de subvencions


    L’article 3 de la Llei, en delimitar el seu àmbit subjectiu d’aplicació, inclou les persones físiques i jurídiques que exerceixin funcions públiques o potestats administratives, que prestin serveis públics o que percebin fons públics per a funcionar o dur a terme les seves activitats per qualsevol títol jurídic així com les que duen a terme activitats qualificades legalment com a serveis d’interès general o universal. A aquestes persones els afecten, a més de les obligacions de transparència i d’informació, les relatives al bon govern, ja que l’article 54.2 imposa a les administracions i els organismes en l’àmbit de l’aplicació d’aquesta llei que “han d’incloure en els plecs de clàusules contractuals i en les bases de convocatòria de subvencions o ajuts, els principis ètics i les regles de conducta als quals han d’adequar l’activitat els contractistes i les persones beneficiàries, i han de determinar els efectes d’un eventual incompliment d’aquests principis”.


    Pel que fa als contractistes, dels principis ètics i regles de conducta que han d’observar dins dels que fixa el quadre de l’article 55.1 de la Llei, sembla deduir-se que han de fer referència a les relacions amb els usuaris en el cas dels contractes de serveis i en particular amb el de serveis públics (publicitat, igualtat de tracte, evitar discriminacions i arbitrarietats, compromís de qualitat dels serveis i compliment dels drets dels usuaris), mentre que en el contracte de subministraments hem de subratllar els propis de la bona fe, qualitat, reserva d’informació, ajust a l’interès públic, abstenir-se de qualsevol obsequi, favor o servei especial relacionats amb les prestacions de l’objecte de subministraments, etc. Mentre que en el contracte d’obres aquests principis ètics poden tenir un camp d’actuació més limitat, en el de col∙laboració entre el públic i el privat, pel seu tracte successiu, mereixeria postular una aplicació integral del quadre de principis de l’article 55.1 de la Llei.


    La Llei remet als plecs de clàusules contractuals de la contractació per a la fixació d’aquests principis ètics i regles de conducta, sense determinar si amb això es fa referència als plecs generals o particulars. Sembla convenient que la seva fixació tingui la ubicació adequada en els plecs generals i només en els particulars per especificacions en vista de la singularitat del contracte. Sobre els efectes dels eventuals incompliments no semblaria que hagin d’afectar la resolució o extinció dels contractes, sinó canalitzar per la via d’imposició de sancions pecuniàries als contractistes.


    Finalment, pel que fa a la seva inclusió en les bases de la convocatòria de subvencions o ajudes, s’ha de tenir en compte que els articles 8.3 i 14 de la Llei 38/2003, de 17 de novembre, general de subvencions, ja determinen uns principis molt exigents coincidents en molts punts amb la Llei 19/2014, en l’article 55.1, en aquesta matèria. Per això, la seva inclusió en les bases de la convocatòria o ajuda ha de tenir més aviat un caràcter de simple recordatori i el seu incompliment s’ha de canalitzar sobre les vies del reintegrament o, si escau, les sancions previstes amb caràcter general en aquesta legislació.


    Com a denominador comú, l’article 77.3, lletra e, per remissió a l’article 55.2, considera infracció molt greu l’incompliment dels principis ètics i regles de conducta inclosos en els plecs de clàusules administratives i bases de subvencions o ajudes. Ara bé cal anotar que a aquests subjectes només se’ls poden aplicar les sancions econòmiques de multes, ja que la resta és privativa dels alts càrrecs, condició que no tenen els contractistes i subvencionats.
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    Capítol II


    
Panorama de la regulació de la transparència, l’accés a la informació pública i el bon govern


    Xavier Bernadí Gil. Professor de dret administratiu. Universitat Pompeu Fabra. Director de l’Oficina per al Desenvolupament de l’Autogovern. Generalitat de Catalunya


    Amb la voluntat d’oferir un panorama general de la regulació de la transparència, l’accés a la informació pública i el bon govern a l’Estat espanyol, abordem, en primer lloc, l’evolució i les característiques generals que presenta aquest marc legal a partir de la Constitució espanyola de 1978 (CE) per assajar, en un segon moment, una anàlisi comparada de les solucions adoptades pels diversos legisladors que ens permeti copsar els principals punts de coincidència o divergència entre aquestes solucions. L’anàlisi té per objecte el conjunt de normes dictades tant pel legislador estatal com pels diversos legisladors autonòmics (incloent-hi algunes normes autonòmiques encara en tràmit) però, per raons òbvies, dedica una atenció especial a les lleis de transparència, accés a la informació pública i bon govern aprovades tant pel legislador estatal (LTBG) com pel Parlament de Catalunya (LTBGCat). Dediquem el darrer apartat d’aquest treball a remarcar les conclusions principals que se’n desprenen.


    1. La regulació de la transparència, l’accés a la informació pública i el bon govern a l’Estat espanyol


    1.1. Evolució del marc legal


    A l’Estat espanyol, el dret dels ciutadans a accedir a la informació pública i al bon govern ha estat objecte d’un procés de construcció llarg i difícil. Aquest procés ha culminat recentment amb la consagració d’aquests drets per part de normes com la LTBG (2013) i la LTBGCat (2014), aprovades amb molt retard en comparació amb un gran gruix de països que ja fa anys –i, fins i tot, dècades– que disposen d’una regulació general d’aquests drets i amb una llarga experiència d’aplicació.


    A grans trets, el reconeixement d’aquests drets dels ciutadans i de les obligacions correlatives de les administracions públiques ha passat per tres grans fases: a) una primera fase en què aquests drets, simplement, no estaven reconeguts; b) un segon període en el qual assistim a l’afirmació i a la construcció progressiva d’aquests drets; i c) una darrera fase –encetada els darrers anys– de consagració legal expressa del dret dels ciutadans a un bon govern i, en particular, del seu dret a saber, que inclou, molt principalment, el dret a conèixer la informació pública.


    1.1.1. Manca de reconeixement dels drets


    La primera fase té una durada molt llarga: arrenca l’any 1978, amb la CE, i arriba, dues dècades més tard, fins al canvi de segle i de mil∙lenni. La CE instaura un estat social i democràtic de dret i conté les solucions típiques d’aquest model d’estat: el principi democràtic mateix, la llibertat informativa (art. 20.1.d, en què es recull el dret fonamental a comunicar o rebre lliurement informació veraç per qualsevol mitjà de difusió), el dret fonamental a participar en els assumptes públics, directament o per mitjà de representants lliurement escollits (art. 23), i la configuració de l’Administració pública com un aparell institucional destinat a servir els interessos generals amb la màxima eficàcia i objectivitat i amb plena subjecció a la llei i al dret. Aquestes decisions constitucionals bé podrien haver anat acompanyades per la consagració del dret d’accés a la informació pública o del dret dels ciutadans a un bon govern i una bona administració. Drets que, en absència d’un reconeixement explícit, també es podrien haver deduït de les clàusules abans esmentades, com ha succeït en altres ordenaments.


    Però no va ser així. A diferència d’altres constitucions, la CE no consagra el dret d’accés a la informació pública, sinó que es limita a remetre al legislador la regulació de “l’accés dels ciutadans als arxius i registres administratius, salvant el que afecti la seguretat i la defensa de l’Estat, la indagació dels delictes i la intimitat de les persones”, previsió que no resta inclosa en el títol I, relatiu als drets i deures fonamentals, sinó en el títol IV, relatiu al Govern i l’Administració (art. 105.b). Aquest dèficit tampoc no va ser compensat pel legislador orgànic o ordinari, a diferència del que va ocórrer amb el dret a la protecció de dades personals, que la CE tampoc no havia recollit explícitament, però que és objecte de regulació per llei orgànica (que és l’instrument normatiu previst per al desenvolupament dels drets fonamentals i les llibertats públiques, ex art. 81.1 CE)1 i assoleix la consideració de dret de caràcter fonamental de la mà d’una interpretació certament creativa del Tribunal Constitucional espanyol.2


    Cal esperar fins a l’any 1992, el mateix any en què es produeix la primera regulació del dret a la protecció de dades personals per llei orgànica, per a disposar d’un primer tractament legal del dret dels ciutadans a accedir als arxius i registres administratius. En efecte, la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de règim jurídic de les administracions públiques i del procediment administratiu comú (LRJPAC) incorpora, com a novetat positiva, un catàleg de drets dels ciutadans en les seves relacions amb les administracions públiques en què s’inclou el dret d’accedir als arxius i registres administratius. Tanmateix, la regulació que es fa d’aquest dret (a l’article 37, originalment un dels més extensos i avui pràcticament sense contingut)3 no està tant orientada a garantir-ne la virtualitat com a impedir o a dificultar l’accés a la informació pública, com així ho reconeix unànimement la doctrina, que arriba a parlar de l’amputació d’un dret constitucional protegit.4


    Per tant, bé es pot dir que en aquesta primera i llarga fase, aquests drets, simplement, no existeixen. Tant és així que les exigències de la normativa europea sobre l’accés a la informació ambiental no varen poder ser satisfetes per aquest marc legal intern tan restrictiu i fou necessari aprovar una llei específica per a donar-hi resposta.5


    1.1.2. Afirmació i construcció progressiva


    La situació descrita comença a canviar durant la primera dècada d’aquest segle. Si bé no hi ha regulacions completes d’aquests drets en l’ordenament jurídic intern, aquest comença a fer-hi referències i a consagrar-los com a principis o bé a reconèixer-los de forma expressa (però mancats, encara, de desenvolupament normatiu) com a nous drets dels ciutadans. Aquest canvi de tendència es veu novament impulsat per les institucions europees, que tracten de fer front a una opinió pública especialment crítica amb l’obscurantisme, la corrupció i el dèficit democràtic de les institucions (Guichot, 2014, 19) per mitjà de la consagració de nous drets dels ciutadans. Així, la Carta dels drets fonamentals de la Unió Europea (proclamada inicialment l’any 2000 i que, amb l’entrada en vigor del Tractat de Lisboa, l’any 2009, assoleix el mateix caràcter jurídic vinculant que els tractats) consagra expressament –dins del títol V, relatiu a la ciutadania– el dret dels ciutadans a una bona administració (art. 41)6, així com el dret d’accés als documents, en els termes següents: “Tot ciutadà de la Unió i tota persona física o jurídica que resideixi o tingui el seu domicili social en un estat membre té dret a accedir als documents de les institucions, òrgans i organismes de la Unió, sigui quin sigui el seu suport” (art. 42). Aquest darrer dret, alhora, és objecte d’una regulació específica, mitjançant el Reglament 1049/2001, del Parlament Europeu i del Consell, relatiu a l’accés del públic als documents del Parlament, del Consell i de la Comissió.


    En l’àmbit internacional i europeu destaquen, dins la fase d’eclosió de lleis de transparència i accés a la informació pública, que s’aproven arreu del món, el Conveni núm. 205 del Consell d’Europa sobre l’accés als documents públics (conveni que s’obre a la ratificació dels estats el juny de 2009 i que ha estat molt present en l’elaboració de la LTBG, per bé que el regne d’Espanya encara no l’ha ratificat formalment), així com la Llei model interamericana sobre el dret d’accés a la informació, aprovada per l’Organització dels Estats Americans l’any 2010, amb unes solucions particularment generoses, com la definició del dret d’accés a la informació pública com a dret humà fonamental i condició essencial per a totes les societats democràtiques, o la instauració dels principis de màxima publicitat i de la més ampla aplicació possible del dret d’accés a la informació pública.


    També és remarcable la contribució que fan, pocs anys abans, els estatuts d’autonomia denominats de segona generació al procés de reconeixement dels drets que ens ocupen. Així, l’Estatut d’autonomia de Catalunya recull expressament el dret de participació (art. 29) i el dret d’accés als serveis públics i a una bona administració (art. 30), i disposa igualment que l’Administració de la Generalitat “d’acord amb el principi de transparència, ha de fer pública la informació necessària perquè els ciutadans en puguin avaluar la gestió” (art. 71.4), mentre que l’Estatut d’autonomia d’Andalusia consagra el dret a la participació política (art. 30), el dret d’accedir i utilitzar les tecnologies de la informació i la comunicació (art. 34), i el dret a una bona administració, en què s’inclou el dret de totes les persones a participar plenament en les decisions de les administracions públiques que els afectin i a obtenir d’aquestes administracions una informació veraç (art. 31).


    Dins l’àmbit de la legislació ordinària de l’Estat, destaca l’aprovació de la Llei 11/2007, de 22 de juny, d’accés electrònic dels ciutadans als serveis públics, i la Llei 37/2007, de 16 de novembre, sobre la reutilització de la informació del sector públic, normes que contenen diverses referències a la transparència administrativa, a l’accés, la utilització i l’aprofitament de la informació pública i a la millora de les relacions entre els ciutadans i les administracions públiques, de forma que s’incrementi la participació d’aquests ciutadans i l’establiment de relacions de caràcter col∙laboratiu.


    Finalment convé destacar, dins la normativa autonòmica, el caràcter pioner de la Llei catalana 10/2001, de 13 de juliol, d’arxius i documents (ara en procés de revisió, per disposició expressa de la LTBGCat), que dedica una regulació generosa al dret d’accés als documents públics que, tanmateix, no pot superar els constrenyiments imposats per la legislació bàsica estatal, situació que també es fa palesa en la legislació autonòmica aprovada en el desenvolupament de les normes estatals. És el cas, per exemple, de la Llei 26/2010, de 3 d’agost, de règim jurídic i procediment de les administracions públiques de Catalunya, i de la Llei 29/2010, de 3 d’agost, de l’ús dels mitjans electrònics al sector públic, normes que –amb els mateixos límits– insisteixen en la necessitat d’incrementar l’eficàcia i la transparència de l’Administració, de millorar-ne les relacions amb la ciutadania i de facilitar la màxima participació i implicació per part d’aquesta.


    Aquestes contribucions normatives són fruït d’un impuls polític que pren força de forma progressiva i que es dóna, simultàniament, en tots els àmbits –internacional, europeu, estatal, autonòmic i local– a favor d’una nova governança basada en un model molt més obert, transparent i participatiu de les relacions entre els ciutadans i les administracions al seu servei. Expressen, doncs, una certa maduració de l’ordenament jurídic intern i posen les bases per a la consagració i el desplegament d’aquests drets per via legislativa. Tanmateix, tal com va concloure el Síndic de Greuges de Catalunya, al març de 2012, “la regulació del dret d’accés a la informació pública en els ordenaments jurídics espanyol i català és incompleta, està centrada en l’àmbit del procediment administratiu i és insuficient per a garantir l’eficàcia d’aquest dret”, per la qual cosa “cal una llei específica que reguli aquest dret en termes equiparables als països del nostre entorn i als paràmetres del Conveni del Consell d’Europa sobre accés als documents públics, de 18 de juny de 2009” (Síndic de Greuges, 2012, 37).


    1.1.3. Reconeixement i desenvolupament legal


    Arribem, així, a la segona dècada d’aquest segle, sense que s’hagi produït una regulació general i substantiva del dret d’accés a la informació pública i del dret a un bon govern. Però la maduració de l’ordenament, la presa de consciència global sobre la importància d’aquests drets per a una societat democràtica i el fort deteriorament del prestigi de les institucions públiques i dels seus servidors, sobretot com a conseqüència dels successius casos de corrupció política, desembocaran aviat en l’aprovació de lleis de transparència, bon govern i bona administració en l’àmbit intern.


    Dins d’aquesta darrera etapa destaca, pel seu caràcter general i bàsic (és a dir, aplicable de forma imperativa a totes les administracions públiques i també a tot el seu sector públic), la LTBG, que s’aprova a les darreries de l’any 2013, si bé amb una previsió d’entrada en vigor al cap d’un any des de la seva publicació oficial, pel que fa a la transparència i l’accés a la informació pública, i amb l’atorgament d’un any suplementari a les comunitats autònomes i als ens locals per a adaptar-se a les seves obligacions (disposició final –DF– novena).


    No obstant això, és just reconèixer que la LTBG fou precedida per diverses lleis autonòmiques, com ara les aprovades a Galícia, les Illes Balears, Navarra i Extremadura. Així mateix, just després de la LTBG, són aprovades altres lleis autonòmiques en la matèria (Andalusia, La Rioja, Múrcia, Canàries, Catalunya, Castella-Lleó, Comunitat Valenciana, Aragó) o bé es troben en fases més o menys avançades de tramitació (Castella - la Manxa, País Basc i Principat d’Astúries).


    Finalment, doncs, disposem de cossos normatius complets que es proposen regular i garantir la transparència de l’activitat pública i el dret d’accés a les persones a la informació pública i establir els principis i les obligacions de govern obert (art. 1 LTBG i art. 1 LTBGCat, per exemple) i que, en conseqüència, consagren el deure de tots els subjectes obligats per la Llei de publicar tota aquella informació que sigui rellevant per a garantir la transparència de la seva activitat, d’acord amb uns estàndards de qualitat força exigents (art. 5 LTBG i art. 5 LTBGCat); proclamen finalment el dret de totes les persones a accedir a la informació pública, en uns termes particularment amples (art. 12 LTBG i 18 LTBGCat); i instauren efectivament diversos principis i altres mesures per reforçar el bon govern de les administracions públiques (títol II LTBG i títol V LTBGCat), per bé que amb una amplitud i amb uns continguts força més variables en aquest darrer àmbit.


    Aquest conjunt de normes legals és el que constitueix l’objecte d’anàlisi de la segona part d’aquest capítol, anàlisi que se centrarà principalment en les lleis efectivament aprovades (vegeu la taula 1), sense oblidar altres projectes normatius encara en tràmit en el moment de redactar aquest treball (taula 2).


    Taula 1. Lleis de transparència, bon govern i bona administració aprovades a l’Estat espanyol7
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