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Presentacio

Aquest treball t¢ com a antecedent una conferéncia impartida en el Seminari de
Relacions Col-lectives organitzat per la Federacié de Municipis de Catalunya (FMC)
el novembre de 2015. Agraeixo a CEMICAL, un organisme tan prestigiés per als qui
tenim com a professio la gestié de personal en el mén local, i per extensié a la Dipu-
taci6 de Barcelona, la seva confianga per desenvolupar i ampliar aquesta tematica
des d'una perspectiva practica destinada als gestors, el que explica que aquest
treball es presenti des d’'una premissa: é€s un llibre escrit des de dins de I'ocupacié
publica, centrat no només a caracteritzar de quina manera la transparencia afecta
aquest terreny de l'activitat publica, sind també a com obrir-li la porta.

La procedéncia professional de 'autor —la d’'un amfibi, com diria Carles Ramié—,
gestor public i professor universitari, és la que s’ha intentat reunir en aquesta feina.
D’una banda, la d'un técnic preocupat en quina és la millor manera possible d'afron-
tar un nou conjunt d’'obligacions, que s'afegeixen a les del dia a dia, que ja sén prou
complexes. Perd també la que mira d'informar a la resta d'actors —responsables
politics, representants sindicals o al personal empleat public mateix— sobre el que
comportaicom els afecta el nou marc legal de la transparencia. A aquesta questié
es dediquen els capitols centrals del llibre, que s'ocupen de la publicitat activa i
I'accés a la informacié publica en aquest ambit, el 2 i el 3.

Perd també es tracta de comunicar un convenciment i un cert activisme en la
matéria, atés que aquestes questions no sén —no haurien de ser— només l'interés
del funcionariat o d’especialistes, siné que en un context en que els servidors pu-
blics s’han d’acostumar a retre comptes, la ciutadania ha de coneixer els mitjans
per exigir-la, convencut com estic que, en el moment actual, la millor estratégia per
relegitimar alld public consisteix a obrir portes i finestres en les institucions que ar-
ticulen la democracia i, de manera destacada, en tot el que estigui relacionat amb
I'ocupacié publica. Hi ha un cercle virtuds en que 'obertura condueix a la confian-
ca civica. | aquest és la cola que, per exemple, permet mantenir la legitimitat en
una de les institucions que compten en una societat democratica avancada: el sis-
tema de merit.
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D’aix0 és del que s'ocupa la transparéncia, i per comprendre-la adequadament
és imprescindible familiaritzar-se amb aquest nou paradigma per gestionar la cosa
publica i amb els valors que l'informen. Per aquesta raé és convenient iniciar-hi
una aproximacié acompanyada de reflexions constitucionals i politiques que ens
ajudin a entendre no només els continguts practics i d'obligacions, siné la filosofia
i el proposit d’aquest nou principi. Per aixd considero que és important el que es
tracta en el capitol 1.

El titol del llibre és Transparéncia i funcio publica, pero, per l'abast i la profun-
ditat dels temes tractats, té sentit parlar de transparéncia i ocupacié publica, en un
sentit institucionalment ampli, que abraca tot el que els poders executius fan en
relacié amb la gesti6 publica de persones. No s’hi analitza només la relaci6 de ser-
vei del funcionariat, sin6 la de tots els qui exerceixen funcions retribuides en les
administracions publiques al servei dels interessos generals, tal com recull I'Estatut
basic de I'empleat public (EBEP). | aixd és aixi no només perqué interessi tot el que
tingui a veure amb aquest ambit (que es fa i quines decisions es prenen; com es
justifiguen i com se'n ret comptes), siné també com es comporta el personal em-
pleat public (imparcialitat, rendiment laboral i, en definitiva, integritat). La transpa-
réncia aplicada a l'ocupacié publica, que és un ambit politicoadministratiu, afecta
tots dos planols de la politica publica: el de la policy (I'activitat) i el de la politics (el
comportament esperat i els valors que I'informen). Per aquest motiu, cal referir-se
tant al regim juridic especific de la funci6 publica, en drets i deures, i per aix0 es
parla de funcié publica, com a totes les activitats de gestio relacionades, de les
quals és bon exemple la seleccié de personal, que justifica que s’hagi inclos un Ul-
tim capitol, el 4, dedicat al que, sens dubte, és un nou régim normatiu d’aquesta
part de l'ocupacié publica. El titol d'aquest breu treball respecta, d’altra banda, la
denominacié més utilitzada pels qui la investiguen, la practiquen o la professen.

Agraeixo a Manuel Fernandez Martos i Cristian Armadas i Sabaté els seus co-
mentaris sobre una versié anterior del treball. Com és logic, qualsevol imprecisié o
error nomeés es pot atribuir a l'autor.
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1. Transparencia i gestio publica:
aspectes constitucionals i institucionals
i la seva projeccio sobre I'ocupacio

publica

La transparéncia suposa un cert punt d’inflexié en la concepcié del contingut i
I'abast de la gestié publica en entorns democratics. Des d'una perspectiva po-
liticoconstitucional, és una innovacié que complementa la democracia repre-
sentativa. També és un intent deliberat de contribuir al desenvolupament politic
amb la transparéncia publica com a eina de lluita contra la corrupcio. | també
d’enriquiment del debat sobre el public i, per tant, aplicable a la funcié publica
com a instituciéd. Aquest capitol introductori vol familiaritzar el lector amb
aquests tres aspectes, en un espai en el qual convergeixen el dret public i les
cieéncies socials: des de l'aspecte constitucional, passant pel de la reforma
institucional, fins a arribar al fonament de I'ocupacié publica en un Estat demo-
cratic i social de dret. Aquesta introduccié és la clau de la comprensi6 politica
de la transparéncia publica i de I'abast d'aspectes que no es refereixen només a
la publicitat activa, sind també a I'accés a la informacié publica i al que caracte-
ritza el bon govern.

1.1. El sentit constitucional de la transparéncia

Els conceptes i els esquemes intel-lectuals que utilitzem en la teoria de la de-
mocracia son deutors, en gran manera, d’una visié del constitucionalisme que
es focalitza en el poder legislatiu i que, per tant, s'allunya de la centralitat del
poder executiu que caracteritza les democracies liberals representatives. Per
aix0, cal explicar, en primer lloc, com s'emmarca conceptualment la transparen-
cia en la teoria i la practica democratiques i, tot seguit, la seva emergéncia
durant els darrers anys. Es a dir, dilucidar quina és la qtesti6 a la qual les lleis
de transparéncia busquen respondre, i per aixd €s convenient un breu excurs
historic i teoric.

Considerem la definicié que conté la Guia de llenguatge clar de 'ONG TRANS-
PARENCIA INTERNACIONAL (2009, p. 48). Per transparencia s'entén:
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[La] qualitat d’'un govern, una empresa o una persona de ser oberta en la divulgacié d’infor-
macié, normes, plans, processos i accions. Com a norma general, els funcionaris, gerents, di-
rectors d’empreses i organitzacions i les juntes directives tenen I'obligacié d’actuar d’'una mane-
ra visible, predictible i comprensible en la promocié de la participacié i la rendicié de comptes.

Es una caracteritzacio6 similar a la que proposa N. Bossio (2013, p. 27): la de-
mocracia és, idealment, el govern d’un poder visible, d’una practica amb actes que
es realitzen davant del public i sota la supervisié de 'opinié publica.! Un sentit, el
de democracia, canviant al llarg de la historia.

En sentit literal, democracia significa «poder del poble» (demos/kratos). El mo-
del generalitzat de la seva practica, el liberal democratic, és la plasmacio institu-
cional resultant de diverses tradicions de discurs, idees i preocupacions, de les
quals es poden triar tres de principals: el republicanisme desenvolupista, el libe-
ralisme i el marxisme, cadascuna de les quals posa I'accent sobre preocupacions
diferents (WoLIN, 1960, p. 32; HELD, 2007, p. 342); el perfeccionament moral que
suposa la participacio civica, la proteccié enfront del poder o el rebuig de les di-
verses formes de desigualtat. Sigui com sigui, una evoluci6 fructifera per a l'ideal
de l'autogovern popular, des que Péricles va verbalitzar fa més de dos mil cinc-
cents anys el terme per primera vegada fins a arribar, travessant diferents conjun-
tures —la Grécia classica i les revolucions americana i francesa—, a la seva
cristal-litzacié actual, en qué idees com la divisié de poders, la protecci6 dels drets
fonamentals, la formacié de la voluntat col-lectiva mitjancant el sistema represen-
tatiu, passant per la redistribucié, constitueixen les diverses dimensions del model
democratic acceptat més comunament. No és una evolucié dolenta per a una pa-
raula, «democracia», que, com recorda J. DUNN (2014, p. 226), va ser maleida
fins ben entrat el segle xviil, perd que avui dia defineix la base legitima de l'auto-
ritat politica. |, no obstant aixd, ens trobem amb un malestar civic palpable els
simptomes del qual son diversos.

Ara bé, per analitzar I'evoluci6 recent del fet democratic cal tenir en compte
la dinamica del model realment consagrat, el que prové de la democracia liberal.
En aquesta perspectiva, es consagrava una mena de divisio del treball entre re-
presentants i representats, en la qual I'adopcié de decisions vinculants per a la
comunitat es deixava en mans d’'un ambit cada cop més professionalitzat, els
carrecs electes, que només havien de retre comptes a la ciutadania en el mo-
ment electoral. Utilitzant el discurs d’aquest corrent, «la democracia no compor-
ta de cap manera que el poble governi, sind que és més aviat la tasca de selec-
cionar a qui ho ha de fer en el seu nom». Des que aquestes paraules van ser

1. Transparéncia és un concepte politic. Autors com Byung-Chul HAN (2013, p. 11 i 88) han criticat un nou paradigma que no es
limita a 'ambit politic i economic, sind també al social: una mena de panoptic digital, propi de la societat disciplinaria, I'impacte del
qual sobrepassa ampliament I'esfera publica per influir també en les relacions socials.
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recollides en 'obra principal de J. SCHUMPETER, Socialisme, capitalisme i demo-
cracia, poc havia avancat la plasmacié institucional de l'ideal democratic (1947).
Segons aquesta versio, la democracia és més aviat el «govern del politic», i el
control popular actua de manera retrospectiva, mitjancant el vot. Realment, és una
rendicié de comptes molt limitada (VILLORIA i CRUZ RuBlo, 2016, p. 98). Entesa
d’aquesta manera, la democracia és més aviat «<democracia electoral». Es una con-
cepcid que pateix d’'unes insuficiencies notories, pero, tot i aixo, el model ha gaudit
d’'unes dosis de legitimitat elevades, almenys fins fa poc, quan es pot constatar una
desafecci6 notable.

Aquesta desafeccid és explicable en funcié de diversos factors. El primer és el
fenomen de l'oligarquitzacio dels partits politics, que en les democracies modernes
es caracteritzen per la noci6 del «partit-cartel», cosa que dona compte de I'assump-
te de l'ocupaci6 partidaria de les institucions publiques (MAIR, 2015; VILLORIA i CRUZ-
RuBlo, 2016). Perd aquest aspecte tampoc no hagués tingut un impacte tan deci-
siu si no hagués estat per la Gran Recessié de 2008, els efectes de la qual han
evidenciat la vulnerabilitat dels sistemes economics. Considerats en conjunt, els
fendmens de corrupcié en els partits i la crisi econdmica han generat un moment
politic de predomini d’'una certa hybris politica en la ciutadania, que amenaca les
bases de confianca sobre les quals recolza la democracia, i les limitacions concep-
tuals de la qual, a més, ara es posen de manifest més que mai.?

En efecte, cal constatar la insuficiencia de la teoria vigent per fer un plante-
jament de control del poder que resulti suficient. P. ROSANVALLON (2016) s'ha re-
ferit al que anomena «el gran hiat»: ens guiem per un esquema discursiu i una
practica pensats per controlar un sistema politic que es concep, en gran mane-
ra, sobre una base parlamentaria, davant d’un executiu, esquema gue, no obs-
tant aix0, s’ha expandit notablement en tots els ordres de la vida. Un model real
en que les visions liberals revelen les seves limitacions davant de I'emergencia
de I'«Estat administratiu». Aixi doncs, té sentit I'afirmaci6é del pensador frances
quan diu, potser d’'una manera una mica exagerada, que «els nostres regims sén
democratics, perd no se'ns governa democraticament». En tot cas, és veritat que
el desenvolupament politic ens ha agafat una mica amb el pas canviat pel que
fa a paradigmes de control del poder. Necessitem passar —continuant amb aquest
teoric— d’'una democracia «d'autoritzacio», fundada exclusivament sobre I'eleccio
del governant, a una democracia «d'exercici» que augmenti les bases de legiti-
mitat i de confianga de les nostres societats en allo public. La legitimitat és, com
diu G. SARTORI (2016), una les moltes «abstraccions no visibles» amb qué fem
intel-ligible la politica. Es un concepte abstracte, en principi, perd que es revela
com un element explicatiu dels canvis en aquest ambit. | cal veure les conse-

2. Per al concepte d’hybris en la politica democratica, vegeu T. Toborov (2012, p. 13).
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glencies que té sobre el moment en qué ens trobem respecte a la confianca
ciutadana en les seves institucions.?

Aquestes mancances explicarien el fet que en els Ultims anys hagin emergit
nous paradigmes per pensar la politica: de la governanca al govern obert i, es-
pecialment, la transparéncia. Tots aquests postulats sén coincidents en la pre-
tensid de complementar la democracia representativa amb 'establiment de noves
formes de participacio. Innovacions que proporcionen una gramatica politica nova
amb qué pensar una democracia electoral representativa nova, perfeccionada
d’aquesta manera. Institucions noves amb que tornar a fundar la legitimitat. Aixi
doncs, no seriem tan lluny, per dir-ho com Montesquieu, d’establir noves dispo-
sicions mitjancant les quals «per la seva propia naturalesa, el poder freni el po-
der». Innovacions que, com qualsevol canvi politic, necessiten un context favo-
rable per ser impulsades. Com insistia al seu dia L. M. Diez-Picazo (2000, p. 17),
el constitucionalisme, substancialment, consisteix a recercar mecanismes efec-
tius de limitacio i control del poder mitjancant normes juridiques. | aguest seria,
en el moment politic actual, el significat de la transparéncia com a principi: un
complement de I'arsenal tradicional per limitar i controlar I'exercici del poder public
(JIMENEZ ASENSIO, 2016, p. 26).

Aquestes innovacions troben un arrelament facil en el context d’'un pais com
Espanya, que és a la cua dels paisos occidentals pel que fa a informacié publica i
que el 2013 va promulgar la seva Llei de transparencia, determinada per la seva
propia crisi de legitimitat i per la necessitat de resultar creible en la lluita contra un
fenomen que també arribava a unes cotes d’alarma desconegudes en l'opinié pu-
blica: la lluita contra la corrupcié.*

La politica de transparencia el 2013 tenia una finestra d'oportunitat, la qual cosa
pot explicar per que una iniciativa per controlar el poder havia estat impulsada pel
sistema politic mateix.> Aquesta tracabilitat de la legislacié sobre transparéncia al
nostre pais és apreciable si s'analitza I'exposicié de motius del text legal, la Llei
19/2013, de 9 de desembre:

Només quan l'acci6 dels responsables publics se sotmet a escrutini, quan els ciutadans po-
den coneixer com es prenen les decisions que els afecten, com es gestionen els fons publics o
sota quins criteris actuen les nostres institucions podem parlar de l'inici d’'un procés en qué els

3. |. DELGADO (2015) mostra que el percentatge d'espanyols satisfets amb la democracia ha passat d'un 75% el 2000 a un 30% el
2012. Aquesta dada és consistent amb els resultats de I'Enquesta Social Europea, també de 2012, en qué es reflecteix que els
espanyols, encara que donen rellevancia a la democracia (8,39 sobre 10), li posen un suspens al sistema (3,99) quan se’ls pregunta
pel seu funcionament.

4. Per la seva banda, M. VIiLLORIA i F. JIMENEZ (2012) reporten que aproximadament un total de 200 ciutats d’entre les 750 de més de
10.000 habitants estan afectades per escandols de corrupcié. En un altre ambit, el que toca a la contractacié administrativa, C. RAmMIO
(2016) exposa la xifra de 48.000 milions d’euros com a cost del «<sobrepreu» en aquesta activitat administrativa, a partir d'un informe
de la Comissi6 Nacional dels Mercats i la Competencia.

5. Com demostra d’'una manera convincent Juana LOPEZ PAGAN (2018).
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poders publics comencen a respondre a una societat que és critica, exigent i que demana par-
ticipaci6 dels poders publics.

L'objectiu es revela clarament. Els mitjans per aconseguir-lo, també:

Aquest sistema pretén que els ciutadans disposin de servidors publics que ajustin les seves
actuacions als principis d’eficacia, austeritat, imparcialitat i, sobretot, de responsabilitat.

Es destacable no només I'acceptacié de la necessitat de la transparéncia com
a mitja per fundar unes maneres noves de retre comptes, sind també l'aparicio, en
aquest context, del concepte de responsabilitat. Per a un pais tan timid quant a
exigencia civica, en el qual es confonen moltes vegades els planols de les respon-
sabilitats moral i penal, cal posar en relleu el que comporta concebre la responsa-
bilitat com a accountability, cosa que suposa tant com posar-la en el planol insti-
tucional, de l'exercici del poder public de la persona que té un carrec de
representacio politica, i idear una responsabilitat entesa com a «controlabilitat», en
els termes expressius que proposa J. URDANOZ (2015). Aixi formulada, és un mitja
perque el principal —la ciutadania— controli aquells que diuen treballar en nom seu
—carrecs electes, perd també professionals. | arribats a aquest punt, interessa des-
tacar que no es pot pensar la nocié de transparéncia com un mer concepte apor-
tat per especialistes, com una moda. Ans al contrari, la seva importancia situaria
la transparencia en un pla proper al de les questions de rellevancia constitucional,
en que insisteixen autors com L. CoTINO (2017).6

| és que, en parlar de transparéncia, parlem d’informacié verac. Es a dir, de
qualitat, fiable i actualitzada. Perd també que tingui els atributs de ser una infor-
macio accessible, oberta, reutilitzable, interoperable. Un dels fonaments del govern
obert és la col-laboraci6 ciutadana en la gestié de la informacié. Aixd condueix,
d’'una banda, a un tipus de transparencia, la transparéncia col-laborativa, una ac-
tivitat que, basada en les tecnologies de la informacié i la comunicacié i en els sis-
temes d’open data, permet transformar grans volums de dades brutes i proces-
sar-les per obtenir informacié i generar coneixement (VILLORIA i CRUZ-RUBIO, 2016).
La transparéncia politicament (til és la que pot proporcionar I'activisme civic, es-
pecialitzat en ambits sectorials, issues o politiques determinades, que fa intel-ligibles
els resultats de I'accié publica i un nou tipus de responsabilitat entesa com a con-
trolabilitat: I'externa i col-lectiva. Els sistemes verticals de control del poder es com-
plementen amb logiques de col-laboracié horitzontal provinents de la societat civil,

6. La Constituci6 espanyola de 1978 empra la nocié d’«informacié verag» en I'article 20.1.d, si bé és cert que, en el sentit que aqui
es postula, és convenient remetre a altres instruments normatius subscrits pel nostre pafs, com ara la Carta Europea de Drets
Fonamentals (article 42) o el Conveni nim. 205 del Consell d’Europa —tot i que encara que no és vigent—, normes que, d’alguna
manera i malgrat el seu caracter indirecte «constitucionalitzen» una part molt rellevant de la informacié: la que fa referencia a com
s’hi accedeix.
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la qual cosa fa possible una esfera publica de deliberacié més complexa i informa-
da. Aquest seria un primer pla d’analisi politica de la transparéncia publica. La de-
mocracia directa, electoral, es completaria amb una lectura tecnologica i plural, la
de la democracia indirecta.

1.2. El bon govern, o «com arribar a Dinamarca»

La Llei 19/2013 és, en primer lloc, una llei de transparéencia, perdo també ho és
de bon govern. Al costat de la regulacié de la publicitat activa o del dret d'accés
a la informacié publica, la norma recull un corrent d’analisi dels problemes poli-
tics i socials molt popular els darrers temps, el del nou institucionalisme. Un marc
teoric que pretén explicar la rellevancia del paper que juga I'arquitectura institu-
cional d’'un pais no només pel que fa a la qualitat democratica, sin6 també al
desenvolupament econdmic. Aquesta proximitat discursiva es fa palesa en ana-
litzar I'exposicié de motius de la norma, quan afirma que «Els paisos amb nivells
més alts en materia de transparéncia i normes de bon govern disposen d’institu-
cions més fortes, que afavoreixen el creixement econdmic i el desenvolupament
social». Aixi doncs, en aquest capitol introductori convé fer una referencia breu
al plantejament.

Les institucions, segons exposa Douglas NORTH (1993), sén concebudes com
les «regles del joc» d'una societat. S6n el marc d’incentius i sancions que estruc-
turen la interacci6 social. | entre les institucions que compten, n’hi ha de tan de-
terminants del «desenvolupament politic» com les que donen forma al monopoli
de la violéncia legitima i la seguretat puablica —I'Estat—, les que materialitzen la im-
personalitat burocratica i la limitacié del poder —el principi de legalitat— o les que
fan possible la rendicié de comptes i I'exigencia de responsabilitat —la democracia
representativa— (FUKUYAMA, 2016). En aquest enfocament, és rellevant el fet que
questiona el lloc comu predominant durant molt de temps i que explica el desen-
volupament econdmic Unicament en funcié de la qualitat del mercat. Hi hauria un
factor residual explicatiu de les diferéncies de resultats entre paisos. Es la politica
la que fa possible una economia eficag. La principal variable causal en I'analisi de
la desigualtat son les institucions politiques i el seu caracter inclusiu o extractiu.”

En aquest enfocament, el desenvolupament d’un pais depen de la seva qua-
litat de govern, de la qualitat de les seves institucions politiques. | el terme que
engloba conceptualment aqguesta nocié és el de bon govern. D'acord amb M. LEvi
(2006), bon govern és el govern que és representatiu i responsable. Pero és tam-
bé el que és efectiu. Un govern eficag, competent i just millora la percepcié civica

7. Per aprofundir en aquest tema, vegeu P. CoLLIER (2010), D. ACEMOGLU i J. A. RoBINSON (2012), N. FERGUSON (2003) i D. RODRIK
(2012, p. 40).
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que se'n té, cosa que, al seu torn, reforga i proporciona incentius per perpetuar
aquesta linia d'actuaci6. Aquesta és la noci6 de «cercle virtuds del bon govern».
O vicioés: la desconfianga civica desincentiva els esforcos per assolir-lo.

Tanmateix, una cosa és aclarir els referents conceptuals i la seva base empi-
rica, i una altra cosa molt diferent és que resulti senzill fer-ne la posada en prac-
tica. No n’hi ha prou només amb lleis, per important que sigui el marc juridic.
| aquest és el problema, que els organismes multilaterals dedicats al desenvolu-
pament —des del Fons Monetari Internacional a I'Organitzacié de les Nacions
Unides, passant pel Banc Mundial mateix— han constatat la dificultat d’«arribar
a Dinamarca», tal com ho expressa Francis Fukuyama, que ha popularitzat aques-
ta expressio en els seus informes recents. Sén, més aviat, operacions politica-
ment complexes, per a les quals cal una barreja d'activisme civic i de sensibilit-
zacio de les elits politiques i del funcionariat, i també el compromis del poder
judicial. Per0, en tot cas, és rellevant que el nostre legislador ha associat d’'una
manera pertinent la transparéncia de l'activitat publica amb la consecuci6 de ni-
vells elevats de qualitat institucional. Perqué quan es tracta d’analitzar aquest fe-
nomen, cal tenir en compte no només les formulacions «positives» del bon go-
vern, sind sobretot les negatives, ja que és en aquesta dimensié on I'accés a una
informacid publica veracg i al coneixement precis sobre com s’han pres determi-
nades decisions politiques té un paper rellevant.

Aixi doncs, I'accés a la informacioé publica ha demostrat que és una arma efi-
cac en la lluita contra una de les dimensions negatives del mal govern: la corrup-
cié. Com recorda A. CERRILLO (2015), diversos estudis empirics, tot i que no sén
concloents, mostren que uns nivells més alts d’informacié redueixen els nivells de
corrupcio. Per aixo, la Convencié de Nacions Unides contra la Corrupcié mateixa,
celebrada a Nova York el 31 d’'octubre de 2003 i subscrita per Espanya el juny de
2006 (BOE del 19 de juliol), insta en larticle 10 —justament el dedicat a la infor-
macié publica— al fet que cada Estat part adopti les mesures que calgui per tal
d’augmentar la transparéncia en la seva Administracié publica, fins i tot pel que
fa a l'organitzacio, el funcionament i els processos de presa de decisions. | és que
el vincle que hi ha entre aquesta patologia i el context concret de la decisi6 és es-
tret, tal com han mostrat de manera convincent les ciéncies socials. La transpa-
rencia publica és una mesura practica de lluita contra la corrupcio. | és aixi com
s'entén el seu paper a I'hora de possibilitar un bon govern de les nostres institu-
cions politicoadministratives.

Perd aquest plantejament defensiu, per dir-ho aixi, no és I'tinic, siné que, jun-
tament amb el canvi organitzatiu que experimentaran les nostres administracions
publiques com a consequencia de la transformacié digital, la transparéncia, ente-
sa com a explicacio i rendicié de comptes s'incorpora com a valor ex ante de I'exer-
cici del poder public. Es aixi com cal entendre el principi general que preveu l'ar-
ticle 3.1 de la Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de regim juridic del sector public, la
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transparéncia en l'actuacioi la responsabilitat en la gesti6 publica, juntament amb
el que disposa I'article 13 de la Llei 39/2015, d'1 d’'octubre, del procediment ad-
ministratiu comu de les administracions publiques (LPAP), que configura com a
dret subjectiu de les persones «en les seves relacions amb les administracions
publiques» el d’accedir a la informacié publica. Es un enfocament nou que han
d’incorporar els gestors de personal.

1.3. Democracia i funcié publica

La consideracié de I'impacte de la transparéncia en la gestié publica fa possible
que es projecti sobre la funcié publica, cosa per a la qual és imprescindible una
consideracio breu sobre el paper d'aquesta institucié en democracia.

En un Estat social, democratic i de dret, s’espera que aquells que hi presten
serveis professionals compleixin un paper triple. En primer lloc, el de qualsevol
relacié de serveis: un compliment diligent i eficac de les seves comeses. Al ma-
teix temps, hi ha una expectativa de receptivitat envers els qui accedeixen al go-
vern mitjancant unes eleccions democratiques i competitives. Per aixo, és legitim
esperar que prioritzin els objectius governamentals en la seva tasca. Ara bé, tam-
bé s’espera dels qui han fet del servei public el seu mitja de vida que no només
compleixin de manera diligent la tasca assignada i prioritzin objectius concrets,
sin6 també, i molt especialment, que ho facin d'una manera politicament neutral
i, sobretot, garantint, la imparcialitat en 'acompliment, i aquestes exigencies son
més intenses com més sensibles sén les funcions atribuides, com més gran és
aquesta col-laboracié del professional en I'exercici d’'un poder de naturalesa po-
litica sobre tota la societat (ARENILLA, 2014, p. 23; BAENA, 1988, p. 37), que és
la que justifica, per exemple, I'aplicacié del regim funcionarial en el nostre marc
juridic, present en l'article 9.2 EBEP.

En les democracies avancades, la formulacié classica d’aquest principi, que
habitualment es descriu en funcié d’un acostament més o menys gran al model
classic que el designa —el burocratic o weberia— sol articular-se de diverses for-
mes: amb estatut especial o sense, amb un dret diferenciat o no, pero en tots els
casos se sol instituir un sistema que pretén protegir la independéncia dels servi-
dors publics dels avatars politics, i es protegeix la promoci6 i la carrera profes-
sional del personal empleat public (GARRIDO FALLA, 1980). D'aquesta manera, la
burocracia, lluny de ser un terme pejoratiu, és un autentic recurs politic de la
societat. La seva comesa no se centra només en alld que esta relacionat amb
aspectes instrumentals com I'eficacia o I'eficiéncia, sin6 que son guardians dels
valors constitucionals i garants de I'interes public, la qual cosa explica tant I'em-
fasi normatiu en aquests aspectes com el refor¢ d’aquest peculiar ethos en la
seva conducta professional (DU Gay, 2012, p. 73 i 246).
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Concebut d'aquesta manera, i sota diverses denominacions —servei civil, sis-
tema de carrera, funcié publica, ocupacié publica o sistema de mérit—, aquesta
configuracié institucional és més que una estructura de personal amb unes re-
gulacions dilatades. Es una idea institucionalitzada (HecLo, 2003, p. 199) que,
juntament amb la proteccié enfront dels canvis politics, emfatitza un aspecte
per sobre de tots els altres: la seleccié per merit, que pretén aconseguir, mitjan-
cant aquest principi, dos objectius socials:

a) Garantir un dret subjectiu: la igualtat d’'oportunitats en I'accés als llocs de
treball publics. Es un principi establert inicialment en la Declaracié dels Drets
de 'Home i del Ciutada de 1789 —«tots els ciutadans sén admissibles en tota
dignitat, carrec o ocupacié publica, segons les seves capacitats i sense cap al-
tra distincid que les seves virtuts i talents»— i, posteriorment, en la Declaracié
Universal dels Drets Humans de 1948, que al nostre pais es va preveure final-
ment l'article 23.2 de la Constitucio (segons la lectura que va fer el Tribunal
Constitucional el precepte des de la sentencia 42/1981) i que ja tenia precedents
en la Constitucio de 1837.

b) Pero, sobretot, mitjancant el principi de meérit, es vol proporcionar un au-
téntic bé public a la ciutadania: la neutralitat en el tracte dels serveis publics. El
sistema de funci6 publica és aixi una ancora per a l'efectivitat de I'Estat de Dret
(ECHEBARRIA, 2006).

Aquesta perspectiva deixa la questio de la funcié publica lluny de ser consi-
derada una questi6¢ de funcionariat, sind de com transformar els serveis publics
per fer-ne institucions d’alldo que és comu: com assegurar que operi d’'una ma-
nera compatible amb la democracia i que el personal empleat public actui en
interés de la ciutadania és clarament una questié civica, politica (MOSHER, 1999,
p. 817; LavaL i DARDOT, 2015, p. 587). Des d’aquesta optica, pren rellevancia la
coneguda assercié que el 1950 va fer John Gauss i que Dwight WALDO (1999,
p. 126) va reprendre temps després: «A la nostra epoca, una teoria de I'Admi-
nistracié publica significa també una teoria de la politica».

Per a aquest fi —protegir I'interés public, la imparcialitat administrativa i la
professionalitat— la funcié publica es revela com un instrument que actua com
a inhibidor del risc moral en la politica. | el seu disseny ha de tenir en compte
una realitat entrecreuada per una relacid en que intervenen la ciutadania, el
personal politic, el personal empleat public i alguns grups d’interes. La manera
com es configurin aquestes relacions és determinant per a I'exit de la institucié.
Per aix0, en les ciencies socials és habitual que aguestes relacions es conce-
bin seguint I'esquema conegut com a principal-agent, que ajuda a analitzar les
interrelacions (PARRADO et al., 2016; MoE, 1994). La figura seglient pot resultar
il-lustrativa.
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Figura 1. La democracia i la funcié publica

ESFERA POLITICA | REPRESENTATIVA
AGENT 1

EMPLEATS PUBLICS CIUTADANIA
AGENT 2 PRINCIPAL

Hi trobem tres linies que resumeixen els tres ambits de relacio:

1. La linia 1: la relacio entre la ciutadania (el principal) i 'esfera politica i repre-
sentativa (I'agent 1). Mitjancant el sufragi i en un context de democracia competi-
tiva, la ciutadania expressa les demandes que els representants politics, en 'ambit
executiu, transformen en serveis i politiques. Les decisions politiques les prenen
els governants elegits, que s6n més representatius com més ajusten les seves de-
cisions als interessos de la ciutadania. Els principals mecanismes de control politic
son el vot i la rendicié de comptes —dels representants a la ciutadania—, que es
produeix en el moment de les eleccions generals (MANZANO, 2002).

2. Pel que fa al que ens interessa aqui, la linia rellevant és la linia 2. En el marc
de la funcié publica, 'ambit executiu (agent 1) dirigeix la funcié publica mitjancant
les politiques de personal i assegura la professionalitat, la receptivitat i I'eficacia
d’'un entramat institucional (agent 2) que no treballa «per a» els politics, sind «<amb»
ells, en el marc d'un ordenament juridic que canalitza la seva relacié. Lambit exe-
cutiu gestiona I'aparell professional mitjancant les metes i els objectius desplegats
en tot el que té relacié amb la seleccio, la carrera, les retribucions o la formacio.
Aquest esquema es resumeix en la linia que va de I'ambit politic executiu al de
I'ocupacié publica. Hi hauria també una fletxa en sentit ascendent, del personal
empleat public cap a I'esfera politica, que instrumenta la participacié en aquestes
decisions, la negociacioé col-lectiva publica.

3. Finalment, trobem un tercer espai de relacio, la linia 3, que és on es rela-
cionen directament el personal empleat public (agent 2) i la ciutadania (princi-
pal). En aquest espai, el personal professional interactua, idealment, de manera
competent i integre amb la ciutadania, i presta directament els serveis i les poli-
tigues publiques decidides per I'esfera politica i representativa. En certa manera,
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és l'espai resultant de com s’han configurat les relacions anteriors, entre la ciu-
tadania i la seva classe politica i entre aquesta classe politica i la gesti6 de I'Ad-
ministracié. |, segons com siguin, redundara en més o en menys confiancga i le-
gitimitat de I'espai public.

Aquest triangle resumeix el paper de I'ocupacié publica en una societat demo-
cratica, i també dona idea de la seva complexitat, perque aquests no sén els Unics
actors, sén només els actors visibles. Aixi, en 'ambit de la relacié entre la ciutada-
nia i els carrecs electes hi ha altres actors: els partits politics i els mitjans de co-
municacio, que articulen la conversa publica sobre aquests temes. Un altre actor
rellevant en l'ocupacié publica és el sindicat, que també té un protagonisme des-
tacat en la configuracié de la relacié entre el govern i el personal empleat public; i
segons com es configuri determina el grau de qualitat institucional.

En el que aqui ens interessa, una teoria de la transparéncia en I'ocupacié pu-
blica, aquest esquema permet il-lustrar el seu paper. La transparéncia té com a
objecte les relacions 2 i 3: el coneixement que desplega 'esfera executiva sobre
el personal, les decisions concretes en la materia, l'activitat, és a dir, la linia 2.
Perd també, en la prestacié de serveis publics i I'exercici d’'un poder public sobre
la societat, cal destacar que aquesta té dret a esbrinar fins a quin punt la conduc-
ta professional (que és el terme que estableix 'EBEP) és no només integra, sind
també neutral i imparcial, a més de coherent amb les obligacions publiques im-
posades al personal professional, la linia 3. En termes de la Llei de transparéncia,
la primera inclouria aspectes relacionats amb la policy de la gesti6 publica de re-
cursos humans: les retribucions, la negociacio col-lectiva o la selecci6, i esbrina-
ria sobre el que es fa en aquest sentit, quines decisions es prenen, com es justi-
fiqguen i, en definitiva, la rendicié6 de comptes. La segona —la politics— esta
relacionada amb el valor public percebut per la ciutadania sobre 'acompliment
dels seus servidors publics.

Aquest esquema també permet fer indagacions sobre problemes habituals, que
en les nostres coordenades tenen a veure amb fendmens com ara la polititzacié o
el clientelisme, 0 amb la naturalesa de la negociacié col-lectiva en una Administra-
ci6 democratica. Pel que fa al primer aspecte, és conegut el caracter de «baula
més feble» de la funcid publica en democracia (ZUVANIC, et. al., 2010). Aixi doncs,
el fenomen de la polititzacio, entesa com un procés de substitucié de criteris me-
ritocratics per criteris partidistes (PARRADO, 2001), és un company de viatge habi-
tual en el nostre panorama administratiu, especialment intens en les administra-
cions territorials (CUENCA, 2015), cosa que justifica que s’hagi de prendre en
consideracié quan es pensa en la transparéncia com a instrument de lluita contra
la corrupci6. Doncs bé, la corrupcié és inseparable de la situacié concreta de I'ocu-
pacio publica: i el clientelisme n'és l'avantsala (RAMIO, 2016).

Pel que fa als aspectes normatius, I'ordenament de I'ocupacié publica ja havia
tingut en compte la transparéncia abans de I'any 2013. Aixi doncs, la transparén-
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cia constitueix un «fonament d’actuacié», un valor central de la gestié publica de
personal en la Llei 7/2007 (article 1.3.h), i ho és també com a principi en l'orga-
nitzacié dels processos selectius (article 55.2.b i exposicié de motius), juntament
amb la publicitat de les convocatories; en la configuracié concreta dels procedi-
ments que permeten avaluar 'acompliment, és a dir, mesurar i valorar la conducta
professional i el rendiment o l'assoliment de resultats del personal empleat public
amb fins de carrera i continuitat en el lloc de treball (article 20.2 i exposicié de mo-
tius). En termes individuals, la transparéncia també és un deure del personal em-
pleat public i orienta el seu comportament (article 52, «Deures dels empleats pu-
blics. Codi de conducta»). | finalment, en matéria de negociacié col-lectiva, la
transparencia actua en dos aspectes: quan regula com cal afrontar-la (article 33.1),
al costat d’altres principis com l'obligatorietat o la bona fe, i quan n’exigeix la publi-
cacio en el butlleti oficial corresponent després de la seva remissié a l'oficina pu-
blica (article 38.6). Principis que habitualment s'incompleixen en les negociacions
col-lectives publiques, afectades per una patologia com la de la informalitat (CUEN-
CA, 2015, p. 114), cosa que obliga a una certa reflexio.

Aixi doncs, no hi ha dubte que la negociaci6 col-lectiva implica una participacié
dels professionals en I'esfera de la determinacié de les seves condicions de treball,
i que aixo suposa un aveng indubtable en la democratitzacié d'un espai laboral com
és ’Administraci¢ i explica la seva puixanca en la societat actual, com ja es va ana-
litzar de manera primerenca (DEL Ry, 1986; ARENILLA, 1993). Per0 també cal re-
coneixer que les armes d'aquesta negociacié son, principalment, de naturalesa
politica, i que els principis i les practiques del sistema de merit no sempre son
compatibles amb els de la negociacié col-lectiva (MosHER, 2003). Per tant, des
d’aquest punt de vista, poden resultar politicament i democraticament disfuncio-
nals, tal com ho demostra la col-lusi6é ocasional entre actors palitics i sindicals en
practiques recurrents en la nostra ocupacié publica, com ara I'habitual «consoli-
dacié», i en que no sempre esta garantida la igualtat d’oportunitats d’una ciutada-
nia que, en la mesura que esta poc organitzada, es veu perjudicada per una certa
asimetria a favor, per exemple, de col-lectius ben representats. Per no parlar del
poder negociador sobre uns politics que viuen amb dificultat la seva condicié d’ocu-
padors i de I'impacte d'aquestes practiques (METHE i PERRY, 2003) sobre una jor-
nada de treball cada cop més reduida i uns nivells salarials cada cop més grans,
en una mena d’«efecte Mateu» d’aquestes practiques, a favor d'uns col-lectius amb
una proteccio creixent. Aixi doncs, I'impacte de la legislacié sobre rutines i practi-
ques consolidades no ha de ser immediat, pero és indubtable que el coneixement
de com es justifiquen i de la tragabilitat de les decisions resultants és matéria d'in-
terés public. | aixd de bracet de la transparéncia, en els seus dos vessants: publi-
citat activa i accés a la informacié publica.

La transparéncia aplicada a la funcié publica en el marc d’'una societat demo-
cratica és, doncs, un mecanisme més per assegurar, mitjancant el coneixement
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public, que els agents la missi6 dels quals és treballar per a la ciutadania, politics
i professionals, ajusten la seva conducta a I'interés public.

1.3.1. La integritat del personal empleat public com a objecte de la
transparéncia

M. BELTRAN el 1997 ja parlava de «gir deontologic» quan es referia a la formacio
del personal empleat public després de I'impacte que va suposar I'informe Nolan,
que va explicitar els principis que havien de regir la vida publica. Es tractava d'em-
fatitzar els valors propis de la funcié publica. | tampoc no era una mirada nova.
Molt abans, E. GARCIA DE ENTERRIA (1961) emfatitzava la necessitat de focalitzar
sobre la gestié dels valors institucionals de les administracions publiques com a
mitja per contrarestar la inevitable tensioé d'aquestes organitzacions amb els inte-
ressos particulars del personal funcionari. En definitiva, es tractava d’evitar una de
les patologies propies de qualsevol sistema burocratic: que els fins particulars
desplacin els institucionals; que la institucié quedi capturada per interessos perso-
nals o corporatius.

El nostre pais no va quedar al marge d’aquests debats, tant en el primer esbor-
rany d’Estatut de la funcié publica, de 1997, com en el posterior, de 2007. No obs-
tant aix0, aquest enfocament va quedar llastrat de bon comencament quan, tot just
promulgat I'EBEP, va sobrevenir la crisi econdmica, I'impacte de la qual s’ha des-
plegat, tal com s’ha destacat, sobre la legitimitat politica i administrativa, en forma
de demanda no només de transparéencia, siné de conducta ética, d'acord amb els
valors proclamats. Es en aquest context en el qual cal entendre millor I'exposicié
de motius de la LTBG: «Aquest sistema pretén que els ciutadans disposin de ser-
vidors publics que ajustin les seves actuacions als principis d’eficacia, austeritat,
imparcialitat i, sobretot, de responsabilitat». | que aquests principis siguin efectius,
en un context en que la crisi va mostrar obertament les vergonyes existents en ma-
teria de corrupcid, un fenomen que s'explica per diversos factors, entre els quals
hi ha la nostra debilitat institucional caracteristica. Amb les paraules de C. RamIO
(2017, p. 217), la revoluci6 civica d’aquests ultims anys necessita un refinament
etic que no sigui només epidéermic, element imprescindible en un espai, el de I'ocu-
pacio publica, caracteritzat per allo que R. JIMENEZ ASENSIO (2018a) descriu com
a «anorexic en valors i bulimic en drets». No cal dir que, des d’una perspectiva
institucional, aquests entorns organitzatius no es componen només de normes for-
mals, sin6é també de rutines informals. | les segones delimiten les conductes i les
regles del joc tant com les primeres. El nostre sistema de funcié publica té la ne-
cessitat d’encarar el seu déficit de valors publics.

Termes com valors o integritat sén conceptes que cal explicitar per tal d’enca-
rar els nombrosos conflictes d'aplicacié i els dubtes que inevitablement han de sor-
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gir a I'hora de prendre decisions concretes sobre publicitat activa o sobre peticions
concretes d'accés a la informacié publica. Només coneixent I'abast del que esta
en joc, la voluntat del legislador, podem adoptar decisions fundades. En aquest
terreny és necessari coneixer els valors que informen I'entramat institucional de la
funcié publica. | aquests valors sén, en paraules de M. VILLORIA (2000, p. 124)
«Concepcions explicites o implicites d’'un individu o d'un grup sobre el que seria
desitjable, les quals influeixen en la seleccié de les maneres, els mitjans i els fins
de l'acci6». Els valors que la societat proclama per al seu funcionariat sén els que
aquest ha de considerar a I'hora d’adoptar comportaments concrets. | és el seu
compliment efectiu el que cal esbrinar en el moment de retre comptes.

Quin sentit té la feina professional en I’Administraci6? En les linies anteriors,
i d'acord amb I'esquema principal-agent, s’ha definit com el servei als interessos
generals sota la direccié d’'un executiu legitimat per les urnes que ho fa en el
marc d’'un ordenament i a través d’un personal empleat public protegit per una
série de regles especifiques l'objectiu de les quals és limitar I'abast de la intro-
missi6 de la politica partidista. La seva independéncia —la inamovibilitat precedi-
da d’'un ingrés meritocratic— és la finalitat de I'ocupacié publica com a institucié
i la garantia d'un bon govern. Els servidors publics, en un sistema professionalit-
zat, estan idealment qualificats, perd, sobretot, sén imparcials, &tics i orientats a
valors (OCDE, 2017, p. 10). | és justament aquest regim de proteccid —enfront
de, per exemple, els avatars del mercat-— el que justifica un grau més alt d’inte-
gritat del personal professional.

La integritat com a concepte fa referéncia a un comportament recte, objectiu,
del servidor public. Diem que algu és integre quan actua de forma coherent amb
els valors, creences i principis que sosté (VILLORIA i IZQUIERDO, 2016, p. 157), tenint
en compte, com recorda R. JIMENEZ ASENSIO (2017, p. 23), que la integritat es re-
fereix a tota I'organitzacié administrativa i als dos col-lectius que la integren: el po-
litic i el funcionariat. Definida d’aquesta manera, la integritat suposa una conducta
del personal professional d’acord amb els valors que justifiquen el seu estatut par-
ticular, la seva ra6 de ser. | el que és objecte de coneixement legitim de la ciutada-
nia mitjancant la transparéncia és que, efectivament, compta amb un personal
empleat public que en la seva tasca diaria es capté de la forma que s'espera, d’'una
manera servicial en les rutines de funcionament, d’'una manera neutral i imparcial
en els escenaris que, segons F. LONGO i A. ALBAREDA (2015, p. 36), constitueixen
els espais on aquesta integritat ha de confirmar-se, i que sén les relacions entre la
politica i '’Administracio, amb el sector public i el privat, amb la ciutadania i que
I’Administracié mateixa manté amb les persones que hi treballen.

[, en concret, a quins valors s’ha d'ajustar la conducta del personal empleat pu-
blic? Segons M. VILLORIA i A. 1ZQUIERDO (2016, p. 185), 'EBEP vigent mostra diver-
sos pols d'integritat: els relacionats amb la promocié de I'etica publica, els que con-
ceben la integritat com a objectivitat i imparcialitat, i els valors relacionats amb la
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integritat com a eficacia. Referent a aixo el capitol VI del titol Ill, denominat «Deures
dels empleats publics. Codi de conducta», n'estableix diversos nivells. Hi trobem
els «Deures dels empleats publics. Codi de conducta» de I'article 52, els «Principis
gtics» de l'article 53 i els «Principis de conducta» de I'article 54, que desenvolupen
diversos graus de concrecid. Dels valors més generals del primer a la descripci
practica de les conductes, passant per una enumeracioé de fins o guies orientatives
per a I'accié. Obviament es pot criticar la sistematica o la terminologia, una mica
confusa, perd no hi ha dubte que el nostre personal empleat public —funcionariat
i laboral— disposa almenys d’una proclamacié de quins son els valors que s'espera
que informin les seves decisions, la deontologia que orienta 'acompliment profes-
sional individual, i que, un cop interioritzats i convertits en rutina, s’haurien plasmar
en la cultura de les nostres organitzacions publiques. No obstant aix0, aquestes
orientacions aconsellen una certa sistematitzacié amb fins didactics.®

Aixi, els tres nivells de 'EBEP (deures, principis etics i principis de conducta)
poden ser separats en dos grans ambits a efectes practics: els deures laborals i els
deures de servei public. Tal com recorda M. SANCHEZ MORON (2016), els funciona-
ris i les funcionaries son treballadors en sentit material, és a dir, professionals per
compte alig, perd no sén només aixd; per aquest motiu la proposta, a efectes prac-
tics, és separar aquestes dues esferes:

— Els deures lahorals, que englobarien I'obligacié d’exercir amb diligeéncia (ar-
ticle 52), el deure de rendiment de les tasques i els objectius de la unitat en la qual
es presta servei, ajustant I'actuacio als principis d'eficacia, economia i eficiencia
(article 53), o desplegant conductes operatives que mostrin una relacié respectuo-
sa amb la ciutadania, el deure de formar-se i mantenir-se actualitzat, de complir
les normes de salut laboral i de formular-ne propostes de millora. Les obligacions
especifiques de compliment de la jornada i I'horari i els que es deriven de la inser-
Ccid en un esquema jerarquitzat del servei —el deure d’obeir les ordres i les instruc-
cions professionals dels superiors, llevat que constitueixin una infraccié manifesta
de l'ordenament juridic—, completen el quadre.

— Els deures de servei piblic, entre els quals hi ha el deure d’'imparcialitat, de-
rivat de l'article 103 de la Constituciod i que recull especificament 'article 52, «[...]
vetllar pels interessos generals [...] i han d’actuar d’acord amb els principis se-

8. Hi ha formulacions més provades dels deures del personal empleat public i que reporten la rellevancia creixent d’aquesta quiestio
en I'ordenament de la funcioé pablica. En aquet sentit, son destacables innovacions com la del Codi étic del servei public de Catalunya,
aprovat el setembre de 2017 després d'un procés participatiu amb I'aportacié d’experts rellevants, i que fa una formulacié senzilla
dels valors que en facilita la difusi¢ i la interioritzacio, i que diferencia valors propis del servei de la seva dimensié relacional o en el
tracte amb les persones i amb els responsables politics; o, ja en el pla legal, la Llei 5/2017, d'1 de juny, d’integritat i etica publiques
d'Aragd, que no només enuncia valors d'una manera coherent —un codi—, sind que es preocupa d’assegurar-ne el compliment. Larticle
445 d’'aquesta llei disposa, de forma notable que «Les administracions publiques han de promoure les actuacions necessaries perque
el sistema de gestié del rendiment que s'estableixi inclogui, dins de la valoracié de la conducta professional de 'empleat, criteris que
permetin garantir 'observanca dels deures i principis que estableix aquest Codi». En un vessant més practic, paga la pena destacar
la creaci6, mitjancant la Llei 17/2017 de la Generalitat, de coordinacié de policies locals de la Comunitat Valenciana, que preveu la
creacié del Comite d’Etica i Transparéncia de I'Activitat Policial, encarregat, entre altres comeses, de resoldre qiiestions practiques
sobre conducta d'aquest personal professional.
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glents: objectivitat, integritat, neutralitat, responsabilitat, imparcialitat [...]», el res-
pecte a uns principis étics derivats d’'una actuacié que ha de perseguir «[...] la
satisfaccioé dels interessos generals dels ciutadans i s’ha de fonamentar en consi-
deracions objectives orientades cap a la imparcialitat i I'interés comu [...]» (article
53), ajustar-se als principis de lleialtat i bona fe, el respecte als drets fonamentals,
evitar els conflictes d’interessos i, explicitament, evitar qualsevol tracte de favor (ar-
ticle 54). El deure d’adequacié a I'ordenament juridic, reflectit en I'observanca de
la Constitucioé i de la resta de 'ordenament (article 52), dels principis é&tics (article
53) d'abstencid en els suposits susceptibles de topar amb interessos personals,
I'evitacié dels conflictes d'interessos o la submissi6 al procediment administratiu,
com també en principis de conducta (article 54) com la facilitacié a la ciutadania
I'exercici dels seus drets i obligacions. El deure de dedicaci6 al servei public que
preveu l'article 52, perd també com a principi etic I'article 53.11 o, en fi, els deures
de confidencialitat (article 52), que també preveu com a principis étics l'article
54.12, o el deure de respecte, correccio i tracte digne i igual entre homes i dones
reflectit explicitament en els articles 52, 53.4, com a principi &tic, i 54.1, tant pel
que fa a la ciutadania com als superiors i a la resta del personal empleat public.

Al costat dels deures funcionals, els deures de servei public haurien de cons-
tituir I'objecte principal del refermament étic de la funcié publica, els estandards
de comportament dels qui presten serveis a ’"Administracié i que orienten el com-
portament en situacions de discrecionalitat o ambigles, susceptibles de corrup-
teles. Aquestes son les conductes que es poden exigir al personal empleat public,
que els governants poden reclamar i que sén susceptibles de ser conegudes per
la ciutadania.

Limpuls que ha adquirit els darrers anys s'explica per la seva rellevancia, i per
aquest motiu els mecanismes d'intervencié en aquest ambit, d'acord amb I'Orga-
nitzacioé per a la Cooperacio i el Desenvolupament Economic (OCDE) i la seva guia
d’infraestructura é&tica, acostumen a incloure temes com els programes de forma-
cid i socialitzaci6 en valors de servei public, tant en el moment de la carrera com
especialment en el de l'ingrés. Laprovacié de codis étics que ajudin a plasmar
comportaments etics en les rutines de funcionament o, sobretot, connectin les
politiques de recursos humans (especialment accés, carrera, formacio i retribu-
cid) amb la dimensio etica. Tot plegat conforma una politica d’integritat que, com
R. JIMENEZ ASENSIO (2017, p. 87) mostra d’'una manera convincent, va de bracet
amb el paradigma de la transparencia.

1.3.2. Una qiiesti6 emergent: la protecci6 al funcionariat denunciant

En una connexid estreta amb els valors de servei public, especialment amb la
garantia de la imparcialitat en el funcionament de 'aparell public, hi ha un meca-
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nisme nou pensat per assegurar-ne la vigéncia, el conegut com a whistleblowing:
la proteccio efectiva dels professionals que denuncien practiques o conductes ir-
regulars. En els termes de I'lnforme per a la modificacié de la Llei 10/2010 de la
funcié publica Valenciana, quan analitza el marc institucional de proteccié del
personal empleat public que denuncia irregularitats:

L'experiéncia practica ens ensenya que alguns empleats que tenen informacié, més o menys
com cal o indiciaria, sobre tals irregularitats, només la revelen, si de cas, quan ja ha esclatat un
escandol o hi ha una investigacié en marxa, particularment judicial. Perd no abans i en ocasions
mai, segurament per temor de les consequeéncies que la seua denuncia poguera tenir sobre la
seua carrera o situacié en '’Administracié [GENERALITAT VALENCIANA, 2016, p. 124].

Aquest plantejament, per cert, és ben conegut en les ciencies socials des de
la formulacié del problema que va fer al seu moment A. O. HIRSCHMAN en I'obra
classica Sortida, veu i lleialtat (1977, p. 43 i 51). Davant de fendomens socials o
politics que es perceben com a inadequats i en contextos organitzatius, les per-
sones tenen tres sortides tipiques: abandonar, reclamar-ne el compliment o ro-
mandre-hi malgrat tot. Doncs bé, I'opcié veu és un recurs politic, un intent de
canviar I'estat de les coses des de dintre. | per aix0 aquest tipus de dispositius
tenen utilitat politicoadministrativa. Sén, principalment, els responsables d’asse-
gurar el compliment dels valors publics en la seva tasca quotidiana els qui poden
coneixer millor que ningu els casos concrets en que han estat vulnerats. |, per
aix0, és util demanar-ne la col-laboracié en nom de lluita contra la corrupcio.

En sén una bona mostra, d’aquesta utilitat, els nous corrents legislatius en
aquest sentit. Comengant per la Convenci6é de Nacions Unides contra la Cor-
rupcié de 2003, ratificada per Espanya, l'article 33 de la qual aconsella adoptar
mesures apropiades per proporcionar proteccié contra qualsevol tracte injusti-
ficat a les persones que denunciin davant de les autoritats competents, de bona
fe i amb motius raonables, passant pel Congrés dels Diputats, que té en trami-
tacié una Proposicié de llei integral de lluita contra la corrupcié i proteccié dels
denunciants (122/000022; BOCG de 23 de setembre de 2016), fins arribar a la
producci6 legislativa de les comunitats autonomes. En aquest grup destaquen
la Llei 14/2008, de 5 de novembre, de I'Oficina Antifrau de Catalunya, l'article
16.3 de la qual regula la tramitacid de les denlncies, o, en la mateixa linia, la
Llei 11/2016, de 28 de novembre, de creacid de I’Agencia de Prevencid i Lluita
contra el Frau i la Corrupcié de la Comunitat Valenciana, que en l'article 14 re-
gula un anomenat «estatut de la persona denunciant» que s'aproxima bastant
al que els investigadors (AMOEDO, 2017) han descrit com els elements minims
d’'un sistema eficac de proteccié de denunciants: la proteccié efectiva del de-
nunciant, la seva tramitacié per organs independents i I'existéncia d'un régim
d’infraccions i sancions.
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Al meu parer, és un régim que esta en connexié estreta amb la institucié funcié
publica i els seus valors d’exercici. | la seva eficacia, entre altres aspectes, depen
de la interioritzacio i el coneixement per part les persones que en son principal-
ment les destinataries, el personal empleat public. Per aixd, més que superposar
«capes legislatives» inconnexes, el que pertoca és incloure-ho en el regim juridic
d’aquesta institucié. | almenys alguna norma si que ha tingut I'encert conceptual
de connectar la integritat del personal empleat public i un réegim de proteccié per
a les denuncies, com la recent Llei 5/2017, d'1 de juny, d’Aragé. Els seus tres ar-
ticles breus proporcionen un sistema de proteccié innovador per a qualsevol per-
sona emprada en el sector public.
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2. Dimensions de la publicitat sobre
I’activitat / politica de personal

2.1. Panorama general de la legislacié autonomica en matéria
d’ocupacié publica

L'analisi comparada de la legislacié que les comunitats autbnomes han anat pro-
mulgant en matéria de transparéncia revela diverses questions d’interés a I'hora
d’analitzar-ne la incidencia sobre la matéria de funcié publica. La major part
amplia la informaci6 oferta i les possibilitats relatives al dret d’accés. Cal tenir en
compte que la legislaci6 estatal és basica en la major part dels preceptes (dis-
posicio final vuitena de la Llei 19/2013, de 9 de desembre), pero aixd no impedeix
que els legisladors autondomics millorin la regulacié existent amb vista a I'efecti-
vitat del dret.

En primer lloc, és constatable una diferencia entre comunitats autbnomes en
el tractament del tema. Aixi, I'epigraf «ocupacié publica» apareix singularitzat en
les lleis de Galicia, de les Canaries i de la Comunitat Valenciana (en aquesta dar-
rera, en el reglament de desenvolupament). Aquest enfocament no garanteix per
se un tractament avancat del tema, atés que hi ha comunitats que, sense diferen-
ciar-lo, si que desenvolupen la questié detalladament (com ara Mdrcia, Catalunya
o Arago, per exemple), perd revela I'encert d’'una base conceptual sobre la relle-
vancia de la politica de personal en el funcionament administratiu i, per tant, de
com és d’adequat diferenciar el tema en el tractament de la publicitat activa. La
gestid de la forca laboral és un dels punts centrals, juntament amb el pressupost i
els aspectes financers, la contractacié publica de béns i serveis o les subvencions.
Tanmateix, l'orientacié predominant és la que segueix 'Administracié General de
I'Estat (AGE), és a dir, incloure la matéria dins de I'apartat d’informacid institucional
i organitzativa, en una visié que té les seves limitacions quan es vol facilitar la ren-
dicié de comptes sobre la gestié del sector public.

AT'hora d'enumerar les obligacions pel que fa a la publicitat activa, la major part
de la legislacié també fixa un principi: tenen el caracter de minimes (Murcia, Ara-
g6, Andalusia, Comunitat Valenciana o Cantabria). Aixi mateix, han estat les lleis
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autonomiques, a diferencia de la llei estatal, les que proporcionen definicions Utils
de la transparéncia. Aixi, per a la llei de Murcia (article 2.f), aquesta seria:

['accio proactiva de ’Administracié de donar a coneixer la informacié relativa als seus ambits
d’actuacié i les seves obligacions, amb caracter permanent i actualitzat, de la manera que re-
sulti més entenedora per a les persones i mitjangant els instruments de difusié que els permetin
un ampli i facil accés a les dades [...].

De manera especifica:

[...] s’ha de proporcionar i difondre a la ciutadania tota la informacié publica que estigui en
poder dels subjectes obligats per aquesta llei, aixi com la relativa a la seva organitzacioé i actua-
ci6, de manera que li permeti coneixer les seves decisions i el seu procediment d’adopcio, I'or-
ganitzacio dels serveis publics i els seus responsables.

La llei de Canaries també conté una definici¢ il-lustrativa. Transparencia, segons
l'article 5, és:

L'elaboracio, actualitzacio, difusié i posada a disposicié de qualsevol persona, d'una manera
clara i entenedora, de la informacié que preveu aquesta llei derivada de I'actuacioé de les entitats
incloses en el seu ambit d'aplicacié en exercici de les funcions que tenen atribuides, sense al-
tres limitacions que les establertes legalment.

| 'exposicié de motius de la recent llei de Navarra ofereix un plantejament con-
tundent: la transparencia es fonamenta en el principi que «la propietat de la infor-
macio i de les dades publiques és de la ciutadania». Aquest enfocament és el que
justifica no solament la posada a disposici6, tant de manera proactiva com amb
sol-licitud previa, de la informaci6 publica de que es disposi, sin6 de donar a co-
neixer el procés d’adopcio de decisions (article 4.b), el veritable nucli del dret.

La utilitat d’'aquestes definicions autondmiques rau en I'esforc per delimitar I'ob-
jectiu de les obligacions de publicitat activa: és un mandat per elaborar, actualitzar
i difondre informacié entenedora, que reporti com es gestiona en parcel-les con-
cretes de I'Administracio, quins en son els responsables, com estan organitzats i
com prenen les decisions. També en I'ambit de la gestid publica de recursos hu-
mans.

En tot cas, el marc normatiu autonomic ofereix un parametre d’interpretacio:
allo que una comunitat es mostra disposada a revelar no hauria de tenir més pro-
blemes en una altra. A aquesta regla cal sumar-li una altra, en aquest cas provinent
de l'apartat del dret d’accés a la informacio: tractar com a publicitat activa la infor-
macié que tingui més demanda en l'exercici del dret d’accés (cosa que preveuen
expressament la llei d’Andalusia, en l'article 17.1, o la de Galicia, en l'article 5.2.b).
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Pel que fa a 'ambit d'aplicacio, la casuistica és variada. Totes, com és obvi, in-
clouen '’Administracié general de la seva comunitat autbnom respectiva i el sector
public que en depeén. | la major part inclouen les universitats del territori i els oOr-
gans estatutaris. Hi ha més disparitat en el cas de I'’Administraci6 local. EI quadre
seglent n'ofereix un panorama.

Taula 1. Ambit d’aplicacio de les lleis autonomiques de transparéncia

Administracio Administracio Universitats Organs estatutaris

general comunitats local publiques autonomics
autonomes
Andalusia (AND) S Si Si Parlament, Consell
| Agencies i ens Consultiu, Consell
instrumentals Economic i Social
vinculats d’AND i Consell
Audiovisual.
parcialment
Aragd (ARG) Si Si Si Consell Consultiu,
| organismes Consell Economic i
autonoms i ens Social ARG, Corts,
dependents Justicia i Cambra de
Comptes parcialment
Canaries (CAN)  Si Sl Si Consell Economic i
| organismes en els termes de Social de CAN,
autonoms i ens la disposicio Parlament, Consell
dependents addicional 7a i Consultiu, Diputat del
lleis de municipis Comu i Audiéncia
i cabildos de parcialment
2015
Cantabria Sl Sl Si Parlament i resta organs
(CANT) | organismes estatutaris parcialment
autonoms i ens
dependents
Castella-la Sl NO Sl Si
Manxa (CLM) | organismes Corts i institucions
autonoms i ens vinculades
dependents
Castellailles  SI NO NO NO
(CYL) | organismes i

entitats del sector
public autonomic
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Administracio

Administracio

Universitats

Organs estatutaris

general comunitats local pibliques autonomics
autonomes
Comunitat Sl s S s
Valenciana | organismes i Corts, Consell Juridic
(VAL) entitats que Consultiu, Consell
conformen sector Economic i Social de
public instrumental VAL, Sindic de Greuges,
Sindic de Comptes,
parcialment
Catalunya (CAT) Si s Si S
| organismes Obligacié d’adaptacié
autbnoms i ens especifica
dependents
Galicia (GAL)  Sf NO s si
| sector public Parlament, Consell
autonomic Consultiu, Consello
Contas, Consello da
Cultura, parcialment
Murcia (MUR)  Si NO Sl Sl
| organismes Assemblea Regional,
autonoms i ens parcialment
dependents
Navarra (NAV)  Si Sl Sl Sl
| organismes
publics
dependents
La Rioja (LRI) Sl NO Sl Sl
| organismes
publics
dependents

Aixi doncs, son directament aplicables a les entitats locals les lleis autonomi-
ques de transparencia a Catalunya, Comunitat Valenciana, Andalusia, Cantabria,
Arag6 i Navarra. Mentre que no ho sén a Murcia, Galicia, Castella i Lle6 i la Rioja.
En el cas de Castella-la Manxa, només es poden aplicar els preceptes que «[...]
s'estableixin expressament com a aplicables» (article 4.2), en una formulacié que
introdueix molts dubtes pel que fa a I'aplicacié practica. Per la seva banda, la Co-
munitat de Canaries determina I'aplicacié de la seva llei autonomica als cabildos
insulars i els ajuntaments «[...] en els termes que estableix la disposici¢ addicional
setena», que reenvia a les seves normes reguladores: la Llei 8/2015, de 1 d’abril,
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de consells insulars, i la Llei 7/2015, d’1 d’abril, dels municipis de Canaries. En
aquest cas, el reenviament no implica indefinicio, ja que, com es veura, la legisla-
ci6 de Canaries té vocaci6 d'aprofundir en aquest ambit.

Pel que fa a la informacié en si mateixa, cal tenir en compte que larticle 5.1
LTBG imposa unes obligacions de publicitat activa (o transparéncia activa, com
també és coneguda):

[Les administracions publiques] han de publicar de manera periodica i actualitzada la infor-
macio6 el coneixement de la qual sigui rellevant per garantir la transparéncia de la seva activitat
relacionada amb el funcionament i el control de I'actuacié publica.

Estableix el quan (de manera periodica), la qualitat de la informaci6 (sempre
actualitzada) i el tipus d’informacio (la rellevant per garantir el coneixement de l'ac-
tivitat i la seva controlabilitat). Aquest important objectiu, que concreta la filosofia
de la transparéncia es completa amb un altre que conté l'article 11 LTBG: la infor-
macié publicada s’ha d’ajustar als principis d'accessibilitat (fer possible la identifi-
cacio i la recerca de la informacio), d'interoperabilitat (d’acord amb l'article 156 de
la Llei 40/2015 i amb la normativa reglamentaria i de desenvolupament) i de reu-
tilitzacié (que en possibiliti I'elaboracié posterior).

Es una formulacié que la legislacié autonomica segueix i que, en moltes oca-
sions, perfecciona i afegeix, com a principis i regles generals per tenir en compte
a I'hora de publicar-la, que la informacid sigui: vera¢ (MUR), comprensible (MUR,
ARG, VAL, CANT), accessible (LXI) i facilment localitzable (VAL), i que es se’n doni
publicitat amb caracter periodic (CANT) i amb formats reutilitzables (CAT, ARG,
VAL). En el cas de Mdrcia, preveu una periodicitat especifica per a la materia d’ocu-
paci6 publica en indicar que:

La informaci6 publica de recursos humans i en especial les relacions de llocs de treball,
plantilles, catalegs de llocs o document equivalent, de tot tipus de personal, han de ser actua-
litzades mensualment i, en tot cas, de manera immediata, quan es produeixi una modificacio,
supressio o creacio de la qual es tingui constancia [...].

Alguna norma —una cautela que en tot cas I'’Administracié ha de tenir present—,
com a aplicacié del principi de veracitat de la informaci6, inclou I'obligacié que la
informacié procedeixi...

[...]de documents respecte dels quals s’ha verificat 'autenticitat, la integritat, la disponibili-
tat i la cadena de custodia [article 6.c CAN].

Es a dir, cal contrastar la informaci¢ i la seva procedéncia abans de fer-la pu-
blica (en un sentit similar, articles 6.0 AND i 2.4 CANT).
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Aquesta descripcié permet una primera aproximacio a la filosofia dels diversos
textos autonomics. Per fer-ne una analisi practica de la incidencia sobre la funcié
publica se segueix la mateixa classificacié de la informacié emprada pel legislador,
i s'analitza conjuntament la legislacié estatal i 'autonomica.

2.2. Obligacions sobre la informacié en matéria d’ocupacié
publica

2.2.1. Informaci6 sobre I'organitzaci6

En relacié amb la llei estatal, la informacié que conté aquest apartat inclou les
funcions que desenvolupa la institucié, la normativa aplicable, I'estructura orga-
nitzativa —que ha de comprendre un organigrama actualitzat— i, en general, prou
informacié per identificar els responsables dels diferents drgans i el seu perfil i
trajectoria professional (article 6.1 LTBG).

No cal dir que I'estructura organitzativa és la manera com I'organitzaci6 di-
videix el treball i després el coordina (MINTZBERG, 1983, p. 26), la qual cosa fa
que per al legislador estatal sigui obligatori I'organigrama, la plasmacié grafica
d’aquesta horitzontalitat, la divisié funcional (unitats) i la seva altura (els nivells
jerarquics).

So6n organs aquells que dicten resolucions o tenen atribucions capaces de pro-
duir efectes en tercers (article 5.1 LRJSP). En I’Administracié local, els organs ne-
cessaris son el ple, l'alcaldia, la junta de govern local i les comissions informatives,
si escau (article 20 LBRL i titol Il del Reial decret 2568/1986, de 28 de novem-
bre). Perd, amb relaci6 al que ens interessa, al costat de l'arquitectura politica de
les competencies (el cartipas municipal o la divisié entre delegacions, tinences
d’alcaldia i regidories), és pertinent la informacié sobre I'estructura administrativa,
és a dir, les unitats administratives. | cal no oblidar que les unitats es creen mit-
jancant les relacions de llocs de treball (antic article 7.1 de la Llei d’organitzacio i
funcionament de I'’Administracié General de I'Estat [LOFAGE] i actual article 59.3
LRJSP), que concreten com es materialitzen les funcions assumides i els llocs de
treball que s’han encarregar d'assumir les tasques respectives, i per aixo és im-
portant I'instrument comprensiu. Per referir-se a funcions, en I'ambit local el que
pertoca és parlar de competéncies. |, al meu parer, la millor manera d’informar és
fer publica la «cartera de serveis» de I'entitat local respectiva, amb la classificacié
que es cregui convenient: per arees sectorials, grups de poblacié o més juridica,
per serveis obligatoris o impropis.

La llei de Catalunya (article 9.1), més explicita, reitera la referéncia als organs
i els seus responsables, les funcions que té atribuides I’Administracié i, d’'una ma-
nera meés concisa, diversos instruments de la gestio.
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La llei de Canaries resulta més detallada. Aixi, obliga a incloure les unitats ad-
ministratives «a escala de Servei» (article 18) i a especificar els serveis que presta
cada unitat administrativa i les llistes d'espera que hi hagi per accedir-hi (article
23). La llei de Galicia també obliga a incloure informacié sobre les «relacions amb
la ciutadania». Les dades de contacte dels responsables de les unitats administra-
tives s’hi han d'incloure de manera obligatoria en alguna comunitat autdbnoma, com
ara Navarra (article 13.a) o la Rioja (article 8).

2.2.2. Informacié sobre I'ordenacié de I'ocupacié publica

En aquest apartat, la legislacié estatal és especialment sobria. Com destaca L. M.
ARROYO (2017), de fet en cap moment no es fa referencia a instruments de gestio
de l'ocupacié publica. Sén les comunitats autbnomes les que han liderat I'obliga-
cié d’informaci6 en aquest ambit, en el qual, per cert, regeix la publicitat, ja que
I'EBEP disposa que les relacions de llocs de treball «o altres instruments organit-
zatius similars» mitjancant els quals les administracions publiques estructuren la
seva organitzacié amb fins de seleccid, promocid professional, mobilitat i distribu-
cid de funcions «sén publics», tal com disposa l'article 74. Aquest no és I'iinic
instrument de gestid sobre el qual recau I'obligacié de publicitat d'acord amb seva
legislacio especifica; en aquest sentit, sobre les plantilles en I'ambit local recau el
deure d'inserci6 en butlletins oficials (article 127 TRRL). En qualsevol cas, la llei
GAL inclou el deure de publicitat activa de qualsevol dels «instruments d’ordena-
ci6 de personal» (article 10.1).

Especificament, la llei de Catalunya (article 8.1.d) obliga a fer publica la planti-
llaila relacié de llocs de treball. La informacié que cal proporcionar conté la relacio
de llocs de treball (RLT), incloent-hi el personal funcionari, laboral i eventual, la
plantilla (de places), la relacié de contractes temporals i d’interinatges no vinculats
a cap lloc de la RLT.

La llei de Mdarcia (article 13.2.a) és sistematica en aquest punt. En primer lloc,
obliga a fer publiques les RLT, plantilles, cataleg de llocs o document similar, «re-
ferits a tot tipus de personal» (les de Castella-la Manxa i Andalusia també inclouen
aquest terme), i aix0 implica la inclusié de dades relatives a qualsevol tipus de per-
sonal dels compresos en l'article 8 EBEP: funcionaris, tant de carrera com interins;
laborals, tant fixos com temporals i indefinits no fixos; i també eventuals. Tots ells
«[...] fan funcions retribuides en les administracions publiques al servei dels inte-
ressos generals» (article 8.1).

Aquesta informacié —que les comunitats recullen en una linia similar— ha d'in-
cloure alguns aspectes «especialment», com ara: la indicaci6 dels ocupants i el ti-
pus de relacié juridica; si la destinacié esta ocupada de manera definitiva o provi-
sional i, en aquest cas, les dates d’adscripcié i de les renovacions, amb un proposit
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clar de difondre informacié sobre una altra patologia tipica dels sistemes de perso-
nal autondomics a més de la precarietat laboral: el de la provisionalitat en I'exercici
de les comeses, a I'empara de les figures de comissié de serveis entre personal
funcionari de carrera o I'adscripcié provisional. En aquest sentit s'expressa la llei de
Navarra (article 19.3); I'obligatorietat d’indicar les vacants també la trobem en la llei
de Canaries, tant de manera general (article 20) com en la llei de cabildos (article
103), i en la de Cantabria (article 25). En relacié amb els llocs de treball inclosos
en la RLT, la llei de Canaries obliga a fer publica fins i tot «la identitat del personal
que els ocupa» (article 20.1), a l'igual de la llei de Cantabria (article 25.1.b).

En aquest punt, és oportu recorrer a la legislacio sectorial per aclarir I'abast de
les obligacions. En primer lloc, és convenient utilitzar una nocié amplia del que sig-
nifica RLT. LEBEP parla d’'un instrument que serveix per estructurar l'organitzacio
administrativa, sigui relacio de llocs «0 altres instruments organitzatius similars». Pel
que fa a l'esfera local, aqui s'enquadra la seva variada casuistica: bé en forma dels
«catalegs» a que fa referéncia la disposicié transitoria segona del Reial decret
861/1986, de 25 d’abril, pel qual s'estableix el regim de retribucions dels funciona-
ris de '’Administraci6 local (RRFAL), o bé documents denominats «manuals de fun-
cions i perfils», «relacions descriptives» o similars, que continguin la informacié mi-
nima de l'article 74 EBEP: denominacié dels llocs, les places que els poden exercir
(els grups i les escales), els sistemes de provisi6 i les retribucions complementaries.

En el cas de Catalunya, el contingut d’aquests instruments d’'ordenacié l'esta-
bleixen, a més, els articles 25 i 29 del Decret 214/1990, de 30 de juliol, pel qual
s'aprova el Reglament del personal al servei de les entitats locals. Es fa public, per
tant, en primer lloc, la relacié de places de plantilla, el seu nombre, agrupat per
regims juridics (funcionariat, laboral, eventual), per escala, subescala i, si escau,
classe i categoria i, logicament, grup i subgrup de titulacié (A1, A2, B, C1, C2 i
agrupacions professionals).

El contingut de la RLT, com a minim en publicitat activa, inclou la mateixa infor-
macié obligatdria que conté la seva aprovacio, variable en funcié de 'Administracio
de que es tracti: denominacid i caracteristiques essencials, el grau del complement
de destinaci6 i el tipus, codi i quantia del complement especific i la concrecié de si
es classifica com a reservat a personal funcionari o laboral. Dels complements re-
tributius, hi ha de constar la quantia en algun apartat, tant si és per remissio a la
Llei de pressupostos, en el cas del complement de destinacid, com si és amb la
guantia concreta de cada destinacié de la taula d’especifics en I'lltim cas.

2.2.3. Informacioé sobre I'estructura de personal

RLT, plantilla de places i «régim retributiu» aporten informacié de qualitat sobre I'ac-
tivitat de l'entitat local en matéria de gestié de personal. Perd novament la llei de
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Catalunya destaca pel seu esforg en aquest ambit, ja que es refereix a la relacié de
contractes temporals i interinatges no vinculats a cap lloc permanent. Qué inclou
aquest epigraf? En primer lloc, si els laborals fixos estan inclosos en la RLT i els tem-
porals s’han de fer publics, no hi ha possibles dubtes interpretatius el fet que els la-
borals «indefinits no fixos de plantilla» s’han d’'incloure en la informacié publica. De
manera que, juntament amb la previsié de contractes o plantilla temporal, I'entitat
local ha d'informar sobre les situacions irregulars que, encara que siguin subjectiva-
ment no permanents, formen part de manera objectiva de la plantilla de personal
estructural, en la seva variada problematica, per senténcia o pel seu caracter conti-
nuat. S6n una classe de personal de 'EBEP (article 8.2.c). Pel que fa als interins, al
costat dels més habituals d’interins «per vacant» o «accidentals» (article 10.1 EBEP,
apartats a i b), lligats a llocs inclosos en la RLT, trobem I'obligacié, pertinent, d’inclou-
re els no vinculats a llocs permanents. Aixd implica haver de proporcionar informacio
fiable i actualitzada sobre els interins «per acumulacié de tasques» o sobre els vin-
culats a programes de caracter temporal, figures totes dues que, com ja se sap, s’hi
van introduir el 2007, les va reformar la Llei 15/2014 i, finalment, les va consolidar
l'actual 10.1 EBEP, el text refos del qual va ser aprovat el 2015 (apartats ¢ i d). S’han
de fer publics el programa, la durada i la justificacio, les destinacions concretes i les
tasques assumides. L'objectiu és clar: coneixer els efectius per prestar els serveis
publics, la seva situacio i problematica, incloent-hi tant els directes, cas en el qual
I'entitat local és I'ocupadora, com els indirectes, els contractats i els subcontractats
pels adjudicataris dels diversos serveis publics (article 9.1.h CAT) connectant aixi
les obligacions de supervisié que contenen l'article 42 de I'Estatut dels Treballadors
(ET) i la legislacio de prevencio de riscos laborals amb les obligacions d’informacio
publica, la qual cosa possibilita en tot cas un grau més alt de control.

Les altres comunitats autonomes també obliguen a un esforg informatiu en
aquestes matéries que va més enlla de la situacié formal. A més de les obligacions
d’informar sobre les vacants i la seva situacio, s'obliga a fer publica la informacié
descriptiva i estructural. La llei de Cantabria, per exemple, obliga a informar sobre
el centre directiu o drgan d’adscripcio (article 25.1.b), com també ho fa la de Cas-
tella-la Manxa (article 9.2.a). Singularment, la legislacié de Canaries (article 20.2.a
de la llei de transparéncia i 103 de la llei de cabildos) obliga, de manera especifica,
a informar per departaments sobre el nombre de personal empleat public i la seva
distribucié per grups de classificaci¢ i tipus de vincle juridic, per departaments. La
llei de Galicia també inclou l'obligacié d'informar sobre els «efectius» existents. Aixi
mateix, la llei de cabildos de Canaries —i, per tant, només en aquest ambit— obliga
a fer publica la «relacié nominal de persones que presten serveis a la corporacio,
en els organismes i entitats puabliques, societats mercantils, fundacions, consorcis
i altres entitats privades en que participi majoritariament», anant més enlla que,
per exemple, la llei de Cantabria o la de Mdrcia, que obliga a incloure un generic
«directori de personal» (article 20.2.c).
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2.2.4. Informacioé sobre alts carrecs i personal eventual

Un ambit especific d'informacié és el que fa referéncia als alts carrecs. La llei es-
tatal limita I'obligatorietat a les retribucions «percebudes anualment» i a les indem-
nitzacions percebudes, si escau, en ocasié de I'abandonament del carrec. | és un
altre cop la legislacié autondomica la que aprofundeix en aquest terreny de la trans-
paréncia, tant en els llocs existents com en la identitat dels ocupants.

A més de considerar inclos el personal eventual, que ja s’ha esmentat de ma-
nera expressa, amb aquest terme hem de determinar el que son els «directius pu-
blics», entesos com els reclutats d’acord amb l'article 13 EBEP en organismes au-
tonoms o empreses, o bé —en I'ambit local- els gerents municipals, com passa en
les diputacions (article 32 bis LBRL, en la redaccié de la Llei 27/2013, de 27 de
desembre, de racionalitzacié i sostenibilitat de I'’Administracié local [LRSAL]). La
definicié inclouria en sentit ampli, els que determina la disposicié addicional quin-
zena LBRL, és a dir, aquells que:

[...] exerceixin funcions de gesti6 o execuci6 de caracter superior, ajustant-se a les directrius
generals que estableix I'organ de govern de la corporacio, adoptant a aquest efecte les decisions
oportunes i disposant per a aixo d’'un marge d’autonomia, dins d’aquestes directrius generals.

La llei de Murcia obliga a fer publica la relacié del personal eventual existent
per a tasques de confianga o assessorament especial <amb indicacié expressa de
la seva identificacié» (article 13.2.f).

Pel que fa als alts carrecs, la llei de Galicia imposa un deure de transparéncia
en relacié amb el seu «perfil biografic i la trajectoria professional» (article 10.e).
Castella-la Manxa i la Comunitat Valenciana disposen d’un marc de transparéncia
complet. Aixi, la primera, en I'article 10, a més de la identificacié nominal, inclou
aspectes retributius, de béns, rendes i activitats, i de qualificacié professional. La
Comunitat Valenciana obliga fins i tot a fer publiques les retribucions de manera
desglossada per conceptes (article 16 del reglament). Navarra inclou aquests ma-
teixos aspectes (article 20). Amb un grau més alt de sistematitzacio, la de Cana-
ries obliga a fer un esforc¢ informatiu similar pel que fa al personal «de lliure no-
menament» (article 19), és a dir, alts carrecs, directius i eventuals, en una linia
semblant a la de la llei d’Andalusia que es refereix, a més dels alts carrecs, a les
«PErsones que exerceixin la maxima responsabilitat de les entitats incloses en
I'ambit d’aplicacio de la llei» (article 11). En aquest punt convé tenir en compte
que, com es veura en el capitol seglient en tractar I'afeccié de 'accés a la infor-
maci6 publica sobre aquest tipus de llocs de treball, la regulacio del personal de
lliure designacié —provisié de llocs de responsabilitat entre el funcionariat— se sol
aproximar a la del personal de lliure nomenament i I'eventual, que habitualment
s'inclou en el qualificatiu d’alts carrecs. | aixi, si bé el regim de publicitat activa és
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més intens sobre aquests Ultims, és convenient plantejar-se que, almenys en al-
guns aspectes minims, com ara identificacio o retribucions, el personal funciona-
ri de lliure designacié ha de ser objecte d’inclusié en la informacié que cal publicar
al portal o pagina web corresponent.

Algunes comunitats introdueixen algunes obligacions especifiques de publicitat
curioses en relacié amb els seus alts carrecs. Aixi, la llei de Cantabria, a més de
retribucions detallades (articles 26 i 30.2) en matéria d'apats, obliga a detallar-ne
el lloc i el nombre de comensals —la qual cosa obliga a introduir-hi alguna cautela
de proteccid de dades en relacié amb les persones que no siguin alts carrecs—, o
la de la Comunitat Valenciana, que inclou la reproduccié grafica dels titols acade-
mics i acreditacions de curriculum.

2.2.5. Informacié sobre accés a I'ocupacié publica

Aquest ambit ha estat un dels més destacats per algunes lleis autonomiques i
cal ressaltar-lo, ja que ha estat un aspecte obviat per la legislacio estatal.

Aixi, a Catalunya s’han de fer publiques les convocatories i els resultats dels
processos selectius de provisid i promoci6 del personal, aixi com les llistes que
eventualment es crein en aquests processos, incloent-hi els de formacio (arti-
cle 9.1, apartats e i g CAT). Provisié i promocié fan referéncia als processos
de gestié empresos per als qui ja s6n personal empleat public. Se separen aixi
de l'accés, cosa logica. Al meu parer, la informacié que cal publicar, tenint en
compte que els organs de control la inclouen sense dificultat en el dret d'ac-
cés a la informacio, tal com ho descriu el capitol seglient, hauria de contenir,
a més de la convocatoria i les bases reguladores, també els resultats d’aquests
processos, incloent-hi els criteris dels organs tecnics decisors, en les propos-
tes inicials i en els processos d’actuacié subseglients: qui és nomenat, la in-
formaci6 que en permeti el control i també la informacié de caracter general
sobre el variat regim de les adscripcions provisionals (incloent-hi les comissions
de servei).

La major part de les lleis autondomiques contenen I'obligacié de publicar I'ofer-
ta d'ocupacié publica —o s’hauria de dir «instrument similar de gesti6 de la pro-
visio de les necessitats de personal», en els termes de I'article 70 EBEP- junta-
ment amb els plans d’ordenacié de recursos humans. Aixi és a Murcia, Arago, la
Comunitat Valenciana, Canaries, Castella-la Manxa o Cantabria. La resta es refe-
reixen especificament a «convocatories» (Castella i Lled) o a «processos selectius»
(Andalusia, Galicia, la Rioja).

Mdrcia inclou altres obligacions especifiques que introdueixen més garanties
de publicitat en I'execucié dels processos d'ingrés a I'ocupacié publica. Aixi, a
més d’incloure I'ocupacioé fixa i també el personal temporal, es parla del seu es-
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tat de tramitacio (article 13.2.e). En una formulacié similar, algunes comunitats
fan referéncia a la publicitat de la informacié que «permeti a cada aspirant co-
neixer el lloc que ocupa en cada moment» durant I'execucié del procés (article
12.2.c ARG; article 25.2.e CANT; article 19.2.f NAV). D’altres fan referéncia de
manera generica a la publicitat de les llistes i de les resolucions que es generin,
no solament en processos de seleccid o promocio, sind també en els de funcio-
naritzacié o consolidacio d’ocupacio (que, per cert, és una varietat dels proces-
sos de seleccid que, en ser oberts, d’acord amb I'article 19.1.6 de la Llei 3/2017,
de pressupostos generals de I'Estat per a 2017, probablement hagin de ser ob-
jecte d'un impuls especific en els propers anys, tenint en compte també la seva
incorporacio a la llei de 2018 i que, per tant, requereixen també publicitat). Aixi
succeeix en les lleis de Valéncia (article 31.4), la Rioja (article 10.1.j) i Galicia (ar-
ticle 10.h). De manera especifica, la llei de Castella i Lle6 obliga a fer publica «la
identitat de les persones encarregades de la seleccio» (article 3.1.c), en una for-
mulacié més amplia que, per exemple, la de Galicia (article 10.h), que obliga a
fer publica la composici6 dels «membres dels drgans designats per qualificar-los».
Una cautela que, d'altra banda, és habitual en les convocatories per a I'ingrés en
C0ss0s 0 escales de personal funcionari.

En aquest sentit, cal no oblidar que constitueixen «informacié publica» els
documents sobre aquesta matéria que estiguin en poder de I’Administracio,
elaborats o0 adquirits en I'exercici de les seves funcions, perd se n‘exclouen els
de caracter auxiliar o de suport, com ara notes, esborranys, opinions, resums,
comunicacions o, i aixd és discutible, els informes interns (articles 13 i 18
LTBG). Tot plegat té conseqliéncies rellevants no tant en materia de publicitat
activa com en materia d’accés a la informaci6, de manera que es tractara més
endavant, tant en el capitol sobre accés a la informacié com en el de la selec-
ci6 de personal.

2.2.6. Informacio sobre el sistema retributiu

En aquest terreny la legislacié autondmica també completa la sobria legislacio
estatal. Lobjecte és disposar de prou informacid sobre el «regim retributiu». |, a
aquest efecte, la casuistica és variada.

La referéncia al régim i no només a la RLT fa pensar que, a més de les remu-
neracions complementaries lligades al /loc de treball, cal fer-ne publiques d’altres,
com ara el complement de productivitat, que és public per definicié (antic article
23.1.c LMRFP i article 5.4 RRFAL), en tots els seus aspectes: si remunera ele-
ments lligats materialment al lloc (dedicacions, tipus de jornada, «operatius») o
la consecucié i 'assoliment d’objectius. També constitueixen informacié publica
les «gratificacions per serveis extraordinaris», els criteris de meritacio i les seves
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quantitats. En aquest cas, cal tenir presents els limits de la informacié que con-
tenen els articles 14 i 15 LTBG i 20 i 21 LCT. Si bé els que fan referencia a la
proteccié de dades personals a quée fa esment la legislacioé estatal, i que tracta-
ren en el capitol seglient, no estan compresos en el suposit (ideologia, afiliacio
sindical, religié, creences, origen racial, salut o vida sexual), és convenient recor-
rer a I'opci¢ de la dissociacio de dades (article 15.4 LTBG) per tal que sigui pu-
blica la informacié sense que s'identifiquin —o puguin ser identificades— les per-
sones concretes.

Aquesta és la solucié també de la llei de Catalunya (article 24.1), perd no es
pot oblidar un altre principi: els limits no son discrecionals. Cal salvaguardar-ne
en qualsevol cas la identitat, pero, al seu torn, facilitar-ne la informacié (article
20.3), que s'enquadri en el que la llei de Catalunya anomena «[...] informacié di-
rectament relacionada amb l'organitzacio, el funcionament o I'activitat publica de
I’Administracio [...]». Aquest tipus de dades sén clarament identificables i, per fa-
cilitar-ne I'exercici, la llei de Catalunya, a més de l'opcié de la dissociacio, propor-
ciona un altre principi al qual acudir: el de la proporcionalitat (article 22).

Canaries preveu una obligacié d’'informacié completa. Tant la seva llei de trans-
paréncia (article 21) com la de cabildos insulars (article 104) disposen que cal
fer publica la informacié general de les retribucions d’alts carrecs, personal de
confianga i assessorament especial (eventuals), i les de personal funcionari, es-
tatutari i laboral «articulada en funcié de la classe i/o la categoria». La llei de ca-
bildos, a més de referir-se a «informacié general», inclou en aquest epigraf qual-
sevol retribucié: basica i complementaria, plans de pensions i assegurances
col-lectives, de caracter salarial o extrasalarial. De manera similar a la de Murcia,
gue, a més de referir-se a les retribucions «meritades en I'exercici anterior» (arti-
cle 13.2.a), que ofereix una pauta per a la seva concrecio, detalla tots els con-
ceptes sotmesos a publicitat activa, en una linia similar a la que sostenim aqui.
Per la seva banda, la Rioja (article 10) especifica que aquesta informacié general
s’ha d’establir sobre trams de retribucions, nivells retributius i llocs de treball. An-
dalusia, en canvi, es limita a referir-se a «retribucions anuals» (article 10.1.g) que
s’han de publicar juntament amb les relacions de llocs de treball; d’'una manera
similar al que fa la d’Arag6, que, a més d'indicar el desglossament de manera ge-
nerica, obliga que la informacio sobre els alts carrecs, llocs de lliure designacio,
personal directiu professional i personal eventual inclogui les «retribucions per-
cebudes anualment» (article 19.1.d).

També sén objecte d’'obligacié especifica de publicitat les condicions de la me-
ritacio, a més de la quantia: Canaries (article 20 llei de transparéncia) i Galicia
(article 10.f); com també la de qualsevol instrument de gestioé que determini ob-
jectius o quantitats (article 9.2 CLM; i, en un sentit similar, article 3.1 CYL). La
Comunitat Valenciana, per la seva banda, estableix I'obligacié d’actualitzar aques-
ta informacié anualment (article 31.2 del reglament).
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2.2.7. Informacié sobre compatibilitats

Aquest és un dels escassos aspectes que fan referéncia a 'ocupacié publica sobre el
qual la legislacié estatal imposa una obligaci6 especifica de publicitat. Es, d’acord amb
el que exposa el capitol introductori, un dels més importants en relacié amb la funcié
publica com a institucio, ja que permet el coneixement public d’aquelles circumstan-
cies susceptibles d'afectar els deures especifics d'imparcialitat i neutralitat. Aixi, I'ar-
ticle 8.1.g de la llei estatal estableix que s’ha de fer publica la informacio relativa a:

[...] Les resolucions d’autoritzaci6 o reconeixement de compatibilitat que afectin els empleats
publics aixi com les que autoritzin I'exercici d’activitat privada al cessament dels alts carrecs de
I’Administracié General de I'Estat o assimilats segons la normativa autonomica o local.

Que s’entén per alt carrec en l'esfera local ho concreta la LBRL, com es va re-
ferir en l'epigraf 2.2.4. Respecte a 'ambit autondmic, cal tenir en compte les seves
lleis d’'organitzacié administrativa o funcié publica.

D’acord amb la legislacié aplicable de caracter basic, constituida per la Llei
53/1984, de 26 de desembre, d'incompatibilitats (LI), el terme «autoritzacié» es
refereix a I'exercici d'activitats publiques (article 3 LI), i el «reconeixement», a les
activitats privades (article 13 LI). Totes dues modalitats estan sotmeses al deure
d’informacié publica. EI régim juridic, a més de la llei, el recull el seu reglament,
aprovat pel Reial decret 589/1985, de 30 d'abril.

El marc legislatiu autonomic és forga similar al de la legislacio estatal, que obli-
ga a fer publiques les «resolucions», si bé en el cas de la Comunitat Valenciana,
mitjancant una formulaci6 estranya, fa referencia a «una relacié» de publicacio tri-
mestral que inclogui els noms i cognoms del personal empleat public, el centre
directiu del qual depengui, el caracter public o privat de l'activitat, i la seva causa
i durada. La llei de Catalunya és més austera en aquest sentit, ates que només es
refereix a la informaci6 sobre els alts carrecs. En tot cas, l'article de la llei estatal
és basic. La llei d’Aragd si que engloba tot el personal empleat public (article
12.3.d), com la d’Andalusia (article 10.1.g), la de Cantabria (article 25.3.b), la de
la Rioja (article 10.1.k), la de les Canaries (article 20.4, que no deixa cap marge de
dubte sobre l'obligacié de deixar constancia de la identificacioé del personal empleat
public) o la de Murcia (article 13.2.h, que, en qualsevol cas, obliga a fer publics
I'horari i la data d’efecte de la compatibilitat).

2.2.8. Informacio sobre relacions sindicals

Finalment, i aix0 constitueix una altra novetat significativa que convé destacar res-
pecte a la normativa estatal, els legisladors autondomics imposen obligacions addi-
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cionals d’'informacié en un ambit que, en un sentit ampli, podriem denominar com
el de «relacions sindicals» o, millor, les «relacions col-lectives en 'ocupacié publica»,
que preveu un tractament molt similar al dels alts carrecs o el personal eventual.

La llei de Catalunya, en una formulacié que han seguit les altres comunitats,
dedica dos apartats a aquesta questio: els articles 9.1.i i 9.2. El primer fa referén-
cia als «convenis, els acords i els pactes de naturalesa funcionarial, laboral i sindi-
cal». Es a dir, tots els resultats derivats dels processos de la negociacié municipal,
laboral i funcionarial. Hi trobem, per tant, des dels «convenis col-lectius» de I'arti-
cle 82 ET fins als més limitats «acords» en relaci6 amb materies concretes (jorna-
da, classificacié professional, sistema retributiu), amb tota la seva variada casuis-
tica i regim d’adopcié d’'acords (la norma no distingeix entre pactes estatutaris o
extraestatutaris) del personal laboral, com els pactes i acords normalment assolits
(0 negociats, el matis és important) «[...] En el si de les meses de negociaci6 cor-
responents [...]» (article 38.1 EBEP), bé per al personal funcionari, bé de manera
conjunta per a tot el personal empleat public. Al meu parer, o se n‘exclou la infor-
macié si I'organ esta constituit irregularment o no és l'adequat.

La llei de Mdrcia imposa una obligacié similar d’informacié respecte a acords,
pactes i convenis col-lectius (article 13.2.b), com les de Cantabria (article 25.2.c),
Castella-la Manxa (article 9.2.b), Andalusia (article 10.1.i), Aragé (article 12.2.b), la
Comunitat Valenciana (article 31.2 del reglament), Castella i Lle6 (article 3.1) o Gali-
cia (article 10.k). Curiosament, les comunitats de Navarra, la Rioja 0 Canaries no im-
posen l'obligacié de publicar aquests instruments derivats de la negociacio col-lectiva.

En el panorama municipal especific, no cal dir-ho, hi trobem denominacions
diverses (pactes, acords conjunts, mixtos) i subjectes negociadors també diversos
(comités de personal o juntes de personal com a organs unitaris que assumeixen
facultats negociadores reservades als organs sindicals). Sigui com sigui, el que és
substantiu és el resultat, sobre el qual recau l'obligacié d’informacié. Cal tenir en
compte que sobre la negociacié col-lectiva publica, al costat dels de legalitat, la
cobertura pressupostaria o la bona fe negociadora, recau una obligacié especifica:
la de transparencia (article 33.1 EBEP). Per cert, tal vegada aquesta obligacié pu-
gui contribuir a eradicar un endemisme de la negociacié col-lectiva municipal: la
informalitat (CUENCA, 2015, p. 114), és a dir, la no remissio (obligatoria segons I'ar-
ticle 38.6 EBEP) a l'oficina publica corresponent i la seva posterior publicacié en
el butlleti oficial de la provincia.

Una altra qUestio per a la qual si que imposa una obligacié de publicitat activa
és la relacionada amb els «alliberats sindicals» i el seu credit horari. Cal entendre
que aquesta obligacio va associada a la nova regulacié compresa en la disposicié
addicional 15 EBEP, ja anticipada al seu dia per l'article 7 del Reial decret llei
20/2012, de 13 de juliol, de mesures per garantir I'estabilitat pressupostaria i de
foment de la competitivitat: I'obligacié de cadascuna de les administracions publi-
ques de constituir un «registre d’organs de representacié del personal» en que si-
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guin objecte d'inscripcié o anotacio tant els aspectes relacionats amb els drgans
unitaris com els sindicals, els crédits horaris i les seves eventuals cessions, i que
inclogui els pactes que afectin el regim d’assistencia a la feina. Doncs bé, sobre
tots aquests aspectes inclosos en el registre —de constitucié obligatoria— recau l'obli-
gacio de transparéncia activa.

La llei de Catalunya (article 9.2) inclou una obligaci6 d’elaboracié d’informacié
que és habitual en nombroses lleis autonomiques: els costos que generen els «alli-
beraments» ('acumulacié en un membre del sindicat) i el nombre d’hores sindicals
utilitzades, tenint en compte el nombre i la tipologia del credit (hores per permis,
per sindicats i per dies). Atesa I'amplitud del precepte, I'obligacié d'informacié no
nomeés fa referéncia als credits horaris que preveuen 'EBEP o I'ET, sin6é també al-
tres normes, si els efectes son I'absencia remunerada del lloc de treball per a I'exer-
cici de funcions representatives (Llei de prevencié de riscos laborals, Llei organica
de llibertat sindical). Aixi doncs, s’hi introdueix, un marc complet de rendicié de
comptes en aquesta materia. Tanmateix, si la llei de Catalunya es refereix al «nom-
bre» d’alliberats sindicals, amb indicaci6é dels sindicats als quals pertanyen, com
fa la llei de Canaries (article 20.2.c), la de Navarra (article 19.2.d) parla
d’«identificacié dels membres dels organs de representacio del personal» i també
del nombre d'alliberats sindicals que hi hagi, en una formulacié similar a la de la
Rioja (article 10.1.i) o la d’Aragd, que esmenta també «la identificacié de les per-
sones» (article 12.2.d), com Mdrcia (article 13.2.g) o Andalusia (article 10.1.1), que
aixi mateix obliga a informar sobre les persones que gaudeixen de dispensa total
d’assistencia a la feina, encara que en aquest cas en relacié amb el nombre pero
no amb la identificacié personal, en una linia similar a la que segueixen Castella-la
Manxa (article 9.2 e), Cantabria (article 25.2.f) o la Comunitat Valenciana (article
31.7). Per la seva banda, la legislacié de comunitats com Galicia o Castella i Lied
obvia aquesta obligacio.

2.3. Informacié de rellevancia juridica: criteris, decisions i
actuacions en mateéria de personal

Tant la llei estatal, en larticle 7 LTBG, com les lleis autonomiques coincideixen a
imposar un deure de publicitat activa pel que fa a les directrius, directives, instruc-
cions, acords, circulars, normes o respostes a consultes plantejades en relacié amb
I'aplicacié de normes. Es una obligacié en un sentit ampli que, sobretot, pretén
proporcionar seguretat juridica al personal empleat public. En el cas que ens ocu-
pa, també és predicable respecte de les normes que I'afecten en el sentit d’'aportar
informacio sobre els criteris que s’hi han tingut en compte i dels projectes plantejats.
Per aix0 hi ha l'obligacié de ser transparents en les memories i els documents
justificatius de la tramitacié dels projectes o avantprojectes normatius.
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La justificacid de la norma és explicitar els criteris que s’han tingut en compte
en els diversos camps de la politica de personal, un element imprescindible en la
percepcid de la justicia organitzativa. Els ambits sotmesos a informacié publica sén
els seglients:

— El relacionat amb el temps de treball: calendari laboral i quadrants. No cal
dir que cadascuna de les diverses administracions publiques és competent per
establir tant la jornada laboral general com les especials de treball (article 47
EBEP), si bé la referencia «en comput anual» a les entitats locals es regeix per la
vigent en I'AGE (article 94 LBRL). Aquesta ordenaci6 del temps de treball ho és
mitjangant un instrument técnic, el «calendari laboral», que estableix la distribucio
de la jornada i la fixacié de I'norari en cadéencia diaria, setmanal i anual dels diver-
sos serveis municipals (policia local, biblioteca, serveis personals, personal buro-
cratic, via publica) i la seva eventual distribuci6 irregular, tenint present en I'ela-
boracié el criteri de respondre a les «necessitats del servei», d’acord amb la
Resolucié de 28 de desembre de 2012, de la Secretaria d’Estat d’Administracions
Publiques, rectificada per la de 16 de setembre de 2015. Aguesta norma, en
I'apartat 2.5, imposa una obligaci6 especifica de publicitat en disposar que «[...]
els calendaris laborals han de ser publics per tal d’assegurar-ne el coneixement
general, tant per part dels empleats publics i dels seus representants legals i sin-
dicals, com dels ciutadans interessats».

— Un altre ambit de publicitat és el que toca als permisos i les llicencies. En
aquest terreny, molt diversificat per territoris, les entitats locals poden aplicar di-
rectament la normativa autonomica en cada cas (article 142 TRRL). Una altra
glesti6 diferent és que tant la casuistica com la concurréncia de normes estatals
i autonomiques com, en fi, la varietat, abonin el terreny per a una problematica
rica. Aixo explica I'interes del legislador a fer public el «régim de vacances i per-
misos» quan ho imposa com una informacié a que tenen dret els drgans unitaris
de representacié del funcionariat, les juntes de personal (article 40.1.d EBEP).
Doncs bé, moltes organitzacions publiques, coneixedores del paper del precedent
en l'ambit administratiu —tot i reconeéixer el paper limitat com a font reguladora,
convé recordar que «[...] el criteri seguit en actuacions precedents» juga el seu
paper (article 35.1.c LPAP)—, solen publicar les seves guies 0 manuals de permi-
sos llicencia. Aquesta informacié s’enquadraria dins del suposit i, per tant, seria
objecte de publicitat activa, en la forma descrita, o bé en el format de directiva,
instruccio o circular.

— Un altre precepte rellevant és la referéncia a la publicitat de les memories i
els informes dels projectes. En el cas que ens ocupa, la motivacié és clara: com
gue un principi basic de la gestié és motivar les potestats discrecionals (que, per
exemple, en els sistemes d’estructuracié de I'ocupacié publica sén amplies), a més
del deure de negociaci6 col-lectiva que imposa l'article 37 EBEP s’hi imposa un
altre d'addicional, el de la motivacié (article 35.i.j LPAP). Per aix0, per controlar la
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potestat organitzativa, és obligat justificar-la i fer-la publica. Per tant, els informes
tecnics, organitzatius, juridics, memories i similars, que fan referencia a ambits
col-lectius, globals i organitzatius, de la gestié de personal estan sotmesos al deu-
re de publicitat activa. N'estan exclosos, segons la normativa estatal, la mera infor-
maci6 auxiliar o de suport, com ara «[...] notes, esborranys, opinions, resums, co-
municacions i informes interns o entre organs [...]» (article 18.1.b LTBG), perd no
els documents tecnics justificatius de la decisié. Cal tenir en compte en aquest
sentit la memoria técnica d'aprovacié d’'una valoraci6 de llocs de treball, del docu-
ment motivador de l'estructura, o dels «antecedents, estudis i documents» justifi-
catius que les plantilles municipals responen als principis de racionalitat, economia
i eficieéncia (articles 126.1 TRRL i 90.1, primer paragraf, LBRL).

— El que exposen els paragrafs anteriors son exemples de diversos ambits sot-
mesos a transparencia. El principi interpretatiu en aquest terreny és, convé reite-
rar-ho, qualsevol norma interna susceptible de justificar I'adopcié de decisions de
politica de personal, és a dir, de permetre el coneixement de I'activitat publica que
envolta aquesta politica.

2.4. Informacié economica, pressupostaria i estadistica

Larticle 8.1 LTBG introdueix novetats significatives: se sotmeten al principi de pu-
blicitat o transparéncia activa «<com a minim» camps sensibles de la gestio del
personal public, com és ara els pressupostos, les retribucions dels alts carrecs, aixi
com, de manera significativa, «la informaci6 estadistica necessaria per valorar el
grau de compliment i la qualitat dels serveis publics que siguin de la seva compe-
tencia [...]». El caracter de minim de la norma estatal cobra rellevancia quan
s'analitzen altres legislacions. Per exemple, la llei de Catalunya inclou, addicional-
ment, les retribucions, indemnitzacions i dietes no solament dels alts carrecs, sin6
també del personal directiu dels ens publics (article 11.1.b).

En termes practics, i per exemplificar-ho respecte de les administracions locals,
la informacid és la que conté el capitol 1 dels pressupostos d’una entitat local qual-
sevol. D’altra banda, la informacié sobre retribucions és la que normalment esta
inclosa en els coneguts «annexos de personal» o «plantilles pressupostaries» a que
feia referencia 'antic Reial decret 500/1990, que obligava a incloure tots els llocs
de treball d’'una organitzacio, «degudament valorats». En el cas de les comunitats
autonomes i les universitats, la informacié ha de ser la que continguin els docu-
ments pressupostaris que compleixin una funcié identica. Aquesta informacié s’ha
de facilitar amb les degudes cauteles, dissociada, és a dir, sense incloure-hi les
dades personals del personal empleat public, perd amb dues novetats rellevants:
en primer lloc, si bé fins ara aquesta informacié era de maneig usual per carrecs
electes i representants unitaris i sindicals, passa a ser de coneixement public. |, en
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segon lloc, i més important, obliga a una certa tasca d’elaboracié, atés que fa re-
feréncia a informaci¢ estadistica o agrupacio per nivells i cossos de les qiiestions
retributives. EI més senzill, potser, és fer publica la informacié mensual remesa al
Ministeri d’Hisenda i Administracions Pabliques (I'aplicacié ISPA) en virtut de I'Or-
dre HAP/2105/2012, d’1 d’'octubre, per la qual es desenvolupen les obligacions de
subministrament d’informacié que preveu la Llei organica 2/2012, de 27 d'abril,
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera (LOEPSF).

Es important destacar el tipus d’informacié que s’ha de sotmetre a transparén-
cia, que és: el sou base, els complements lligats al lloc, el variat elenc complet de
la productivitat i el no menys imaginatiu de les gratificacions per serveis extraordi-
naris. Si 'apartat anterior obligava a fer publics els barems i la forma de calcular
els components de la ndmina del personal empleat public (com s’han de calcular
I'especific o la taula de gratificacions per serveis extraordinaris per subgrups, per
posar-ne un parell d’exemples), aquest epigraf pretén posar de manifest les quan-
titats efectivament abonades. Es d’aquesta manera com cobra sentit el terme «ré-
gim retributiu» de les lleis autondmiques. En el cas de les entitats locals, és reco-
manable la presentacié de la informacié en el sentit indicat, per nivells i cos. O
millor, per llocs tipus i per ambits funcionals: via publica, serveis personals, segu-
retat publica i emergencies o Administracié general, per posar-ne un exemple.

2.5. Informacié en matéria de planificacio i programacio de
recursos humans

Larticle 6.2 LTBG disposa que:

Les administracions publiques han de publicar els plans i els programes anuals i pluriennals
en que es fixin objectius concrets, aixi com les activitats, els mitjans i el temps previst per a la
seva consecucio. El seu grau de compliment i resultats han de ser objecte d’'avaluacio i publica-
Ccio periodica juntament amb els indicadors de mesura i valoracid, en la manera com es deter-
mini per cada Administraciéo competent.

La llei de Catalunya, en l'article 12, imposa que:

L’Administracié ha de fer publics, en aplicacié del principi de transparencia, els plans i els
programes anuals i pluriennals, de caracter general o sectorial, que estableixen les directrius es-
trategiques de les politiques publiques. Aixi mateix, s’han de publicar les auditories internes i
externes d’avaluacié de la qualitat dels serveis publics.

De manera especifica, inclou en aquest deure de publicitat activa la memoria
economica, els estudis i informes tecnics justificatius i la seva metodologia.
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Planificacio i programacié, com també avaluacio, sén ambits on també les lleis
autonomiques han fet un esforc notable de transparéncia i de clarificacié concep-
tual, la qual cosa implica una linia de millora en la gestid del sector public gens
menyspreable. La llei de Castella-la Manxa, en l'article 3, defineix la técnica de la
planificacio:

Procés pel qual es determina un conjunt d’accions estructurades i coherents dirigides a sa-
tisfer un fi o un objectiu definit préviament, aixi com I'ordenacié dels mitjans o estrategies per
aconseguir aquesta finalitat.

També és aquesta llei la que defineix una técnica central en qualsevol estrate-
gia d’innovacié organitzativa tendent a millorar la rendicié de comptes: I'avaluacio,
bé de politiques, bé de programes publics. Aquesta seria, diu el mateix article:

[...] un procés integral d’'observacio, analisi i consideraci6 de la intervencié publica, enca-
minat a valorar-ne el disseny, el desenvolupament i I'execuci6, el compliment dels objectius, el
seu impacte i les correccions necessaries per a la millora de les estrategies publiques.

En el cas de la Comunitat Valenciana, s'indica que el judici valoratiu s’ha de ba-
sar en evidencies, de manera que ha de recull els plantejaments consolidats en la
gestié publica.

Altres lleis autondmiques, més que centrar-se en la definicid, mostren el que
seria «el contingut minim» del plantejament estrategic en I'ambit public. Per a la
llei d’Andalusia (article 12) els plans i els programes, anuals o plurianuals haurien
de contenir, a més dels objectius concrets, les activitats per dur-los a terme, els
mitjans i el temps per executar-los, i els indicadors de mesura i valoracié. La llei
d’Aragd segueix la mateixa aproximacié de contingut minim, tot i que hi afegeix els
costos estimats i especifica que els plans i els programes han de ser objecte d’'ava-
luacié «almenys un cop l'any» (article 14.1). Finalment, cal saludar el plantejament
que segueix la Comunitat Valenciana. Aixi, I'article 33 del reglament considera...

[...] plans i programes, siga quina en siga la denominacio, els documents en qué s'establis-
quen els objectius operatius que haja d’aconseguir I'organ de qué es tracte, com a resultat de
I'activitat realitzada en I'exercici de les seues competencies [...].

Més que el nom que S'atribueixi a I'activitat —pla director, estrateégic, de ges-
tio, d'actuacié o de mandat—, I'obligacié de publicacié per tal d’afavorir-ne el co-
neixement public fa referencia, en I'ambit de I'ocupacié publica, a qualsevol in-
formacié elaborada que reflexioni sobre I'organitzacié i el seu entorn condicionant,
els objectius que cal assolir en qualsevol dimensié de la politica de personal, la
temporalitzaci6 i els costos.
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Aquest tipus d’informaci¢ és el nucli, la veritable peca central de la transparen-
cia en l'activitat publica. Es la que permet conéixer-ne el procés decisori i si esta
degudament fundat o és fruit de la improvisacioé, o encara pitjor, si respon a inte-
ressos de part. En el camp de la gestié publica de recursos humans obliga a jus-
tificar que aquesta tingui lloc en un marc racional, per aixo sén rellevants els pro-
cessos de planificacio estrategica als quals ens referirem tot seguit. Com a minim,
és la via per proporcionar la informacié tecnica en que es basa l'ordenacié de la
gestid, tant pel que fa als instruments (plantilles, relacions de llocs, acords de con-
dicions de treball) com al fonament técnic de cada un dels ambits de la politica de
personal (I'accés, les retribucions, la formaci6 o la carrera professional).

— Atall d’'exemple, en aquest punt s'inclourien: les memories anuals dirigides
a l'aprovacié de les plantilles i la RLT; els informes técnics de valoracié als quals ja
s’ha al-ludit; la part de la politica de personal a qué faci referéncia una eina tipica
a les entitats locals catalanes, com el pla de mandat o similar, com ara quadres de
comandament integral, sistemes d’indicadors, i també els projectes d’'avaluacio de
la qualitat, en els seus diversos formats (ISO, EFQM, CAF), on s'incloguin el fona-
ment metodologic i 'adaptacié concreta.

— Per descomptat, I'apartat engloba també el que és especific dels plans de
personal, tant en la forma de «plans d'ordenacié» que preveu l'article 69 EBEP, que
regula la determinacié de les disponibilitats i necessitats de personal i els proces-
S0S necessaris per assolir-los: és a dir, els plans estrategics de recursos humans
amb independéncia de la seva denominacié. Addicionalment, un mitja de planifi-
caci6 que cal entendre com a vigent, d'acord amb la disposicié final quarta, apar-
tat 2, EBEP, és el que preveu la disposicié addicional vint-i-unena LMRFP:

Les comunitats autonomes i les corporacions locals, d’acord amb la seva capacitat d'auto-
organitzacio, poden adoptar, a més de plans d’ocupacio, altres sistemes de racionalitzacié dels
recursos humans, mitjancant programes adaptats a les seves especificitats, que podran inclou-
re [...] incentius a 'excedencia voluntaria i a la jubilaci¢ anticipada.

Es un precepte que cal entendre vigent, com s’ha dit, per a les administracions
locals, sobretot després del canvi en el «sistema de fonts» per a la funcié publica
local que ha operat la Llei de racionalitzacio i sostenibilitat de 2013. Per a les co-
munitats autonomes, la vigencia depen de si disposen d'un marc legal per a la seva
ocupacié publica posterior a 'EBEP (Comunitat Valenciana, Castella-la Manxa, Ex-
tremadura o Galicia).

— La potestat de planificaci6, que l'article 4.1.c LBRL reconeix per a les enti-
tats locals de caracter territorial, projectada sobre la gestio de personal vol dir que,
a més dels plans d’'ordenacié a que s’ha fet referéncia, el govern local disposa d'una
variada gamma de «sistemes de racionalitzacié». En aquest sentit, sén coneguts
els plans d’estabilitzacié o consolidacié d’ocupacié precaria —per als quals cal au-
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gurar un protagonisme destacat en els propers anys, fruit de les lleis de pressu-
postos de 2017 i 2018 i dels acords entre 'Administraci¢ i els sindicats de 2017 i
2018 als quals s’ha fet referencia, no només per a les entitats locals, sind6 també
per a les comunitats autbnomes i les universitats—, de promoci6 interna i de mobi-
litat, els de clarificaci6 i simplificacio retributiva i els de funcionaritzacio, per po-
sar-ne alguns exemples. Sobre tots aquests recursos es projecta el deure de trans-
parencia o publicitat activa.

—En aquest apartat s'enquadren els plans de formacié de les respectives ad-
ministracions, elaborats a I'empara de la Llei 30/2015, de 9 de setembre, per la
qual es regula el sistema de formacié professional per a I'ocupacié en I'ambit labo-
ral, com ara, especificament, els que inclou I’Acord de Formacié per a I'Ocupacioé
de les Administracions Publiques de 2018 (AFODAP; aprovat per la Resoluci6 de
la Secretaria d’Estat de Funci6 Publica de 9 de marg de 2018, BOE del 26 de marg).
En I'ambit de la formacié del personal empleat public s'insisteix en I'enfocament
estratégic, mitjancant la integracié en les politiques de planificacié i gestié de re-
cursos humans (articles 1.1 i 5). Els tipus de plans, unitaris, agrupats o interadmi-
nistratius, es defineixen en l'article 6. Larticle 12 AFODAP 2018 defineix el contin-
gut del pla de formacié: sistema de deteccié de necessitats, objectius, col-lectius
afectats, opcions metodoldgiques, previsions de seguiment, criteris d’avaluacio,
calendari d’execuci6 i cost. Es a dir, tots els continguts que componen un «pla o
programa», com s’ha vist. Doncs bé, aquests son els continguts sotmesos a infor-
macio6 activa, logicament, a més de les dades de partida que els sustenten i la seva
avaluacié (valoracio, impacte, Us dels permisos de formacio, etc.).

— Finalment, un altre ambit de la planificacié/programacié de la gestié del per-
sonal sotmes al deure d'informacié publica és el que fa referencia als plans d’igual-
tat tendents a concretar la igualtat d'oportunitats i evitar la discriminacié entre do-
nes i homes en I'ambit laboral. No cal dir que aquests plans els recull l'actual
disposicio addicional 7 del text refés de I'EBEP de 2015 (antiga disposicié addicio-
nal 8 en el text de 2007). Els continguts del pla (objectius, estrategies, sistemes
de seguiment), de confeccié obligatoria, els estableix I'article 46 de la Llei organica
3/2007, de 22 de marg, per a la igualtat efectiva entre dones i homes (LOI). Aquest
marc normatiu estableix, en l'article 47, una obligacié especifica de transparéncia
en la matéria, inclosa, per tant, en el principi de publicitat activa, en garantir I'ac-
cés de la representacio legal dels treballadors i les treballadores, o, si no, dels tre-
balladors i les treballadores mateixos, a la informacié sobre el contingut dels plans
d’igualtat i la consecucié dels seus objectius. Sigui com sigui, la transparencia es
predica en relaci6 tant amb el contingut dels plans com amb les dades que els
sustenten i amb els seus efectes, en ambits com I'impacte de genere en l'accés a
I'ocupacié publica (article 55), I'is de permisos i llicéncies adrecats a la conciliacié
de la vida familiar i laboral (article 56), els protocols per prevenir 'assetjament se-
xual i 'assetjament per raé de sexe (article 62) i, en suma, dels seus efectes (arti-
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cle 63), la qual cosa suposa estructurar la informacié desagregant per sexe les
dades de la plantilla per grups de titulacio, nivell de complement de destinacio i
mitjanes de retribucions.

— Una possible nova obligacié d’informacié sobre plans d’actuacié en matéria
de recursos humans és la relacionada amb I'absentisme. La llei de pressupostos
generals de I'Estat per a 2018 (Llei 6/2018, de 3 de juliol), en l'apartat 4 de la dis-
posici6 addicional 54a, disposa que:

Cada administracié publica ha de dissenyar un pla de control de I'absentisme, que ha de ser
objecte de difusié publica, mitjangant el Portal de transparéncia respectiu. En aquest portal sén
igualment objecte de publicacié les dades d’absentisme, classificades per la seva causa, amb
una periodicitat almenys semestral.

Una informacié que, en cas de fer-se efectiva aquesta obligacié, hauria de ser
especialment escrupolosa quant a la posada en practica, amb l'objectiu d’evitar la
possible identificacié del personal empleat public.

2.6. Informacio sobre I'activitat de subvencions existent en la
gestio de personal

Finalment, en aquest repas de la informacié relacionada amb I'activitat sobre
I'ocupacié publica que és sotmesa a transparéncia, resulta significatiu I'article
8.1.c LTBG, segons el qual s’han de fer publiques «les subvencions i les ajudes
publiques concedides amb indicacié del seu import, I'objectiu o la finalitat i els
beneficiaris».

Les lleis autonomiques concreten una mica més. En primer lloc, obliguen a
fer publiques les «convocatories» (article 9.1.c CAT; article 15.c AND), les «ba-
ses reguladores» (article 18 ARG) o, genéricament, les «linies d’ajuda» (article
31.1.b CAN; article 26 NAV). De manera especifica, algunes comunitats autono-
mes obliguen a fer public les «persones o entitats beneficiaries», com en el cas
de la Comunitat Valenciana (article 14.1 del reglament), Castella-la Manxa (article
18.1), Canaries (article 31.1.c), Cantabria (article 28.4.c), Murcia (article 18.1) o
Catalunya (article 15.1.c). En aquesta darrera s’estableix un regim més intens de
transparencia, atés que preveu I'obligacié de fer publica la relacié de beneficiaris
en els Ultims cinc anys i, especificament, les ajudes atorgades sense publicitat
ni concurréncia.

Com afecta aquest mandat els «temes de personal»? Afecta dos terrenys que,
al meu parer, cal fer public si no s’han inclos anteriorment en els epigrafs «régim
retributiu» 0 «costos associats a I'activitat sindical»: les anomenades «ajudes so-
cials», destinades a satisfer prestacions medicosanitaries o assistencials a la plan-
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tilla, i les ajudes indirectes atorgades per I'entitat local als representants unitaris |
sindicals del personal empleat public (locals, subvencions per a la seva activitat en
forma de transferencia, costos indirectes, etc.). Amb totes les prevencions que es
vulgui (informacio dissociada), pero és indubtable que totes dues s'enquadren dins
de I'«activitat» relacionada amb la gestié del personal public, el seu funcionament
i el seu control (article 5.1 LTBG).

2.7. Informacié sobre altres aspectes de I'activitat de gestié de
recursos humans: el «personal indirecte»

Es convenient concebre l'activitat de gestié de personal en un sentit ampli, no només
la que té relacié amb l'ocupacié publica «directa», per dir-ho aixi, la que té¢ com a
objecte el personal empleat public en la seva tipologia variada de personal funcio-
nari, laboral i eventual de qualsevol classe (permanent o no permanent, en els dos
primers casos), i que prestin servei tant en I'’Administracié respectiva com en els
ens que en depenen, sind també el personal que podriem qualificar d’«indirecte»,
tant si és mitjangcant contractes i subcontractes, instrumentats mitjancant la legisla-
ci6 de contractes, com el que s’enquadra en altres férmules contractuals com les
«comandes» 0 el recurs cada cop més freqlent a I'«<encarrec a mitjans propis». |
aixo tant per una perspectiva material, i no només formal, del personal que presta
serveis publics, com també per les seves consequencies, molt conegudes pels
gestors de personal (les derivades, per exemple, d’incomplir les prevencions de
larticle 42 ET) i, també, per les controvérsies judicials derivades d’algunes corrup-
teles, com les relacionades, per exemple, amb els anomenats «becaris» 0 amb el
fenomen de la «cessio il-legal de treballadors» que preveu l'article 43 ET. Si des d’'un
punt de vista directiu és convenient considerar de manera conjunta de tot el perso-
nal, també ho és pel que fa al seu control i coneixement public.
L'article 8.1.b LTBG preveu la publicitat de la...

[...1relacié dels convenis subscrits, amb mencio de les parts signants, el seu objecte, el ter-
mini de durada, les modificacions fetes, els obligats a la realitzacié de les prestacions i, si s'es-
cau, les obligacions economiques convingudes. Igualment, s’han de publicar les comandes de
gestié que se signin, amb indicacié del seu objecte, pressupost, durada, obligacions economi-
ques i les subcontractacions que es facin amb menci6 dels adjudicataris, el procediment seguit
per a I'adjudicacio i I'import d’aquesta.

Les lleis autondmiques també recullen, i en alguns casos amplien, el régim de
publicitat en aquest terreny, especialment el que fa referencia a la concessié de
serveis publics. Pel que fa a les «comandes de gestié» i «<encarrecs a mitjans pro-
pis» hi ha alguna prevencid, com la que exigeix la llei de Canaries, que obliga a fer

35



public el nombre i les categories professionals de les persones incloses, aixi com
els motius que justifiqguen no recérrer als mateixos mitjans de personal de I'entitat
(article 29). Altres comunitats autdbnomes determinen que s'apliqui a aquestes fi-
gures el regim de publicitat previst per als convenis, com passa a Catalunya (article
14) i Galicia (article 16), o per a les comandes, quan es tracta d’encarrecs a mit-
jans propis, com en el cas de la Comunitat Valenciana (article 13.2 del reglament).

2.8. L'organitzacio per a la transparéncia

La LTBG preveu, en larticle 21, la creaci6 en els seus organigrames d’unitats es-
pecialitzades, encarregades, de manera especifica, de gestionar el que estigui
relacionat tant amb la publicitat activa com amb el dret d’accés a la informacio.
També preveu I'establiment de sistemes per «integrar» la gestié en el seu funcio-
nament quotidia. Es un cami seguit per les comunitats autbonomes mateixes, la
maijor part de les quals han procedit a crear les seves propies «unitats de transpa-
rencia» (Comunitat Valenciana, Aragd, Castella-la Manxa o Galicia, per posar-ne
alguns exemples) com a serveis especialitzats destinats als departaments gestors
amb la missié especifica de «promoure i difondre els principis de transparencia i
publicitat activa», com mostra el cas d’Arag6 (article 40.1). O bé, com en el cas de
Mdrcia, la creacié d’'una Oficina de la Transparéncia (article 36), que centralitza
aquesta activitat, sense perjudici del deure d’adaptar I'estructura organitzativa a les
obligacions de publicitat activa.

En el cas de les entitats que integren les administracions locals, és més complex
fer-ne l'establiment, atesa la varietat del mapa local, que, com ja sabem, el compo-
nen uns municipis la grandaria poblacional dels quals no supera, en més del 80%
dels casos, el llindar dels 5.000 habitants. Per aix0 les diputacions provincials han
d’assumir un paper, en la modalitat d'assistencia técnica i cooperacio juridica, eco-
nomica i tecnica, a I'hora de fer efectiu el dret a la transparencia de la ciutadania,
amb independéncia de la grandaria del municipi (articles 31.2 1 36.1.b LBRL). | en-
cara que, de manera incomprensible, les darreres reformes legals no han especifi-
cat aquest dret, cal deixar constancia que aixd no ha impedit que proveeixin aques-
ta modalitat de cooperaci6, i, en algun cas, amb experiéncies destacades.

En el cas especific de les entitats locals, hi ha dues normes recents que deli-
miten la responsabilitat de la gesti6 de la transparencia d’una manera clara. En pri-
mer lloc, la disposicié addicional tercera, apartat 8, de la Llei 9/2017, de Contractes
del Sector Public (LCSP), que estableix que:

[...] Correspon també al secretari coordinar les obligacions de publicitat i informacié que
estableix la Llei 19/2013, de 9 de desembre, de transparéncia, accés a la informacié publica i
bon govern.
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Amb la mateixa concrecio, el Reial decret 128/2018, de 16 de marg, pel qual
es regula el regim juridic dels funcionaris d’Administracié local, amb habilitacié de
caracter nacional, disposa, en I'article 2.3, que corresponen a aquests funcionaris
—secretaris, interventors, tresorers i secretaris-interventores— les «[...] funcions ne-
cessaries dins del seu ambit d’actuacio, per garantir el principi de transparéncia».
'atribucioé de la responsabilitat Gltima no impedeix, com és logic, que cada entitat
local, en Us de les seves potestats d’organitzacio, configuri de la manera que con-
sideri més adequada els seus mitjans personals i organics per gestionar la trans-
parencia, respectant les competéncies atribuides. En aquest punt, és rellevant el
fet que, entre les funcions destacades en materia de gestié de la transparéncia, hi
ha, per exemple, glestions tan concretes en assumptes de personal com la deter-
minacié del personal que gaudeix d’algun tipus de proteccié especial i, per tant,
que justificarien les cauteles per a la proteccié de dades rellevants a I'hora de ma-
terialitzar-ne i limitar-ne, per tant, la publicitat activa o I'accés a la informacié.
Aquestes qgliestions, a més del compliment de les obligacions legals, son les pro-
pies d’aquestes unitats.

Des de 'esfera organitzativa, resulta d'interes la previsié de la norma autonomi-
ca més recent sobre transparencia, la llei de Cantabria, publicada el marc de 2018.
Larticle 36 conté una pauta d’actuacio: la «integracié de la transparéncia en la ges-
tié» a la qual es feia referencia. A més de les obligacions que preveuen totes les lleis
autonomiques (reutilitzacio, format obert, interoperabilitat entre sistemes), estableix
la regla de conservacit de la informacio i, especialment, l'organitzacié de sistemes
per garantir la gestio de les sol-licituds, aspecte que tant universitats com entitats
locals han de preveure, i per a la qual cosa han d’establir protocols interns que con-
cretin qui proporciona i actualitza la informacio, amb quins circuits de gestié i amb
quina periodicitat. A més de la conveniéncia de promulgar ordenances propies de
transparéncia, com la recent ordenanca tipus aprovada per la Federacié Espanyola
de Municipis i Provincies (FEMP). Pero, sobretot, és imprescindible que els depar-
taments i serveis de recursos humans integrin I'obligacié de la publicitat activa com
un tramit més, de manera que cal garantir una cadena estable de relacié de les uni-
tats de transparencia i, sobretot, que anticipin i tinguin com a rutina la informacié
que s’ha de fer pablica i que, aixi mateix, estableixin criteris conjunts en les sol-licituds
concretes d'accés a la informacio previsibles i repetitives. En el capitol seglient s'ofe-
reixen criteris en aquest sentit, administratius i, en algun cas, judicials.
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3. ’accés a la informacio sobre
ocupacio publica

3.1. Breu referéncia al dret d’accés a la informacio

El dret d'accés a la informacio és l'altra cara, juntament amb la publicitat activa, de
la transparéncia. Transparéncia passiva enfront de transparencia activa. Obertura
a les sol-licituds d’informacié enfront de I'oferiment per iniciativa propia d'una serie
d’informacions relacionades amb el funcionament i la manera de prendre decisions
sobre I'activitat administrativa. |, com és logic, el dret d'accés afecta també una
dimensi6 substantiva de la transparencia publica, com és el que toca als temes
«d’ocupaci6 publica», en un sentit ampli.

Amb relacié a aquestes questions, convé deixar constancia de I'emergencia, en
relativament poc temps, d'un nou paradigma en la gestié publica de recursos hu-
mans, a partir de la tasca de les autoritats independents que s’encarreguen de la
garantia d'aquest dret. La tasca del CTBG, juntament amb els consells autonomics,
implica una materialitzaci6é notable de I'abast del dret a saber del public en l'orga-
nitzacio, el funcionament, la gestio i la responsabilitat de les persones i els agents
que materialitzen mitjangant politiques i prestacions la preséncia de I'aparell public.
Per dir-ho amb les paraules del CATPD, en la Resolucié 109/2018, de 6 d’'abril:

Pel que fa a la gesti6 de recursos humans al servei de ’Administracioé publica, les exigéncies
de transparencia de la informacié han de ser escrupolosament ateses.

Per aix0, aquest capitol se centra a delimitar I'abast del dret a la informacio, de
fixar-ne els limits i les excepcions i també de mostrar-ne la incidéncia sobre ambits
concrets de la funcié publica: retribucions, accés, incompatibilitats, directius, etc.
Per a aix0, és imprescindible dur a terme una tasca d'analisi de les resolucions dels
tres anys escassos que han transcorregut des que té vigéncia plena la LTBG, com
també de la jurisprudéncia que s’ha creat en un cami tot just iniciat.

El dret d'accés esta formulat en un sentit ampli. En els termes de l'article 12
LTBG:
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Totes les persones tenen dret a accedir a la informacié publica, en els termes que preveu
I'article 105.b) de la Constitucié espanyola, que desplega aquesta Llei.

Aixi mateix, i en 'ambit de les seves respectives competéncies, és aplicable la corresponent
normativa autonomica.

La LTBG, com a norma especial en la materia, i, per tant, d’aplicacié preferent,
concreta el dret que estableix I'article 1.d LPAP: el dret constitucional del ciutada
d’accedir a la informacio publica, als arxius i als registres. Igualment, i d'acord amb
el que disposa la disposicié final 8, la major part de la LTBG gaudeix del caracter
de basica, perd sense perdre de vista el caracter reforcador del dret que juga tam-
bé la legislacié autondmica. Aixi doncs, qualsevol persona sense un titol especial
de legitimitat, ni tan sols el d'«interessada» en el procediment, només amb el de
ciutada o ciutadana, pot acollir-se a I'exercici d'aquest dret. Ens trobem, per tant,
davant d’'un nou dret subjectiu, una nova concreci6 de la ciutadania.

A més del qui, és important definir el gue. Sobre quins ambits administratius
es desplega el dret que constitueix informacié publica. La LTBG també defineix el
concepte en l'article 13:

S’entenen per informacié publica els continguts o documents, sigui quin sigui el seu format
o suport, que estiguin en poder d’algun dels subjectes inclosos en I'ambit d’aplicacié d'aquest
titol i que hagin estat elaborats o adquirits en I'exercici de les seves funcions.

Aixi doncs, hi ha tres regles que delimiten el dret:

a) el pot materialitzar qualsevol persona de la ciutadania, no només la interes-
sada en el procediment administratiu concret o l'actor que representi un interes
especial, siné «qualsevol persona». En el cas de Catalunya s’hi incorpora una pre-
cisio: es pot exercir el dret d'accés a partir dels setze anys (article 18.3 LCT);

b) fa referéncia a «informacié publica», és a dir, arxius, documents o similars, en
qualsevol suport, en poder de qualsevol Administracié que els hagi produit ella ma-
teixa 0 que els tingui com a consequencia de la seva actuacié de gestio; i, finalment,

¢) la normativa autonomica pot ampliar i reforcar alguna manifestacio relativa
al seu exercici.

D’altra banda, pel que fa a la tramitacié de la sol-licitud d'informacio, s’ha con-
figurat d'una manera senzilla i, en certa manera, antiformalista. De manera que:

— Es pot substanciar a través de qualsevol mitja que deixi constancia del que
se sol-licita i de la identitat del sol-licitant, que ha d’indicar una adreca de contac-
te, preferentment electronica (correu electronic) per relacionar-se amb I’Adminis-
tracio (articles 17 i 20 LTBG).

— En qualsevol llengua i també sense necessitat d’'indicar el motiu sobre el qual
es fonamenta l'interés per accedir a la informaci6. Ni tan sols la concurréncia d’'un
interes personal (article 18.2 LCT).
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— Concreta també un termini de deu dies perque la institucié destinataria ges-
tioni eventuals incidencies de tramitacio (article 19 LTBG), tant per desconeixement
de la informacié demanada com perque hagi de concedir un termini d’al-legacions
a possibles tercers afectats, degudament identificats.

— Aixi mateix, tampoc no cal I'exigéncia d’'adrecar la peticié a unitats con-
cretes, sind tan sols al titular de I'organ administratiu o de I'entitat que tinguin la
informacio.

— Finalment, la resolucié que afecti la sol-licitud s’ha de notificar en el termini
maxim d’'un mes; si transcorre aquest termini i no hi ha una resolucid expressa,
cal entendre que la peticié queda desestimada (article 20 LTBG).

— Cal destacar una altra regla addicional de gestié que han de tenir present
les administracions publiques que, per cert, ha estat profusament invocada pels
consells de transparencia, continguda en el segon paragraf de l'article 20.1 LTBG:
en el cas que el volum o la complexitat de la informacié ho faci necessari, el ter-
mini per resoldre es pot ampliar un mes més, cosa que s’ha de notificar al sol-licitant
amb caracter previ.

— Finalment, com recorda el Criteri Interpretatiu (Cl) 9/2015, de 12 de no-
vembre, del CTBG, el fet que una informacié sol-licitada per qualsevol persona
es trobi en publicitat activa, no eximeix les administracions de donar-hi una res-
posta concreta, en els terminis i les condicions indicats. Tampoc no es pot reme-
tre de manera generica al portal o la pagina web de la institucio; per satisfer el dret
cal indicar de manera expressa el vincle o link que ofereix la informacio, i dins
d’aquest, els epigrafs, capitols, dades i informacions exactes que es refereixen a
allo que se sol-licita.

3.2. Els marges del dret: limits i causes d’admissié de les
sol-licituds d’informacié

Aquest nou dret s’ha formulat en un sentit ampli. No és només un dret nou, gaire-
bé d’arrel fonamental, apuntalat per la tasca dels consells de transparéncia, que,
com recorda O. MIr (2017), van materialitzant un dret purament nominal per con-
vertir-lo en efectiu, sind que, en vista de les resolucions judicials recents (entre
2015 2018), també la jurisdiccié contenciosa administrativa esta fent una lectura
a favor d'aquest dret.

El dret d'accés esta emmarcat per tres nocions que en delimiten I'abast: els «li-
mits» que explicita I'article 14 de la llei estatal mateixa; les anomenades «causes
d’'inadmissié» que esmenta l'article 18 i, qUesti6 rellevant pel que fa a I'ocupacié
publica, la «proteccié de dades de caracter personal» que estableix l'article 15.
Aquesta darrera la desenvoluparem més endavant. Pel que fa als limits i els motius
d’'inadmissio, sén conceptes diferents. Limit és la restriccid per motius substantius
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enfront d'un dret genéric com és l'accés a la informacié. Es a dir, un conjunt de
materies, d'ambits concrets i substantius de 'activitat administrativa davant dels
quals el dret cedeix. Al contrari que aquesta concepcié abstracta, les causes d’in-
admissio fan referéncia a manifestacions concretes d’aquest dret, a sol-licituds sus-
ceptibles de ser enquadrades en algunes de les situacions d’ordre formal enume-
rades. Malgrat les diferéncies, i atesa la naturalesa divulgativa d’'una publicacié
d’aquestes caracteristiques, totes dues es tracten de manera conjunta.

So6n, per cert, les dues categories que les administracions publiques comencen
a esgrimir enfront del dret a saber en materia de funcié publica, i sén les que co-
mencen a generar un corpus rellevant de doctrina de les autoritats independents,
estatal i autonomiques, en forma de criteris i resolucions.

| del Tribunal Suprem (TS), també. Paga la pena esmentar una senténcia re-
cent d'aquest organ jurisdiccional, la numero 1547/2017, dictada el 16 d'octubre
(Rec. 75/2017), precedida per un acte, el de 23 de marg del mateix any, que re-
coneixia l'interés cassacional a I'hora de concretar els requisits per a I'aplicacio de
les causes d'inadmissi6. Per al TS, la possibilitat de limitar aquest dret enfront de
peticions concretes no constitueix una potestat discrecional de les administracions.
Més aviat, com recull el FJ 6é&:

La formulacié amplia en el reconeixement i en la regulaci6 legal del dret d’accés a la infor-
maci6 obliga a interpretar de manera estricta, si no restrictiva, tant les limitacions a aquest dret
que preveu l'article 14.1 de la Llei 19/2013 com les causes d'inadmissié de sol-licituds d’infor-
macié que enumera l'article 18.1, sense que es puguin acceptar limitacions que suposin un me-
nyscapte injustificat i desproporcionat del dret d’accés a la informacié.

Aixi mateix, la potestat de limitar el dret d’'accés a la informacié no constitueix una potestat dis-
crecional de I'Administracié o de I'entitat a la qual se sol-licita informacié, ja que és un dret reco-
negut de manera amplia i que només pot ser limitat en els casos i en els termes que preveu la llei.

3.2.1. Limits i causes d’inadmissio: la seva aplicacio
Analitzant la jurisprudéncia recent, segons J. M. BANDRES (2017, p. 19):

La directriu més rellevant que s'infereix de la doctrina del Tribunal Suprem es pot formular en
els termes seglients: I'’Administraci6 ha de justificar de manera motivada I'aplicacié dels limits del
dret d'accés a la informacio, la qual cosa exigeix una motivacio reforcada perque es tracta d'una
restriccié d'un dret fonamental, i necessariament, la restriccié a I'accés que s'imposi ha de ser pro-
porcionada a l'objecte i la finalitat de la proteccié de béns juridics de rellevancia constitucional.

La doctrina també avanca en aquesta linia respecte de les causes d’inadmissio.
Aixi, per a C. BARRERO (2017) ens trobem davant de «conceptes juridics indeter-
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minats», amb tot el que aixd implica: una presencia clara i fundada, sense aplica-
cions extensives ni analdgiques, cosa que prohibeix de manera expressa alguna
legislacié autondmica, com la de Catalunya (article 20.3); i també la necessitat
d’integrar la seva concurrencia amb elements contextuals, en el que suposa un ju-
dici de valor explicit per al cas concret (ARAGUAS, 2017, p. 23).

Tot plegat tenint en compte els requisits que imposa la LTBG mateixa. En els
termes de l'article 14.2, I'aplicacié dels limits ha de ser justificada i proporciona-
da, ha de tenir en compte les circumstancies del cas concret i analitza I'eventual
afeccié d’'un interés public privat o superior que finalment meni a concedir I'ac-
cés a la informacio sol-licitada. Més endavant, s’aprofundeix en aquesta noci6 de
«ponderacid». Arribats a aquest punt, interessa deixar constancia que la motiva-
ci¢, la justificacié, no opera només amb la invocacié de possibles limitacions, siné
que l'article 18.1 LTBG també hi exigeix «resolucié motivada» quan es pretengui
denegar sol-licituds concretes invocant les causes d’inadmissio. Igualment és
convenient tenir present que limitacions o inadmissions no sén la solucié prefe-
rida pel legislador. Aixi doncs, en relacié amb les limitacions, encara hi ha una
darrera opcid, que reflecteix la voluntat de satisfer el coneixement public: tot i
I'aplicacié d’alguna de les limitacions que preveu l'article 14, hi ha la possibilitat
que aquesta limitacié no concorri en la totalitat de la informaci6, i que pugui ator-
gar-se I'«accés parcial» que regula I'article 16. En aquest cas, s'ometria la infor-
macié afectada pel limit i es facilitaria 'accés a la resta de la informacio, llevat
que de I'aplicacié de I'accés parcial resultés una informacié distorsionada o man-
cada de sentit. En tot cas, el sol-licitant hauria de ser informat sobre quina part
de la informacié ha estat omesa.

En definitiva, a I'hora d’aplicar limits o suposits d’'inadmissié, les pautes han de
ser les seglents:

a) Una motivacié reforcada: que s'ajusti al cas, que sigui expressa i detallada,
i que exposi les dades contextuals que la justifiquen (articles 14.2 i 18.1 LTBG).
Cal tenir en compte, a més, que a Catalunya, i d'una manera expressa, s'indica que
I’Administracié no disposa de potestat discrecional per a la seva aplicacié (article
20.3 LCT).

b) Proporcionada: una analisi sobre altres possibles opcions susceptibles de
satisfer, almenys en part, el dret d'accés, com I'accés parcial —que la LCT anome-
na «acceés restringit» (article 25)— o la «dissociacidé» o0 «conversid en andnimes»,
en el cas de dades personals, cosa que motivaria, novament, la seva aplicacié (ar-
ticle 20 LTBG).

c) La referéncia al bé juridic que es vol protegir i que justifica la limitaci6 del
dret per evitar el perjudici (article 14.1 LTBG).

d) Laplicacié dels limits, com recorda la doctrina del CTBG, és potestativa: el
dret d'accés pot ser limitat (article 14.1 LTBG), és a dir, 'Administracié pot, amb
tot, atorgar-hi l'accés.
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En vista d’aquests limits generals, és procedent analitzar la seva concurrencia
en alguns dels supdsits concrets que fan referencia al camp de la funcié publica.
Per aixd son rellevants els criteris interpretatius del CTBG i la doctrina dels drgans
autonomics, i també, en algun cas, quan no hi ha cap dels anteriors, és pertinent
I'analisi doctrinal.

3.2.2. Limits (1). La prevencié, la investigacié i la sanci6 dels il-licits penals,
administratius o disciplinaris

Per a B. CONTRERAS (2017, p. 114), el bé juridic protegit pel suposit que preveu
l'article 14.1.e LTBG seria triple: a) garantir el bon fi de les accions i les mesures
encaminades a evitar i investigar una conducta susceptible d'integrar un il-licit
penal, administratiu o disciplinari; b) assegurar el bon fi dels actes d’investigacio
que puguin ser ordenats al llarg de la fase d’instruccio; i, finalment, ¢) vetllar pel
bon fi de les actuacions relacionades amb la sancié d’aquestes conductes i la seva
efectivitat. En definitiva, la difusié de la informacié no ha de posar en risc ni I'evi-
tacio, ni la investigacid/instruccié amb vista a delimitar-ne la responsabilitat ni
tampoc I'execucié de la sancio.

En el terreny de la funcié publica, la cosa que s'aproxima més al limit descrit
en aquest apartat és la tramitacié del procediment disciplinari o la investigacié
previa a l'inici d’aquesta tramitacié. Pel que fa a la instruccié d’'un expedient a un
funcionari o una funcionaria i també al «personal laboral», el titol VII 'EBEP, arti-
cles 93 a 98, estableix, amb caracter basic, el seu regim juridic: el regim general
de la responsabilitat, la manera d’exercir la potestat disciplinaria i la seva tramita-
ci¢, i la tipologia de faltes i sancions. En aquesta matéria convé recordar el deure
de confidencialitat (article 52) de tots els participants en la tramitacio, en la fase
instructora i en la sancionadora, per la qual cosa, davant de la sol-licitud concre-
ta, s’ha de valorar fins a quin punt I'accés a la informacié posa en risc actuacions
d’instruccié o d’'imposicié de la sancié.

Amb relacid a aquest punt, cal tenir en compte una actuacio especifica de no-
tificacié que preveu la disposicié addicional primera del Reial decret 33/1986, de
10 de gener, pel qual s'aprova el Reglament de regim disciplinari dels funcionaris
de I'Administracié de I'Estat (RRD): quan s’incoa un expedient a personal funcio-
nari que té la condicié de delegat o delegada sindical o de personal, o carrec elec-
te d'ambit provincial, autondmic o estatal, en les organitzacions sindicals més re-
presentatives, cal notificar aquesta incoacié a la secci6 sindical, junta de personal
o0 sindicat corresponent, per tal que puguin ser escoltats durant la tramitacié de
I'expedient. En aquest cas, s’ha de conciliar el dret a I'audieéncia amb el coneixe-
ment dels fets imputats, tot i que seria recomanable aplicar el que disposa I'article
41.3 EBEP: els membres de la junta de personal —i per extensio, el personal de-
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legat sindical- que accedeixin a la informacié han de guardar sigil d'aquesta in-
formacio. En aquest cas, 'Administracié ha d’indicar, de manera expressa, €l ca-
racter reservat de la informaci6 facilitada, fent constar també que cap document
no «[...] pot ser utilitzat fora de l'estricte ambit de ’Administracié per a finalitats
diferents dels que en van motivar el lliurament», que és, senzillament, coneixer
I'abast de la responsabilitat disciplinaria presumptament atribuida al funcionari o
funcionaria i la possibilitat d'efectuar al-legacions.

Una altra questio susceptible de ser afectada per la limitacio és la relacionada
amb les informacions i les actuacions previes quan s'inicia un expedient discipli-
nari, cosa que l'article 55 LPAP titula «informacio i actuacions prévies», i que I'ar-
ticle 28 RRD denomina «informacié reservada». La denominacié mateixa de I'ac-
tuacioé administrativa en delimita el caracter reservat —és a dir, cautelds o discret
segons la RAE-, i és aqui, probablement, on aquest limit pot jugar més clarament,
ja que es tracta justament de coneixer les circumstancies del cas concret i la con-
veniencia d’iniciar I'expedient 0 no, per a la qual cosa és imprescindible coneéi-
Xer-ne, amb precisio, els fets i les persones responsables. Amb referéncia a aixo,
en aquest punt no hi ha imputacié de fets encara ni tampoc propiament un «pro-
cediment administratiu» com a tal (STS de 8 de juliol de 1983, RJ 1983, 4030),
ni tan sols interessats. Perd les actuacions si que sén «informacié publica», de
manera que, un cop conclosa aquesta fase, amb inici d’expedient disciplinari o
sense, si se sol-licita I'accés a la informaci¢, se n’ha de valorar 'afecci6 sobre la
investigacio i la sanci6 de la conducta objecte de retret administratiu.

En alguns casos, pero, s'hi ha atorgat I'accés. Aixi, en la Resolucié 159/2017,
de 27 de juny, del CTBG, una secci6 sindical demana coneixer el contingut in-
tegre d'un procediment d’aquest tipus. Doncs bé, tenint en compte que es trac-
tava d’un procediment ja conclos, que I'havia sol-licitat una seccio6 sindical del
sindicat més representatiu i que es tractava d'una questié vinculada al paper
dels sindicats —la possible comissié d’irregularitats en la gestié de fons publics
i la circumstancia al-legada d’evitar perjudicis retributius al personal empleat
public—, hi havia prou interés public justificatiu de I'atorgament de la informacié
publica sol-licitada. Segons la Resolucié 286/2017, de 12 de setembre, del
CTBG, «[...] quan es demana informaci6 que mereix retret public, no cal el con-
sentiment dels afectats ni I'existencia d’una llei habilitant per a la cessi6 de da-
des personals», si bé, en el cas considerat, es tracta d’'un alt carrec, element
que cal tenir present en la ponderacié dels interessos en preseéncia. També s’ha
atorgat I'accés a la informacié no ja en casos concrets, siné per conegixer, per
exemple, el nombre de personal funcionari sancionat en el periode 2006-2016,
amb indicaci6 dels motius i la durada de la suspensio i el nombre de les infor-
macions reservades practicades. En aquest cas, com que es tracta d’informacio
merament estadistica, no hi concorre el limit de l'article 14.1.e (GAIP, Resolucio
124/2017, de 25 d’abril).
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3.2.3. Limits (2). Les funcions administratives de vigilancia, inspeccié i
control

Larticle 14.1.g LTBG limita I'accés a la informacié en aquest tipus de casos. Pro-
bablement, el supdsit que es pot reconduir a aquest limit sigui el que fa referéncia
a les actuacions de les forces i cossos de seguretat. Les autoritats autonomiques
independents han comencat a pronunciar-s'hi, normalment en suposits que afec-
ten els cossos de la policia local. Aixi, en el cas de la Comunitat Valenciana, la
Resolucié 39/2017, de 20 d'abril, del CVT, sobre accés a comunicats interns de
funcionament del servei, a més de no dubtar a qualificar-los com a «informacié
publica» i excloure'ls de la consideracié d’elements auxiliars o de suport —una
causa, a més, d’inadmissio—, hi concedeix I'accés si es dissocien 0 sbn anonimes,
en tot cas, les dades personals de les ciutadanes i els ciutadans que hi constin. En
el cas concret, I'accés havia estat sol-licitat per un funcionari del cos de policia
local davant d'un problema laboral especific.

Una altra resolucio d’interes és la Resolucié 3/2017, de 18 de gener, en aquest
cas del CATPD, sobre l'accés a una ordre del cos de policia local en la qual es
regula la intervencié dels agents en accidents de transit. Doncs bé, en aquest
cas també s'hi atorga I'accés i, el més important, s'estableix la manera d’actuar
quan s’invoqui aquest limit: a) que per part de 'Administracié s’identifiqui el risc
real, el perjudici; i, b) que s'argumenti la relacié de causalitat entre el perjudici i
la divulgacio de la informacié. El que es rebutja sén les meres invocacions als li-
mits, que, en tot cas, han de ser contextuals i argumentades. No hi ha problema
de limitacio per accedir a la informacié per a la GAIP (Resolucié 381/2017, de
20 de novembre), respecte a una relacié de denuncies per un motiu especific en
determinades dates.

3.2.4. Limits (3). El secret professional i la propietat intel-lectual i industrial

La Resolucié 79/2017, de 2 de novembre, del CVT fa referéncia a un suposit de
limitacié d'accés a la informacié en qué 'Administracié autondmica ha invocat
I'existencia del limit de la propietat intel-lectual, en concret, una memoria o pla de
treball presentat per un candidat a un lloc de lliure designacié. Després de rebut-
jar que en aquest cas prevalgui el dret a la protecci6 de les dades personals del
candidat seleccionat a un lloc de director de gesti6 sanitaria, el CVT descarta, de
manera contundent, que hi hagi cap risc individualitzable que el pugui perjudicar.
Encara més:

No oblidem que la informacié sol-licitada és una «memoria del lloc de treball», és a dir, el
pla de treball que el candidat pretén dur a terme en cas de ser seleccionat, i que es tracta de la
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memoria del candidat que va ser efectivament seleccionat i esta exercint el carrec, per la qual
cosa no s’entén com l'accés a aquest document puga afectar el dret que sobre la propietat
intel-lectual d’aquest li correspon.

Ja que, en el cas:

[Llinterés public resulta obvi: es tracta —no ho oblidem— d’informacié relativa a un lloc d’al-
ta direccio cobert pel procediment de lliure designacio.

| d’'una manera contundent, conclou:

La seleccié d’un lloc public d’alta direcci6 és, sens dubte, una decisié que afecta la ciutada-
nia i revesteix interes public [...]. Pero és que, a més, l'accés a la memoria [...] resulta rellevant
no sols per a poder congixer i avaluar com es va prendre la decisié de designar aquesta perso-
na, sind també per poder avaluar el posterior exercici del dit carrec que implica un alt nivell de
responsabilitat publica (no oblidem que es tracta d’una persona que ha subscrit un contracte
laboral d’alta direccié6 amb I'Administracié de la Generalitat).

Com es veura més endavant, és el tipus de carrecs i responsabilitats en qué
preval l'interes public sobre el de la persona afectada.

Tampoc no és valid limitar I'accés a la informaci6 publica invocant la proteccié
de la propietat intel-lectual en un suposit de solucions numeriques a un problema
practic en unes oposicions. Encara menys, recorda el CTBG (Resoluci6 42/2017,
de 25 d’abril), quan els autors sén personal empleat public al servei d'alguna ad-
ministracié, les feines de les quals tampoc no gaudeixen de la proteccié de la
propietat intel-lectual, ja que els treballs realitzats no els pertanyen sota aquella
condicio (FJ 8e).

3.2.5. Limits (4). La garantia de la confidencialitat o el secret que es
requereix en processos de presa de decisions

Segons alguns autors, com ara O. Roca (2017, p. 191 i 206), el bé protegit pel limit
que preveu larticle 14.1.k LTBG és que les decisions que han d’adoptar els repre-
sentants publics estiguin protegides de pressions indegudes, que puguin ser pre-
ses en llibertat i amb prou independéncia efectiva. Si és invocat en algun procés
decisori en materia d'ocupacioé publica (penseu en sessions de plens o assemblees
representatives, juntes de govern, comissions informatives o similars), el que s’ha
d’explicitar és fins a quin punt I'accés a la informacié afecta els valors de l'ocupacié
publica, en les dues dimensions que es van tractar en el capitol primer, sigui en la
neutralitat o la imparcialitat, o en I'eficacia o els costos.
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Tal com recorda el CTBG, les causes d’inadmissié han de ser interpretades de
manera restrictiva, i la seva aplicacié ha de ser, sempre, motivada. |, en aquest
sentit, cita el que indica el preambul de la LTBG:

[...] Només quan I'accio dels responsables publics se sotmet a escrutini, quan els ciutadans
poden coneixer com es prenen les decisions que els afecten, com es gestionen els fons publics
0 sota quins criteris actuen les nostres institucions podem parlar de I'inici d'un procés en quée
els poders publics comencen a respondre a una societat que és critica, exigent i que demana
participaci6 dels poders publics.?

3.2.6. Causes d’inadmissié (1). Informacié que tingui caracter auxiliar o de
suport com la que contenen notes, esborranys, opinions, resums,
comunicacions i informes interns o entre organs o entitats administratives

Entre les diverses causes d’inadmissio, aquesta probablement és una de les més
discutides per la doctrina. Segons C. BARRERO (2017), cal rebutjar una interpretacio
que, de bracet de la consideracié conjunta de l'article 18.1.b LTBG i de l'article 70.4
LPAC, meni a la conclusié que tota la documentacié que no forma part de
I'«<expedient» és necessariament auxiliar o de suport. A tall d’exemple, els «informes
interns» que no gaudeixen de la condici6 de preceptius perd que s'incorporen a la
motivacié de I'Administracid si que haurien de ser coneguts. | aquesta postura
coincideix amb la del CTBG, el Cl 6/2015 del qual aclareix aquest suposit. La
sol-licitud pot ser admesa a tramit quan hi concorrin, entre d’altres, algunes de les
circumstancies seglents:

— Quan contingui opinions o valoracions personals de I'autor que no manifes-
tin la posici6 d’'un organ o entitat.

— Quan allo que se sol-licita sigui un text preliminar o un esborrany sense la
consideracié de final.

— Quan es tracti d’'informacié preparatoria de l'activitat de I'organ o entitat que
rep la sol-licitud.

— Quan la sol-licitud faci referéncia a comunicacions internes que no consti-
tueixin tramits del procediment.

— Quan es tracti d'informes no preceptius i que no siguin incorporats com a
motivacié d’una decisio final.

9. EI CTBG ha fet una tasca interessant en aquest terreny, sobretot pel que fa a les causes d’'inadmissio, mitjangant I'aprovacié no
només d'informes, sin6 de diversos criteris interpretatius basats en I'article 38 LTBG. Criteris que, en vista de I'esborrany de Reial
decret pel qual s'aprova el Reglament de desenvolupament de la Llei 19/2013, de 9 de desembre, el termini de consulta publica del
qual es va iniciar a I'abril de 2018, s'adopten en gran manera com a pautes reglamentaries, cosa que, en qualsevol cas, en reforca la
pertinencia.
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El que és rellevant perque operi aquesta causa, recorda el Consell, és el tipus
d’informacié. Si la informacié té rellevancia des de la perspectiva de la rendicié de
comptes, del coneixement de la presa de decisions publiques o de la seva aplica-
cio, ha de ser facilitada. | aquest criteri és el que segueix, per exemple, la Resolu-
ci6 491/2015, de 10 de marg de 2016, en un supdsit de tramitacié normativa en
que es tractava de coneixer la «tracabilitat» del procés d’elaboracié d'unes normes
juridiques del Ministeri d’Industria, Energia i Turisme. El coneixement de la infor-
macio rellevant, que serveixi com a base per configurar la voluntat publica de I'or-
gan, no té de cap manera la consideracié d’auxiliar o de suport. En el suposit, era
important, per exemple, congixer els assistents a reunions internes i amb terceres
parts del Ministeri amb carrecs publics de rellevancia o de representants d’empre-
ses privades, aixi com les dates, sense que operés, per exemple, el limit a la pro-
tecci6 de dades personals, cas en el qual es pot aplicar la dissociacié. La senténcia
del Jutjat Central Contencidés Administratiu nim. 7 de Madrid, de 7 de febrer de
2017, considera que la interpretacié del Consell s'ajusta a dret, mentre que circum-
scriu la informaci6 sol-licitada a la informacié aportada per tercers en els procedi-
ments d’audiéncia celebrats en el procés d’elaboracié de la norma, sense tenir en
compte en aquest punt —matis rellevant— cap altre document indeterminat. En
aquest punt, la sentencia posterior de I’Audiencia Nacional de 10 de juliol de 2017
(ROJ: SAN 3009/2017), que desestima el recurs del Ministeri d'Industria contra la
decisié del jutjat, estableix que «Quan fa referéncia a documents i informes eme-
s0s per terceres parts, es fa una peticié d'ampli contingut inexacte que pot ser sa-
tisfeta de diverses formes» (FJ 3r).

Respecte a aix0, la senténcia del Jutjat Central Contenciés Administratiu nim.
12 de Madrid, num. 61/2018, de 4 de maig, resulta il-lustrativa. En primer lloc,
perque defineix que:

[...]la transparéencia consisteix, justament, en la visibilitat del que hi ha i dels que estan dar-
rere de les declaracions formalitzades de coneixement o de voluntat de les administracions i,
singularment, en la possibilitat de conéixer la identitat de les persones que, integrades en la seva
organitzaci6, o fins i tot des de fora, han pres part o han influit en la seva organitzacio.

En el cas concret es tractava de coneixer la identitat del signant d’una nota
tecnica, i el jutjat resol que es tracta de dades «<merament identificatives», sus-
ceptibles, per tant, de ser conegudes per la ciutadania, i que aix0 preval sobre
la proteccié de dades personals. Dret a coneixer 'informe i també qui el signa,
per tant.

Tant la causa concreta d’inadmissié com la limitacié d’identitat en el cas del
personal funcionari signant converteixen aquest motiu en un dels més controver-
tits. Larticle 46.2 del reglament de la Comunitat Valenciana estableix, fent un pas
més, que els informes, tant preceptius com facultatius, emesos pels serveis ma-
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teixos o per altres administracions publiques o privades, no poden tenir la consi-
deraci6 d’informaci¢ auxiliar o de suport, amb independéncia del paper que juguin
en el procés decisori. Aixi, la Resolucié 16/2018, de 15 de febrer, del CVT atorga
el dret a coneixer I'informe d’una assessoria juridica externa emés en una qiestié
interpretativa de dret en una empresa publica.

3.2.7. Causes d’inadmissio6 (2). Informacié per a la divulgacié de la qual
sigui necessaria una accio previa de reelaboracié

Referent a aix0, el Cl 7/2015, de 12 de novembre de 2015, ofereix pautes inter-
pretatives, i recorda que «reelaborar» és, segons la RAE, «tornar a elaborar algu-
na cosa». No ho és la mera agregacié o suma de dades, atés que, si s'acceptés
aquest plantejament, el dret d'accés a la informacié es convertiria en un mer dret
a la dada, que no és el que preveu l'article 12 LTBG. Tampoc no és reelaboracio
la necessitat de convertir en andnima o dissociar la informacié. Alhora, cal no
confondre el suposit amb el que seria un cas d’«informacié voluminosa», circum-
stancia que justificaria, en tot cas, 'ampliacié del termini per resoldre en un mes
addicional, mitjancant resolucié motivada, referida al cas concret i que s’ha de
notificar préviament al sol-licitant, tal com indica el Cl 5/2015, de 14 d’octubre,
i sense oblidar que el termini d'un mes per resoldre compta des que la sol-licitud
té entrada al registre de I'organ competent per resoldre (Resolucid 103/2016, de
28 de juny; en el mateix sentit, també la Resolucié 249/2016, de 21 de febrer de
2017, ambdues del CTBG).

Aquesta causa d’inadmissié opera quan la informacio sol-licitada:

— S’hagi d’elaborar de manera expressa per donar una resposta, fent Us de di-
verses fonts d’'informacio.

— Quan '’Administracié no tingui prou mitjans tecnics per extreure i explotar la
informacié concreta.

— També constituiria reelaboracié la impossibilitat de facilitar la informacié
en format reutilitzable, supdsit en que la informacié seria facilitada en el format
disponible.

A tall d'exemple, per al CATPD (Resolucié 3/2016, de 28 de desembre), no
constitueix reelaboracio i, per tant, no en justifica la denegacié, una sol-licitud que
demana coneixer el nombre de professors que ocupen plaga en un centre public,
el nombre de professors que formen part de la borsa d'interins o, en fi, el nombre
de substitucions realitzades per professors interins. En un altre ordre de coses, la
legislacio de transparéncia tampoc no reconeix res semblant a una mena de «dret
a la confeccié d’informes» per un drgan public a instancia d’un particular (CTBG,
Resolucié 31/2017, de 26 d'abril, FJ 12¢, amb cita de la senténcia de I'Audiencia
Nacional de 24 de gener de 2017, Contenciés Administratiu).
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3.2.8. Causes d’inadmissi6 (3). Sol-licituds d’informacié adrecades a un
organ que no tingui aquesta informacié quan es desconegui quin és I’organ
competent

En aquest suposit, és aplicable el que disposa l'article 19.1 LTBG, cas en el qual,
sempre de manera diligent i dins del periode d’'un mes per resoldre, I'’Administra-
cié que rep la petici6 I'ha de remetre a I'drgan competent i ha d’informar d'aquest
tramit al sol-licitant. Si hi ha dubtes sobre els aspectes als quals afecta la informa-
ci6, es pot demanar al sol-licitant, en el termini de deu dies, que concreti la infor-
macié que sol-licita; si un cop transcorregut el termini no hi ha hagut esmena,
aixo tindria com a consequUéncia que 'Administracié hauria de dictar una resolucié
de desistiment.

En tot cas, cal tenir present la pauta de resposta que conté la Resolucié 2/2016,
de 20 de gener, del CTBG: no n’hi ha prou que I'Administracié receptora de la
sol-licitud es limiti a indicar que no disposa de la informacié i que s'adreci a I'Ad-
ministracié que entén competent, sind que ha de ser la que ha rebut la peticié qui
I'ha de reenviar a 'adequada, i informar-ne al peticionari.

3.2.9. Causes d’inadmissi6 (4). Sol-licituds d’'informacié que siguin
manifestament repetitives o tinguin un caracter abusiu

El Cl 3/2016, de 14 de juliol, del CTBG, delimita aquests dos conceptes. En el
primer cas, i tenint en compte que és necessari que en la sol-licitud concorrin tots
dos elements, el caracter repetitiu i manifest, s'incorre en la causa d’inadmissié
quan, de forma patent, clara i evident:

— Coincideix amb d’altres de presentades anteriorment per la mateixa o les
mateixes persones sol-licitants i hagin estat ja rebutjades i la resolucié hagi adqui-
rit fermesa, bé per limits d'accés, o bé per causa d’inadmissio.

— Coincideix amb d'altres de presentades per la mateixa o les mateixes perso-
nes sol-licitants i ja se'ls hagi ofert la informacié demanada, sense que hagin can-
viat les dades, cosa que s’ha de justificar.

— La persona o les persones sol-licitants coneguin per endavant el sentit de
I'eventual resolucié perque se’ls va comunicar en un altre procediment anterior.

— Coincideix amb d'altres d’adregades al mateix drgan en periodes de temps
inferiors als terminis de tramitacio.

— Es tracta de peticions de resposta impossible.

Com a cauteles necessaries per aplicar aquesta causa d’inadmissié, a més de
la motivacié necessaria, el CTBG afegeix que, en el suposit de diverses peticions
el text de les quals sigui coincident, la concurréncia de diverses persones
sol-licitants no és de cap manera reiterativa pel fet que facin servir un text similar.
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| si la peticio és col-lectiva i algunes de les persones signants ja han efectuat amb
anterioritat una sol-licitud reiterativa, la inadmissi¢ s'aplicaria només a aguestes
persones, no a la resta.

Per la seva banda, la consideraci6 de la sol-licitud d’abusiva requereix que hi
concorri algun dels elements seglients: un abus en termes qualitatius, més enlla
de la seva consideracié quantitativa, fet que implica un suposit d’exercici abusiu
del dret, o que I'exercici del dret d'accés a la informacié no es conjugui amb la fi-
nalitat de la llei de transparéncia. Aixi, la sol-licitud és abusiva quan:

— Incorre clarament en el suposit de l'article 7.2 del Codi civil.

— En cas que sigui atesa, requereixi un tractament que obligui a paralitzar
la resta de la gestié de I'organisme, en els termes que conté el criteri interpretatiu
esmentat.

— Suposa un risc per drets de tercers o0 és contraria a les normes, els costums
0 la bona fe.

Es considera, perd, que la sol-licitud esta justificada amb les finalitats de la
LTBG quan es basa en l'interes legitim del que defineix el seu preambul, és a dir:
I'escrutini de I'accié dels responsables publics, I'adopcid de decisions i els seus
criteris, o la gestié dels fons publics. Perd no esta justificada quan no pot ser re-
conduida a qualsevol de les finalitats indicades, havent ponderat el cas, quan pre-
tén, d’'una manera patent i manifesta, obtenir informacié que no té la condici6 d'in-
formacio publica o quan té com a objecte o possible conseqéncia la comissié d’un
il-licit civil, penal o administratiu.

3.3. L'accés a la informacié sobre ocupacio publicai la
proteccié de dades personals

En I'esquema de la LTBG, la proteccié de dades personals que conté I'article 15
és, al costat dels limits de I'article 14 i les causes de denegacié de l'article 18.1, el
tercer parametre que cal tenir en compte per concretar I'abast del dret a la infor-
macié en matéria d'ocupacié publica. |, d'acord amb I'activitat mateixa de les au-
toritats estatals i autonomiques de garantia del dret, ha estat el més polemic en
forma de criteris interpretatius, informes i resolucions. En aquest terreny s’enfronten
dos drets amb dos fonaments diferents: el democratic —el control de l'activitat
publica— i el dret individual de protecci6 de la intimitat que reconeix I'article 18.1
de la Constitucié (GARRCS, 2017).

Perd no sén drets antagonics, sind complementaris (GARCIA MuNoz, 2017,
p. 231). I aquesta convivencia la facilita precisament la LTBG, que, en explicitar els
limits de la informacié publica sobre les dades personals, segons A. CERRILLO (2017,
p. 134), ha posat les bases per a la convergéncia i la convivencia de tots dos re-
gims juridics. Un, el dret a la protecci6é de dades, amb fonament en larticle 18.4
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de la Constitucié espanyola, configurat com un dret fonamental i autdonom. Laltre,
I'accés a la informacio, un dret també amb fonament constitucional —article 105.b—
, pero el desenvolupament del qual és de mera configuraci6 legal. Aixi doncs, la
LTBG és la norma especial quan es tracta de determinar I'afecci6 sobre 'ambit in-
tim d’una sol-licitud d’accés, també en matéria de funcié publica. | la seva aplica-
cié, transparencia i proteccié de dades requereixen, segons R. MARTINEZ (2014),
un enfocament qualitatiu que fugi d’'una mera aproximacié «plana» al tema, que es
limiti a fer prevaler, sense cap consideracié addicional, de valors i contextual, la
proteccid de dades personals, de manera que buidi el dret.

Aquest epigraf desenvolupa aquesta conviveéncia i aproximacié qualitativa de
bracet de les normes, la LTBG, perd també la legislacié de protecci6 de dades, la
Llei organica 15/1999, de 13 de desembre, de proteccié de dades de caracter
personal (LOPD) i el seu Reglament de desenvolupament, el Reial decret
1720/2007, de 21 de desembre. Cal tenir en compte en aquest punt I'impacte del
Reglament General de Proteccid de Dades (RGPD) —Reglament (UE) 2016/679,
del Parlament Europeu i del Consell- que, d'acord amb I'article 99, és aplicable
des del 25 de maig de 2018, tenint en comte els principis del dret comunitari:
primacia i efecte directe.’

Justament 'RGPD, en el considerant 154, ha formulat expressament aques-
ta voluntat de conciliacié entre proteccié de dades personals i el principi d'accés
del public als documents oficials, de manera que, al costat d'una LOPD amb
data de caducitat, les definicions s’han de fer amb la mirada posada en aques-
ta norma.l!

D’acord amb l'article 3.a LOPD, dada personal és qualsevol informacié concer-
nent a persones fisiques identificades o identificables. El reglament de 2007 (ar-
ticle 5.1.f) delimita encara més el concepte atés que inclou en la noci6 d’informa-
cié qualsevol de tipus numeéric, alfabétic, grafic, fotografic, acustic o de qualsevol
altre tipus. Per la seva banda, persona identificable és «qualsevol persona la iden-
titat de la qual es pugui determinar, directament o indirectament, mitjancant qual-
sevol informacié referida a la seva identitat fisica, fisiologica, psiquica, economica,
cultural o social». Associant els dos conceptes, i actualitzant, dades personals i
possibilitat d’identificacid, el Reglament General de Proteccidé de Dades (RGPD)
comunitari (article 4.1) defineix les «dades personals» com:

10. D'aquesta prevalenca en I'aplicacié de la norma comunitaria dona compte el fet que hi hagi en tramitacié un Projecte de llei
organica de proteccié de dades de caracter personal (121/000013; BOCG de 24 de novembre de 2017) la disposicié addicional
segona del qual estableix que «la publicitat activa i 'accés a la informacié publica que regula el titol | de la Llei 19/2013, de 9 de
desembre, de transparéncia, accés a la informacié i bon govern, s’ha de sotmetre, quan la informacié contingui dades de caracter
personal, al que disposen els articles 5.3 i 15 de la Llei 19/2013, el Reglament (UE) 2016/679) i aquesta llei organica».

11. URGPD ja ha estat objecte de nombroses recomanacions d’actuacié i publicacions d’una qualitat notable. Entre les primeres, cal
citar la circular de I'AEPD «El nuevo RGPD y su impacto sobre la actividad de las Administraciones Locales»; aixi com la guia AEPD
(2018a) i també, més especifica, la guia sectorial AEPD (2018b), publicacions que estan disponibles al web de 'AEPD. Una novetat
destacable és la introduccio de la figura del «delegat de protecci6 de dades», qUiestié analitzada, entre altres temes, per Rafael JIMENEZ
AsENsIO i Ascen MoRo (2018) i també JIMENEZ ASENSIO (2018b).
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[...] qualsevol informacié sobre una persona fisica identificada o identificable [...]. S’ha de
considerar persona fisica identificable qualsevol persona la identitat de la qual es pot determi-
nar, directament o indirectament, en particular mitiangcant un identificador, com per exemple un
nom, un nuimero d'identificacid, dades de localitzacio, un identificador en linia o un o diversos
elements propis de la identitat fisica, fisiologica, genetica, psiquica, economica, cultural o social
d’aquesta persona.

D’acord amb l'article 15 LTBG, es poden distingir tres tipus de dades personals,
segons els diferents graus de proteccit exigits: a) «dades personals especialment
protegides» (article 15.1 LTBG), que, al seu torn, l'article 7 LOPD subdivideix, com
es veura, en dos nivells de proteccid, perd que I'RGPD engloba genericament en la
categoria de «dades especials»; b) les «dades personals no especialment protegi-
des» de l'article 15.3 LTBG; i, finalment, ¢) les «dades merament identificatives» de
I'article 15.2, relacionades amb l'organitzacio, el funcionament o I'activitat publica
de I'dorgan. Aquest esquema conceptual, la diferenciacio en tres nivells en funcié del
tipus de dada, és el que cal utilitzar a I'hora de confrontar les sol-licituds d’accés
amb la proteccié de les dades personals de les empleades i els empleats publics.

So6n dades qualitativament diferents i que obliguen a cauteles diferents en I'ac-
tuaci6é de les administracions publiques. En aquest sentit, per a les dades espe-
cialment protegides de l'article 7.2 LOPD (les que fan referencia a ideologia, afilia-
cid sindical, religié i creences), l'accés Unicament es concedeix mitjan¢ant
consentiment «exprés i per escrit» de I'afectat, llevat que I'afectat hagi fet puabliques
les dades de manera manifesta amb anterioritat a la sol-licitud. Per a la resta de
dades, que entrarien també dins de la categoria d'especialment protegides, les de
I'article 7.3 LOPD (que fan referéencia a l'origen racial, la salut o la vida sexual) comp-
ten amb més proteccio, ja que s'exigeix el consentiment «exprés», o bé l'autoritza-
Ci6 per tractar les dades per una norma amb rang de llei. La qUesti6 del «consen-
timent», habitual en la gesti6 de dades personals, és una de les afectades per la
norma comunitaria. Aixi, aquest «s’ha de donar mitjancant un acte afirmatiu clar
que reflecteixi una manifestacié de voluntat lliure, especifica, informada i inequi-
voca de l'interessat» (considerant 32 i article 4.11 RGPD). Pel que fa a les dades
personals no especialment protegides —les «particularment sensibles» en la termi-
nologia comunitaria— l'actuacié que procedeix és la «ponderacié», és a dir, la valo-
racio de dos interessos en presencia: el del personal empleat public i el de la ciu-
tadania. Per a les dades «merament identificatives» no hi ha, en termes generals,
cap caucio (llevat dels dos casos que se esmenten més endavant).

Aixi doncs, en els casos de «dades sensibles», les administracions no han de
fer cap ponderaci6 o interpretacié. En les dades relacionades amb ideologia, afilia-
ci¢ sindical, religié o creences, només es facilitaran si hi ha el consentiment exprés
o per escrit. No obstant aix0, 'administracio corresponent pot revelar aquest tipus
de dades si I'afectat mateix les ha fet publiques amb anterioritat. Possibilitat que
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no hi és per a les dades relacionades amb origen racial, salut o vida sexual, que
també requereixen el consentiment exprés o l'autoritzacio per tractar-les habilitada
per una norma de rang legal. Finalment, pel que fa a les dades relacionades amb
infraccions penals o administratives, el consentiment no és necessari si la infraccié
va derivar en algun tipus d’amonestacié publica a l'infractor.

La LTBG afegeix (article 15.4) que, tanmateix, no és aplicable la limitaci6 a I'ac-
cés derivada de la proteccié de les dades personals si l'accés s'atorga «previa dis-
sociaci6» de les dades, de manera que s'impedeixi la identificacid de les persones
afectades. Dissociacié —o0 «conversié en anonimes», en els termes del reglament
comunitari— és fer un tractament de dades personals de tal manera que ja no es
puguin atribuir a una persona interessada sense utilitzar informacié addicional,
sempre que aquesta informacié addicional figuri per separat i estigui subjecta a
mesures técniques i organitzatives destinades a garantir que les dades personals
no s'atribueixin a una persona fisica identificada o identificable (article 4.5). Lapli-
cacié material de la dissociacio ha de tenir en compte el context, ates que en el
cas d'organitzacions publiques petites, fins i tot amb aquesta cautela, és possible
identificar la persona empleada publica concreta. En aquest cas, seria recomana-
ble aplicar les limitacions en funcié del tipus de dades i de les garanties previstes.

Pel que fa a les «dades merament identificatives» relacionades amb l'organit-
zacio, el funcionament o l'activitat publica de I'dérgan o I'administracio, el que n’ha
possibilitat la delimitacié han estat les resolucions i els criteris del CTBG. Aixi doncs,
per al Cl 4/2015, de 23 de juny, dictat conjuntament pel CTBG i I'Agencia Estatal
de Protecci6 de Dades (AEPD), entrarien en aquesta categoria les que es referei-
xen al nom, els cognoms, I'adreca (també el correu electronic) i el telefon.

lgualment, podria incorporar altres dades que identifiquen la posicié de I'afectat dins de I'or-
ganitzacié administrativa, com les relacionades amb la identificacié del carrec o lloc de treball,
tal com ambdues institucions han posat ja de manifest en els seus dictamens conjunts de 23 de
marg i 21 de maig de 2015.

Aquestes dades, juntament amb les que fan referéencia als tres tipus de carrecs
publics que es detallen quan es tracta la informaci6 relacionada amb retribucions
(titulars de carrecs publics, personal eventual i personal funcionari de lliure desig-
nacio) son les que tenen aquesta consideracio.

Tanmateix, en aquesta categoria trobem dos tipus de dades, segons el CTBG i
I'AEPD, que, si bé no gaudeixen de la consideracié de dades especialment prote-
gides, tampoc no s6n merament identificatives, de manera que és procedent la
ponderacié: el DNI i la signatura manuscrita. Pel que fa al DNI, s’entén que el co-
neixement d’aquesta dada no és rellevant per assolir 'objectiu de transparencia de
la llei. Pel que fa a la signatura manuscrita, cal ajustar-se a les circumstancies del
cas, i ponderar-lo tenint en compte les circumstancies del cas concret i, en espe-
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cial, si es tracta d'un carrec public o no, o bé, simplement, de personal empleat
public. En el primer cas, preval, en termes generals, la transparéncia; en el segon,
la proteccié de dades. Sigui com sigui, es considera com a bona practica la su-
pressio de la totalitat de les signatures manuscrites del document publicat, sempre
que se'n faci esment del fet de la signatura efectiva.

Finalment, hi ha cauteles complementaries que les administracions han de
prendre en consideracio, encara que es tracti de dades merament identificatives.
Aixi doncs, hi ha la possibilitat que, d’acord amb I'article 15.2, calgui tenir en
compte casos concrets de personal empleat public en qué sigui aconsellable la
limitacio, bé per tractar-se de col-lectius la difusié de dades dels quals, encara
que siguin senzilles, pugui comportar algun tipus de complicacié posterior (pen-
sem en forces i cossos de seguretat o en professionals de serveis socials, per
exemple), o bé que es tracti de personal empleat public en situacié particular de
protecci6 especial (per violencia de génere, per exemple) i la difusié pugui afectar
I'efectivitat d'aquesta proteccié. En aquests casos especifics, com recorda I'infor-
me del CTBG de 27 d’octubre de 2015, les unitats responsables de la gestié de
recursos humans han d’establir les mesures necessaries perque tinguin un trac-
tament especial, cosa que comporta la coordinacié imprescindible entre els ges-
tors de personal i els de transparencia. Addicionalment, en aquests casos (article
19.3 LTBG), s’hauria de concedir un termini de 15 dies perqué les persones afec-
tades puguin fer al-legacions.

3.3.1. La ponderacié d’interessos en les sol-licituds d’accés a la informacié
sobre ocupaci6 publica

La ponderacio juga un paper rellevant a I'hora d’estimar 'accés o no a un tipus de
dades de caracter personal que estan emmarcades per dos limits: d'una banda,
no soén dades sensibles; de I'altra, tampoc no sén dades merament identificatives.
Cal tenir en compte que aquesta operacié no és aplicable només en aquesta cir-
cumstancia (article 15.3 LTBG), sind també quan cal valorar 'existencia de possi-
bles limitacions en I'accés (article 14.2 LTBG). En tots dos suposits cal «ponderar».
Si bé, com recorda el CTBG en el seu Cl 2/2015, de 24 de juny, l'ordre de ponde-
racié opera des de larticle 15 al 14, amb la valoraci6 dels elements que modulen
la presa de decisions. Es a dir, primer s'analitza la problematica de les dades de
caracter personal i posteriorment, els limits, tenint en compte, que també les so-
lucions de caracter intermedi sén diferents: dissociacid, en el cas de les dades
personals (article 15.4 LTBG), enfront d’'accés parcial en el cas de les limitacions
(article 16 LTBG).

«Ponderar» com recorda C. CAMPOS (2016), amb cita de I'accepcié de la RAE,
és atribuir un pes a un element d’un conjunt per tal d’establir-ne la mitjana. Es a
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dir, arbitrar entre dos interessos contraposats per tal d'optar per un dels dos o in-
tentar conciliar-los. Els interessos en presencia sén dos: 'interés public (o privat
superior), definit en termes generals, i un interés concret, especific, bé de la per-
sona afectada, en el cas de les dades de caracter personal, o bé de I'Administra-
cio, en funcié de la matéria que se sol-liciti. Interés genéric enfront d’'un interes
concret, definit i avaluable. | aqui és on I'exposicié de motius de la LTBG ha pro-
porcionat eines. Aixi, quan fa referéncia al dret d'accés a la informacié publica en
relacié amb els limits previstos, indica que aquests...

[...]s’han d’aplicar atenent un test de dany (I'interés que se salvaguarda amb el limit) i d'in-
terés public en la divulgacié (que en el cas concret no prevalgui l'interes public en la divulgacio
de la informacio) i de manera proporcionada i limitada pel seu objecte i finalitat.

«Test del dany» i «test de l'interés public» son els dos conceptes que han d’uti-
litzar els gestors de personal a I'hora d’analitzar les sol-licituds d’accés. | també
el seu significat i I'abast han estat elaborats pels consells de transparéncia estatal
i autonomics.

El test del dany respon, en el cas de la proteccié de dades, a preguntes del ti-
pus: en que, com i de quina manera perjudica el personal empleat public la difusié
de les dades de caracter personal en 'ambit de la seva intimitat, entesa com un
espai reservat respecte als tercers, dades, aix0 si, que no siguin merament identi-
ficatives. De manera especifica (Cousipo, 2016, p. 309), permet avaluar si la di-
vulgacioé de la informacié sol-licitada pot danyar o perjudicar el bé juridic que es
vol protegir amb I'excepcitd que estableix la llei. Els danys en relacié amb les excep-
cions que autoritza l'article 14 LTBG per protegir interessos legitims, han de ser
concrets i avaluables, i, per tant, argumentats i explicitats.

Per la seva banda, el test de l'interes public, d'acord amb el caracter de regla
general que té l'accés, fa referéncia a la mateixa finalitat que persegueix la legisla-
ci6 de transparéncia, i per aix0 I'extensa citacié de I'exposicié de motius que fa el
CTBG quan analitza aquesta questio. Linteres public, diu el Consell en el seu in-
forme conjunt amb I'AEPD de 23 de marg de 2015, apareix definit en I'exposicio
de motius de la llei, que comenga recordant que:

Només quan I'acci6 dels responsables publics se sotmet a escrutini, quan els ciutadans po-
den coneixer com es prenen les decisions que els afecten, com es gestionen els fons publics o
sota quins criteris actuen les nostres institucions podem parlar de I'inici d’'un procés en que els
poders publics comencen a respondre a una societat que és critica, exigent i que demana par-
ticipaci6 dels poders publics.

Aquest és l'interes public que cal analitzar en cada cas: si 'accés a la informa-
ci6 contribueix a un coneixement millor dels criteris d’organitzacié i funcionament
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o de com s'assignen els recursos. Ponderant, tal com recorda la GAIP en la Reso-
lucio 357/2017, de 20 de novembre, la prevalenca de l'interés public en el cas dels
alts carrecs i del personal eventual de manera diferent de l'interés public que pugui
tenir en el cas del resta del personal, a I'hora de divulgar, per exemple, la informa-
ci6 retributiva. Aquesta és una regla clara sobre aquesta glestié. En aquesta tipo-
logia de personal empleat public es pressuposa la prevalenca de l'interes public
sobre l'interes personal, llevat de 'existencia d’alguna situacié particular que sigui
mereixedora d’'una proteccié especial.

En el cas de l'ocupacié publica, cal tenir-ne en compte les finalitats institucio-
nals en fer la ponderacid. Es a dir, per dir-ho en termes de H. HecLo (2010, p. 137):
«de dins a fora», sabent quina conducta s'espera raonablement del personal em-
pleat public i que pretén la institucié funcié publica. QUestions com la neutralitat,
la imparcialitat, I'equitat, perd també I'eficacia en la gestié de les despeses de per-
sonal o la diligencia del personal empleat public mateix en el servei a la ciutadania,
soén els valors que s’han de considerar per facilitar el coneixement public. | cal ca-
librar, en el cas de sol-licituds concretes, com el seu atorgament possibilita la res-
ponsabilitat i la rendicié de comptes dels poders publics i el coneixement de com
decideixen en matéria de personal els seus responsables, la tracabilitat del procés
decisori i I'escrutini dels responsables publics en la seva interaccié amb altres
agents amb interes. Aixi, en relacid amb l'accés a la informacid, alguns criteris va-
loratius especificament relacionats amb la funcié publica sén els que han de per-
metre saber si la divulgacio de la informacié pot tenir una incidéncia positiva en el
funcionament organitzatiu i institucional, o, especificament, si desincentiva com-
portaments inadequats en ambits com ara I'accés a I'ocupacié o el favoritisme, i si
pot contribuir a estimular una gestié millor dels recursos humans i pot fomentar la
confianca publica en I'aparell administratiu.

3.4. Els problemes dels «régims especials d’accés» a la
informaci6é en matéria d’ocupacié publica. Organs de
representacié de personal i regidors

La Llei 19/2013, de 9 de desembre, és d’aplicacité general pel que fa a la regulacio
de l'accés a la informacié publica. No obstant aixo, hi ha un parell de qlestions
que s’han suscitat en relacié amb la consideracié que cal donar a la regulacié que
contenen algunes normes concretes, com ara 'EBEP o I'ET, en el cas del personal
empleat public, o en la Llei de bases de regim local (LBRL), pel que fa als regidors.
Els dubtes deriven de I'abast d’alld que disposa la LTBG mateixa, en la disposicid
addicional primera, titulada «Regulacions especials del dret d'accés a la informacio
publica». En sentit similar, la LCT de Catalunya regula aquesta qiestié també en la
seva disposicié addicional primera. La LTBG indica el seglient:
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1. La normativa reguladora del procediment administratiu corresponent és I'aplicable a I'ac-
cés per part dels qui tinguin la condicié d’interessats en un procediment administratiu en curs
als documents que s’hi integrin.

2. Es regeixen per la seva normativa especifica, i per aquesta Llei amb caracter supletori,
les materies que tinguin previst un regim juridic especific d’accés a la informacio.

3. En aquest sentit, aquesta Llei és aplicable, en el que no preveuen les seves respectives
normes reguladores, a I'accés a la informacié ambiental i a la destinada a la reutilitzacioé.

En el supdsit de «persona interessada» en un procediment, ben poc es pot
afegir, més enlla de la definicié del concepte que fa l'article 4 LPAP, referida a
expedients concrets en curs. Respecte d’aix0, cal tenir en compte la precisié que
fa el CTBG en la Resolucié 260/2017, de 16 de maig de 2018, quan, amb refe-
rencia als processos selectius, estableix que les persones que no participen en
aquests processos no tenen la condicid d’interessades. Per als procediments
acabats, la ciutadania sempre pot triar la via de I'accés a la informacié que regu-
la la LTBG.

El dubte sorgeix quant a la completesa d’aquesta normativa especifica eventual
que deixaria la LTBG amb un caracter supletori. EIl CTBG mateix de seguida es va
referir a aquesta questio, en el Cl 8/2015, de 12 de novembre, per indicar que:

[...] només en el cas que una norma concreta estableixi un regim especific d’accés a la in-
formacié publica en una determinada matéria o area d’actuacié administrativa es pot entendre
que les normes de la LTAIBG no sén d’aplicacié directa i operen com a normes supletories. [...]
només quan la norma en questié contingui una regulacié especifica [...] es pot considerar la
LTAIBG com a supletoria [...].

Requereix, per tant, que hi hagi una norma que prevegi una regulaci¢ propia
de I'accés a la informacio (la negreta és del document del CTBG).

Aquest criteri ha estat aplicat pel CTBG en diverses resolucions especifiques
relatives a qulestions relacionades amb I'ocupacié publica. Es el cas de la Resolu-
ci6 9/2017, de 6 d’abril, que mereix ser reproduida ampliament (amb citacié de
I'anterior Resolucié 305/2016) i que esta relacionada amb una denegacié de
sol-licitud d'informaci6 a I'Agencia Tributaria, perque, al parer dels responsables,
la condicié de representants del personal empleat public els feia objecte d'una re-
gulacié especifica, i que indica que:

Aquest Consell de Transparencia ha entes, reiteradament, que I'accés a la informacié per a
delegats de personal i juntes de personal que regula I'Estatut basic de I'empleat public [...] no
constitueix un regim d’accés especific a la informacio en els termes indicats.

[...]1 Pertant, i d’acord amb el criteri esmentat anteriorment, si la norma en questié no con-
té una regulacié especifica de I'accés a la informacio, per més que pugui regular exhaustivament
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altres tramits o aspectes del procediment, cal considerar la LTAIBG aplicable directament en tot
allo relacionat amb aquest accés.

[...] Pertant, com que el dret d'accés a la informacié publica és un dret constitucional amb
un regim d’exercici especific sotmes a reserva de llei, queda al marge de la negociacié entre
I’Administraci¢ i els sindicats i, per tant, els seus acords no impedeixen que aquest dret s’exer-
ceixi de manera autonoma i independent d’aquests, els efectes dels quals vinculen Unicament
les parts intervinents.

No donar la informacié als representants sindicals d’acord amb els preceptes que imposa la
LTAIBG suposaria fer-los de pitjor condicié que si la informacié la sol-licitessin ciutadans aliens
a l'organitzacié administrativa [...].

El criteri que no facilitar la informacié a la representacié del personal empleat
public argumentant la prevalenca del canal que preveuen I'EBEP o I'ET els faria de
pitjor dret es reitera en la Resolucié 28/2017, de 18 d’abril, del CTBG. Per la seva
banda, la 25/2017, d’11 d’abril, aplica aquest mateix raonament a representants
del personal laboral:

Si bé es considera que el marc per a I'intercanvi d’'informacié en I'ambit de les relacions la-
borals de I'Organisme és el que es deriva de I'Estatut dels treballadors, no és menys cert que el
dret d'accés a la informacié publica es reconeix a totes les persones segons l'article 12 LTAIBG,
de manera que, encara que és desitjable que les peticions d'informacié dels representants dels
treballadors es canalitzin fent Us de les disposicions legals especificament establertes per a aixo,
aixd no és argument per no donar resposta a una sol-licitud d’informacié presentada d’acord
amb el dret que reconeix la LTAIBG.

Justament a aquest ambit, el del dret dels representants del personal empleat
public, unitaris o sindicals, a accedir a la informacié publica per poder exercir les
seves funcions, fins i tot col-lidint amb el dret a la proteccié de dades personals,
s’ha referit la Sala Social del Tribunal Suprem, en la seva sentencia 111/2018, de
7 de febrer, en un litigi que enfrontava un sindicat dels més representatius amb
el Ministeri d’'Hisenda i Administracions Publiques. En aquest sentit, després de
fer referencia a la protecci6 de les dades personals com un dret fonamental, que
no és il-limitat, ho relaciona amb les funcions de representacio, defensa i control
propies dels drgans de representacio dels treballadors i les treballadores (article
64 ET) i els delegats sindicals (article 10.3 Llei organica 10/85), que gaudeixen
de proteccié constitucional en els articles 7 i 28. Reconeix, aixi, que, perque les
organitzacions sindicals exerceixin aquestes funcions, és imprescindible I'accés
a determinades dades dels treballadors i les treballadores, i, concretament, la
identificacié d’aquells que ocupen cadascun dels llocs que apareixen en la rela-
cid de llocs de treball. Ara bé, I'accés a aquesta informacié és legitim i, per tant,
ha de facilitar-se en el cas concret, que tracta de coneixer llocs ocupats, llocs
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vacants i les seves circumstancies, la formacio, titulacio i especialitzacio, sense
gue es pugui limitar a les persones afiliades en concret. Per a la resta dels supo-
sits o organs representatius —el TS recorda la figura dels delegats de prevencio,
amb citacié de la STS/4a de 24 de febrer de 2016—, I'alt tribunal estableix dues
prevencions amb vista a I'accés de la informacio: el «principi de pertinencia,
que significa accedir a les dades personals dels treballadors necessaris per de-
senvolupar la comesa que tenen atribuida i no a d’altres ni en qualsevol circum-
stancia, ja que en aquest cas si que hi caldria el consentiment exprés dels afec-
tats; i l'aplicaci6 a la informacio facilitada, precisament per la seva condicié de
representants, del «deure de sigil» que preveuen els articles 65 ET i 41.3 EBEP,
que els obliga a limitar I'Gs de la informacié a la finalitat per a la qual es conside-
ra legitima la cessi6 de les dades.

Pel que fa als carrecs electes locals, el CATPD, en la Resolucié 56/2016, de 13
de juliol, després de postular una «lectura integradora» del dret d’accés a la infor-
macio —aqui si— que preveu l'article 77 LBRL i en diversos preceptes del Reglament
d'organitzacié, funcionament i regim juridic de las entitats locals (ROF; Reial decret
2568/1986, de 28 de novembre), que tenen una connexié constitucional directa,
I'article 23.2 de la Constitucio, reconeix que el regidor pot, aixi mateix, optar per la
via del dret d’accés que preveu la LTBG. Ara bé, amb una elecci6 vinculant per a
actes posteriors, s'entén que referits a aquesta peticié en concret, i per aixo (FJ 4t
de la resolucio):

[...] una vegada que el carrec representatiu local en qlestié ha optat per un dels blocs nor-
matius referits que permeten el seu accés a la informacié que consta en la seva Corporacio,
aquesta elecci6 vincula I'drgan de govern, el qual, en conseqtiéncia, ha d’aplicar en la seva in-
tegritat aquest grup normatiu, sense que quedi a la seva disposicié recorrer de cap manera, al
seu criteri, al sistema de limits o al réegim de garanties propis del bloc normatiu que el sol-licitant
va declinar seguir.

Per a la GAIP, és d’aplicacié preferent el dret material que deriva de la legisla-
cié de regim local, especialment si és més favorable (GAIP, Resolucié 32/2018,
de 23 de febrer). Pero, en qualsevol cas, el dret d'accés a la informacié dels elec-
tes locals és un dret «reforgat» per les lleis de transparéncia, i aquesta legislacio
no substitueix el dret local, sind que se suma al cataleg de garanties de qué dis-
posen per exercir la seva tasca (GAIP, Resolucié 59/2017, de 22 de febrer).

Finalment, per al CVT, Resolucié 39/2017, de 20 d’abril, en el cas dels cossos
de policia local, I'obligacié que el personal funcionari d'aquest cos hagi de recor-
rer a 'anomenat «conducte reglamentari» per formular les seves peticions (en
aquest cas, l'accés als comunicats del servei) no constitueix «normativa especifi-
ca d'accés». Aixi doncs, es pot acollir perfectament al dret d’accés a la informaci6
publica que preveu la LTBG, encara que es tracti de questions relacionades amb
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el servei, aix0 si, amb les cauteles necessaries si hi estan afectades dades perso-
nals de tercers.

En tot cas, cal tenir present que les limitacions d’accés a la informacié publica
en tot el que afecti la proteccié de dades personals opera també en el suposit del
tractament posterior de les dades. Com recorda R. MARTINEZ (2014, p. 256), la fi-
nalitat en virtut de la qual s’hi va accedir és, doncs, rellevant.

3.5. Dimensions concretes de la informacié sobre ocupacio
publica

Un cop coneguts els limits i, sobretot, la relacié entre I'accés a la informacié i les
dades personals del personal empleat public, és quan pot calibrar la importancia
de la tasca dels organs de transparéncia en la conciliacié de tots dos drets a I'hora
d’afrontar les diverses dimensions de la gestié publica de recursos humans: retri-
bucions, accés i provisio, compatibilitats o alts carrecs sén alguns dels epigrafs que
es tracten tot seguit.

3.5.1. Retribucions i instruments d’ordenacié de I’ocupacié publica
(RLT, catalegs, plantilles)

En materia de retribucions, es disposa de dues orientacions doctrinals importants
del CTBG: el Criteri interpretatiu 1/2015, de 24 de juny, i I'Informe de 23 de marg
del mateix any, tots dos emesos conjuntament amb I'AEPD. Aborden els tres as-
pectes seglents: el tipus d’informacié que cal facilitar en I'accés a la relacié de
llocs de treball, 'abast de la informacio retributiva i una questié recurrent, la rela-
cionada amb el complement de productivitat.

Per al CTBG, i amb caracter general, la informacié que fa referencia a la RLT,
cataleg, plantilla organica o similar, amb identificacié del personal empleat public
0 sense, té la consideracié de dades merament identificatives. Es a dir, 'organisme
public pot optar perfectament per facilitar la informacié dels llocs amb el nom de
les persones que els ocupen, ates que es tracta d'informacio relacionada amb I'or-
ganitzacié i el funcionament de I'’Administracié. Hi ha, pero, dues excepcions que
ha de valorar: I'eventual afeccié en algun dels limits de I'article 14 de la llei estatal
que s’han tractat o, més especificament —i en aixo cal afinar més, temperar'accés,
utilitzant el terme que empra el CTBG—, el sup0sit que la persona es trobi en algu-
na situacié de proteccié especial, o0 bé que es tracti d’'algun col-lectiu en que sigui
convenient I'omissio del nom, com, per exemple —element que cal considerar—,
cossos i forces de seguretat o personal adscrit a serveis socials, sempre de mane-
ra motivada i justificada tenint en compte les circumstancies concretes. En la Re-
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soluci6 246/2017, de 22 d’agost, enfront d’'una resolucié denegatoria de I'accés per
part de I'’Agencia Tributaria, del CTBG s'indica que (FJ 11¢):

Les dades de nom, cognom i carrec ocupat sén, sens dubte, dades merament identificatives
relacionades amb l'organitzacio, el funcionament o I'activitat publica de I'organ, per la qual cosa
ha de prevaler el dret d'accés davant de la proteccio de dades personals. Aquesta relacié, se-
gons el parer d’aquest Consell de Transparencia, no interfereix en la lluita contra el frau ni posa
en perill béns o drets més dignes de proteccio.

Per a la GAIP, la divulgaci6 de la informacié sobre régims de dedicacié o com-
plements i nivells retributius que conté la RLT no és cap problema pel que fa a
'accés (GAIP, Resolucié 367/2017, de 20 de novembre). Resulta interessant el
plantejament d’aquest organisme davant del suposit, molt habitual, que una entitat
local simplement no disposi d'aquest instrument, d'altra banda obligatori i objecte
de publicitat activa. En aquest cas, tenint en compte, a més, que la informacié I'ha-
via sol-licitat un sindicat —i aix0 suposa un dret d’accés reforcat—, la determinacié
ha estat atorgar un termini de sis mesos per facilitar la informacio, ja que I'incom-
pliment d’elaboracié de la RLT impedeix 'accés a aquesta informacio, tan rellevant
per al control de I'actuacio publica, i és, per tant, un perjudici clar i directe (GAIP,
Resolucio 405/2017, de 19 de desembre).

Pel que fa a I'accés a la informacié en mateéria retributiva el Consell ha determi-
nat diverses regles per facilitar la informacio, seguides pels drgans autonomics:

— «Amb caracter general, guan I'empleat public ocupa un lloc d’especial con-
fianga, un lloc d’alt nivell en la jerarquia de I'drgan, organisme o entitat o un lloc
que es proveeixi mitjangant un procediment basat en la discrecionalitat, ha d’en-
tendre que prima l'interés public sobre els drets a la intimitat o la proteccié de da-
des de caracter personal» (Cl 1/2015). La GAIP, a la practica (Informe de 23 de
marc de 2015), diferencia entre quatre grups de personal empleat public: el primer,
els organs directius, que inclou els subdirectors generals, que soén llocs de lliure
designacio en I'AGE i en les comunitats autonomes que preveuen aquesta figura;
el segon, el personal eventual de l'article 12 EBEP; el tercer, el personal de lliure
designacio de l'article 80 EBEP; en aquests tres preval l'interes public, llevat que
es trobi en algun suposit especific de protecci6 especial. | a diferéncia dels ante-
riors, la resta del personal empleat public, la difusié d’informacio retributiva sobre
el qual, segons el CTBG, «[...] resultara, amb caracter general, d’'escassa rellevan-
cia, per a I'assoliment dels objectius que justifiquen el dret d’accés a la informacié
publica, de manera que hauria de considerar-se que I'objectiu de transparéncia és
insuficient per limitar el dret d’'aquests empleats publics a la protecci6 de les seves
dades personals» (Informe CTBG-AEPD de 23 de marg de 2015).

— En qualsevol cas, la informacié sobre les retribucions s’ha de facilitar en com-
put anual i en termes integres, sense incloure-hi les deduccions i sense desglos-
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sament de conceptes retributius. «La rad és que el coneixement d'aquestes dades
pot permetre 'accés a dades de caracter personal especialment protegides [...].
Si la sol-licitud d’informacié requereix de manera expressa el desglossament de les
retribucions o el seu import liquid s’hi han d’aplicar les normes del precepte de la
LOPD esmentat», és a dir, consentiment exprés.

— Més controvertida ha resultat la difusié de la informacié relativa al comple-
ment de productivitat. Com que —en principi— el rendiment és una dimensié que
nomeés es pot constatar a posteriori, que la seva percepcié no té caracter perma-
nent o conjuntural, la informacio, si es facilita i sempre que no inclogui la identifi-
cacio dels perceptors, és a dir, que no es tracti d'alguns dels tres grups de respon-
sabilitat especial a queé s’ha fet referéncia, «[...] amb caracter general s’ha de
facilitar la quantia global corresponent a I'organ, centre o organisme de que es trac-
ti; quan inclogui la identificacié de tots o algun dels seus perceptors, s’ha de fer la
ponderaci6 d'interessos i drets que preveu larticle 15.3 de la LTAIBG i resoldre
d’acord amb els criteris que exposen els esmentats apartats». La Resolucid
279/2016, de 16 de setembre, del CTBG, detalla una mica més aquest aspecte.
Aixi, per als llocs d’alt nivell, confianca o coberts mitjancant procediments basats
en la discrecionalitat, preval I'interes public sobre el dret a la intimitat o la proteccid
de dades personals. Per a la resta del personal empleat public, i amb la finalitat de
no facilitar la identificacié posterior «i a fi de trobar un equilibri», el CTBG recoma-
na difondre la denominacié geneérica dels llocs de treball, és a dir, per exemple, per
llocs tipus, denominacions estandard o, si escau, per nivells, «perd en cap cas la
identificacié concreta del lloc ni la identificacié concreta dels perceptors» i, en tot
cas, la quantia global anual. Amb tot, aquesta practica, pel que fa als tres grups
de I'ambit directiu o de confianca, I'ha matisada la sentencia de I’Audiéncia Nacio-
nal de 5 de febrer de 2018 (Rec. 0000001/2018), que ratifica en part la sentencia
prévia del Jutjat Central Contenciés Administratiu nim. 4, nim. 93/2017, de 17 de
juliol, i obliga, pero, al fet que les persones afectades puguin fer al-legacions. Per
tant, la pauta pel que fa a la productivitat en relacié amb aquests grups continua
sent la possibilitat de facilitar la informacié incloent-hi les dades personals, pero,
abans, se'ls ha d’atorgar un termini de quinze dies perque al-leguin davant de I'en-
titat alguna circumstancia que enervi aquesta pauta general.

En qualsevol cas, en relacié amb les retribucions en I'ambit public, hi ha una
certa temptacio subjacent a reservar la informacio, a fer prevaler interessos privats,
en una pauta que, almenys pel que fa als carrecs de responsabilitat, s’hauria de
modificar. En paraules del Jutjat Central Contenciés Administratiu, en el FJ 5& de
la senténcia a la qual s’ha fet referencia, adoptant els arguments del CTBG:

No pot compartir aquesta part I'afirmacié que cal parlar de veritat amb pudor de les condi-
cions economiques dels nostres servidors publics; no ser anglosaxons no té cap rellevancia pel
que fa a la rendicié de comptes i de I'opacitat. Es precisament el coneixement de les condicions
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economiques dels empleats publics el que garantiria que el debat sobre aquesta questié que
eventualment es produis fos informat, seriés i, per tant, legitimat per dades objectives.

En tot cas, amb referéncia a la productivitat del personal funcionari no directiu
0 que no ocupi carrecs de responsabilitat, el CATPD (Resolucié 36/2016, d'1 de
juny) entén que si que és aplicable el que disposa l'article 15.4 LTBG, és a dir, la
ponderacid entre l'interés public i la proteccié de dades de caracter personal, i es
pronuncia per la divulgacié de les dades previa dissociacio, per tal d’evitar la iden-
tificacio de les persones afectades.

Perd ha estat la GAIP qui, a partir de casos concrets, ha completat les pautes
sobre la divulgacié d’informacié retributiva, en haver d'abordar una peticié tan con-
creta com és l'accés a les «<nomines» del personal empleat public. En la Resolucié
357/2017, de 20 de novembre, la GAIP indica que sobre la informacié que fa refe-
rencia als complements retributius «associats als llocs de treball» no hi ha cap res-
triccio, cosa en la qual coincideix amb el CTBG. No obstant aixd, les nomines con-
tenen un altre tipus d'informacié (DNI, dades d’afiliacié a la Seguretat Social,
retencions a compte de I'lRPF) susceptible d'incloure dades protegides especial-
ment. Aixi doncs, analitzant els diferents conceptes retributius, en aquesta impor-
tant resolucié es conclou el segiient:

— Sou base: és un element vinculat al grup i la categoria, associat al lloc que
s'exerceix, per la qual cosa no suposa cap problema.

— Triennis: és un element salarial no vinculat al lloc, susceptible d'aportar in-
formaci¢ del perfil personal i, per aixd, innecessari i no susceptible de ser facilitat,
llevat de la quantia generica per grups.

— Qratificacions per serveis extraordinaris: és una informacié que, associada
a la persona, pot oferir un perfil personal que mereixi la proteccié de dades. Ara
bé, com recorda la GAIP, «[...] el control de I'Us que I'’Administracié pugui fer
d’aquest element retributiu és rellevant per a la finalitat de la transparéncia, ja que
permet avaluar i formar-se una opinio critica de la gestio de recursos humans duta
a terme per un ajuntament pel que fa a l'organitzacié i distribucié de recursos hu-
mans, planificacié de tasques, condicions de sobrecarrega i que fins i tot permet
detectar corrupteles en el cas que la gratificacié per hores extraordinaries s'utilitzi
com a complement salarial encobert o per afavorir economicament un personal
determinat». En aquest cas, i amb caracter general, la informacié s’ha de facilitar
degudament convertida en anonima, sense perjudici que, davant de suposits con-
crets d'irregularitats, i amb la ponderacié prévia, pugui fer referencia a persones
empleades publiques en concret.

— Complement de productivitat: com ja s’ha vist, aquest concepte retributiu no
és fix ni periodic, i si, per una banda, pel fet d’estar associat a la concurréncia de
determinats factors (actitud, iniciativa, implicacio, aptituds, compromis) és suscep-
tible d’'oferir un perfil personal del empleat public, per la qual cosa és imprescindi-
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ble fer la ponderacié del cas concret, per I'altra, es basa en aspectes de discrecio-
nalitat (I'atorga l'alcalde), i aixd fa que en sigui el control, atesa la finalitat de la
transparencia. Amb tot, a Catalunya (article 172.3 del Decret 214/1990) se'n preveu
el coneixement public per part de tot el personal funcionari de I'ajuntament i als re-
presentants sindicals. Més enlla del Reglament de Catalunya esmentat, l'article 5.4
del Reial decret 861/1986, de 25 d’abril, sobre regim de retribucions dels funcio-
naris d’Administracié local, fa la mateixa previsié per a tot el personal funcionari lo-
cal. La questi6 del regim juridic de la transparéncia sobre la productivitat no deixa
de resultar interessant, tenint en compte la postura, al meu parer excessivament
restrictiva, de I'AEPD. En efecte, el conegut Informe 178/2014 (que cita d’altres
d’anteriors, com el de 7 d’abril de 2010) de 'AEPD concloia que, després de I'en-
trada en vigor de 'EBEP, amb la derogacié conseglient de l'article 23.3.c LMRFP,
l'accés a la informacié per part dels representants sindicals seria més limitat. Ja
s’ha vist que no ha estat aixi pel que fa al personal funcionari de 'administracioé lo-
cal, sing, en tot cas, respecte de l'estatal, i per a 'autonomic i l'universitari cal veu-
re les eventuals lleis autonomiques. Amb tot, aquesta interpretacié és, com a minim,
controvertida, ates que, si bé l'article 23 és un dels que cita expressament la dis-
posicié derogatoria Unica de 'EBEP, la disposici6 final quarta preveu I'aplicacié del
nou sistema retributiu que estableix el capitol Ill del titol Il a 'entrada en vigor de
les noves lleis de funcié publica, la qual cosa, en el cas de 'AGE, no ha tingut lloc
encara, de manera que la seva nomina continua integrada, a dia d'avui, pels con-
ceptes classics, en denominacié i condicions de meritacio. Sigui com sigui, aquest
plantejament limitador —respecte del personal funcionari de 'AGE, cal insistir-hi— ha
estat validat pel TSJ de Galicia en la sentencia 68/2012, de 25 de gener.

Altres qUestions incidentals relacionades amb la «informacié retributiva» han
estat, per exemple, la divulgacié de la informacié que conté 'anomenat «model
190» sobre retencions de I'IRPF, I'accés a la qual ha estat denegat perque s’ha es-
timat que conté dades personals que van més enlla de les merament salarials (NIF,
conjuge, situacié familiar, discapacitats, pensions compensatories, etc.) (GAIP, Re-
soluci6é 285/2016, de 23 de novembre), 0 el cas dels costos associats a un con-
tracte de serveis d’un assessor juridic extern, I'accés al qual si que ha estat atorgat
(GAIP, Resolucié 221/16, de 23 de desembre).

3.5.2. Accés i provisi6

La problematica relacionada amb les oposicions i els concursos en procediments
d’'accés a I'ocupacio publica, i també en processos de provisié de llocs, és, sens
dubte, un dels ambits en qué la tasca interpretativa dels drgans autonomics i del
CTBG esta resultant més aclaridora a favor de I'accés a la informacié, cosa que
resulta logica si es té en compte el dret constitucional a cobrir aquests llocs en
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condicions d'igualtat, com també la rellevancia politica de poder disposar d’'una
manera efectiva d’'un sistema de mérit. Ara bé, cal tenir present que es tracta d'un
dret a accedir a la informacié que estigui en poder d’'un organisme public en el
moment en que se'n fa la sol-licitud, perd no a informaci6é de caracter merament
administratiu sobre l'estat d’'una convocatoria (CTBG, Resolucié 101/2017, de 30
de juny), que es poden atendre per vies i canals diferents dels que preveu la legis-
lacié de transparencia. Les qiestions controvertides, i que, probablement, junt amb
el canvi d'orientacid doctrinal de la jurisprudencia administrativa respecte de la
discrecionalitat técnica anuncien un canvi sensible, com es detalla en el capitol
seglent, té a veure amb les garanties i la transparencia en I'execucio dels proces-
s0s selectius mateixos.

En aquest sentit, resulta imprescindible la Resolucid 381/2015, de 13 de gener
de 2016, del CTBG, s'oposa l'accés a la informacié d’'una convocatoria que incloia
I'execucié d’entrevistes i tests, basant-se en motius de limitacié (garantia de la con-
fidencialitat, article 14.1.k) i denegacié per causes d’inadmissio (perqué es tracta
d'informacié auxiliar o de suport, la gestionada pels entrevistadors). Respecte a
aixo, estableix (FJ 2n) que:

[...] la documentacié que ha estat generada pels entrevistadors i basant-se en la qual, cal
recordar, el Tribunal va adoptar la seva decisié és determinant en el procediment. Es a dir, els
entrevistadors manifesten una posicié o opinié professional [...] i aquesta té una incidéncia di-
recta en el resultat del procés. Es per aixd que els fonaments de la decisi6 d’apartar un concur-
sant opositor d’'una prova d’avaluacié publica de coneixements basada, entre d’altres, en una
entrevista personal, en un test d’avaluacié i en un altre de personalitat no es pot qualificar com
a auxiliar o de suport [...].

Pel que fa a la confidencialitat, analitza que es tracta d’'un sistema que prote-
geix les dades personals dels participants enfront d’una possible ingeréncia dels
altres, perd que «[...] per a la resta d’'informacié no es pot predicar aquesta con-
fidencialitat, sobretot si és I'interessat mateix titular de les dades el qui sol-licita la
informacié» (FJ 4t). Aixi doncs:

Accedir a la informacid sobre les causes per declarar Apte o No Apte un con-
cursant a places publiques no suposa una ingeréncia en el judici del Tribunal Qua-
lificador, judici que, recordem-ho, s’ha de basar en el merit i la capacitat que acre-
ditin els participants en el desenvolupament del procés. Tal com esmenta la
mateixa Llei de Transparéncia en el seu preambul, és precisament la importancia
del coneixement de com s'adopten les decisions publiques o els criteris que pre-
sideixen I'actuacié dels organismes publics, cosa que esta en l'esperit i rad de ser
de la norma.

Aquest posicionament del CTBG ha estat validat posteriorment per la senténcia
del Jutjat Central Contenciés Administratiu nim. 159/2016, de 28 de novembre,
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gue rebutja d'una manera expressa que la informacié que recullen les entrevistes
€s pugui considerar, de cap manera, «auxiliar o de suport», atés que es tracta d'una
informacié que, si bé no esta incorporada a la resolucié del Tribunal, «[...] I'hna con-
dicionat de manera decisiva, per la qual cosa des d'una perspectiva objectiva, te-
nint en compte el seu contingut, es tracta d'una informacio rellevant [...1». La sen-
tencia de I'Audiéncia Nacional de 24 d’abril de 2017 (Rec. 10/2017) ha desestimat
el recurs interposat contra el jutjat, i ha ratificat aixi la validesa de la doctrina.

[, Obviament, si el dret a accedir a informacié sobre entrevistes i tests és reco-
negut, amb més motiu ho és quan la informacio reclamada fa referencia a les plan-
tilles de respostes en examens tipus test de coneixements o sobre gulestions prac-
tiques, ates que en aquests examens «[...] si un persona no resulta identificable
en la documentacio de que es tracti, senzillament no hi ha cap dada personal per
protegir» (CATPD Resolucié 113/2017, de 8 d’agost). En la mateixa linia de trans-
paréncia de processos selectius, el CTBG estatal, en el FJ 5¢ de la seva Resolucio
42/2017, de 25 d’abril, considera (amb citacié de I'anterior Resolucié 4/2017) que:

[...] per a una valoraci6 adequada per part del Tribunal Qualificador, al nostre parer, caldria
la identificacié dels elements minims que ha de tenir la resposta per tal de valorar-la com a ade-
quada. [...] En el cas que es confirmés que no hi ha aquesta identificaci6 previa dels elements
minims que ha de contenir la resposta al cas practic que es planteja o, fins i tot, de les possibles
solucions, aquest Consell de Transparencia entén que, si bé no hi hauria informacié publica a la
qual accedir i, per tant, la sol-licitud no tindria objecte, aquest fet ha de ser assenyalat i conegut
de manera expressa.

Pel que fa a la informacié sobre borses de treball, el CTBG també I'ha qualificat
com a «informacié publica», de manera que, davant d'una sol-licitud d’informacio,
cal facilitar-la, fent-ne, en tot cas, la dissociaci6 de les dades personals que pugui
contenir el llistat (CTBG, Resolucio 229/2016, de 2 de febrer de 2017). Amb refe-
réncia a aixo, son rellevants les pautes que ofereixen alguns consells autonomics,
com el d’Andalusia en processos competitius. Per exemple, en la Resolucié
109/2018, de 6 d'abril, postula un tractament divers, en funcié que la informacié
afecti persones adjudicataries de la placa o aquelles que no ho van aconseguir.

Pel que fa a aquests darrers, la transparéncia queda matisada [...]. Entenem, en efecte, que
I'accés complet a la informacié dels aspirants que no han aconseguit I'ocupacié comporta un
sacrifici de la seva privacitat que resulta excessiu per satisfer I'interes public inherent a la divul-
gaci6 de la informacio sol-licitada. Més concretament, considerem que la transparencia en re-
lacié amb les persones que no van ser adjudicataries se satisfa fent andonimes les dades de ca-
racter personal referides al nom, DNI, domicili, estat civil, nombre de fills, nimeros de telefons,
fotos, adrega de xarxes socials i, per descomptat, qualsevol altra dada que estigui especialment
protegida [...]. D'aquesta manera, es protegeix la transparéncia del procés selectiu pel que fa
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als merits i els curriculums dels aspirants, sense necessitat d’'identificar a aquells que no van
obtenir 'ocupacio.

Tanmateix, és diferent el tractament que cal aplicar respecte de les persones
gue van obtenir la placa, ja que en aquest cas es fa créixer l'interes public inherent
al coneixement de la informacio; en tot cas, pero, argumenta el CATPD, d’acord
amb l'article 19.2 LTBG, si s’estima que la informacié afecta drets o interessos de
tercers, atorgant un termini d’'audiéncia de quinze dies perqué pugui fer al-legacions.
Aquesta distincié en la divulgacié d'informacié en funcié que es tracti de persones
adjudicataries de la placa en la convocatoria o de simples participants és aplicable
també en convocatories de provisid de llocs de treball. | encara més quan es trac-
ta de cobertura de llocs de lliure designacié. Aixi ho entén el CATPD en la Resolu-
ci6 66/2016, de 27 de juliol. Per al CVT (Resolucié 79/2017, de 2 de novembre):

La seleccid d'un lloc public d’alta direccié és, sens dubte, una decisié que afecta la ciutada-
nia i revesteix interes public, de manera que l'accés als documents a partir dels quals es va pro-
duir la seleccié sembla resultar emparada pel dit interes.

Aquesta distincié en el tractament que cal donar a la informacié publica segons
que es tracti de la persona adjudicataria de la placa o d’'una aspirant que no I'ha
obtinguda és la que segueix la GAIP (Resolucid 4/2018, de 10 de gener). La infor-
macio relacionada amb la primera correspondria a la finalitat del control sobre I'Ad-
ministraci6, pero ha de tractar-se d’«informacié professional» relacionada amb els
serveis prestats, titulacions, competéncies diverses, etc. Perd no s’ha d’atorgar 'ac-
cés a dades personals que no son rellevants per a aquesta finalitat de control i, per
tant, la divulgacié de les quals seria desproporcionada (domicili, estat civil, nombre
de fills, signatura o dades de curriculum que aportin un perfil personal). Com des-
taca aquesta resolucié d’una manera il-lustrativa:

[...]la finalitat de la transparencia no és el control de les persones sin6 el control de I'accio
publica, i per tant, la transparencia empara la prevalenga del dret d’accés sobre la proteccié de
dades personals només si sén necessaries per controlar I'actuacio de 'Administracié en 'exer-
cici de la discrecionalitat tecnica en que s’ha de moure en la selecci6 de personal.

Tal com s’ha destacat, el dret d'accés a la informacié no es predica només en
relacié amb la selecci, sind també amb la provisié de llocs de treball entre aquells
gue ja sén personal funcionari, i amb la mateixa logica de diferenciacié en funcié
gue es tracti de la persona adjudicataria del lloc amb caracter definitiu, en aquest
cas no s’hi aplica cap dels limits generals ni dels relacionats amb la proteccié de
dades personals, respecte de la resta de candidats que no han resultat seleccio-
nats, cas en el qual si que se n’hi apliquen o cal fer-ne la ponderaci6 correspo-
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nent (test de danys i test de l'interes public) (GAIP, Resolucié 331/2016, de 23
de desembre). En el cas especific de la provisié de llocs de «lliure designacit»,
la GAIP, amb data 20 de novembre de 2017, també ha dictat una resolucié im-
portant (354/2017), que, a més, incorpora l'informe previ de I’Autoritat Catalana
de Proteccié de Dades, en la qual diferencia diversos elements del procés. Aixi,
en el cas de la «convocatoria» no hi ha cap limit. En el supodsit que I'ajuntament
no hagi convocat els llocs de lliure designacio, ha d’informar-ne de manera ex-
pressa i ha d'indicar-ne els motius. Quant a la «publicitat» tampoc no hi ha res-
triccid. Pel que fa a les «persones participants» i pel que fa a les seves dades
identificatives, curriculum professional i meérits valorats, cal procedir com s’ha
indicat, en funcié que es tracti de la persona seleccionada, suposit en el qual la
cessid de les dades personals, especialment dels merits professionals, resulta
adequada a la finalitat del control public, ja que s’ha tingut en compte I'especifi-
citat de la provisit dels llocs de lliure designacié. Pero aquesta informacié no ha
d’estar associada a les dades personals d’aquelles persones participants que no
han estat seleccionades.

3.5.3. Sector public

Una questié que cal dilucidar quan es parla de transparéncia en l'ocupacié publica
és el seu abast. En aquest terreny, atesa 'amplitud de I'ambit d’aplicacié de la Llei
de transparéncia, la tasca interpretativa també es pot qualificar com de pro dret
respecte d’aquests col-lectius professionals, tant pel que fa als alts carrecs i les
seves retribucions com en matéria d'accés a I'ocupacio.

Aixi, la Resolucié 541/2016, de 15 de marg de 2017 (amb citacié de I'anterior
Resolucié 423/2015), del CTBG, recorda la inclusi6 en I'ambit de la LTBG de les
societats mercantils en que la participacié publica, directa o indirecta, superi el 50
per 100 (article 2.1.g LTBG), de manera que les obligacions son aplicables a em-
preses com ara Ineco, Adif, Renfe, Alta Velocidad, ENAIRE, casos en qué és defi-
nitiu el fet que tot el capital social pertany a entitats publiques empresarials, i la
pretensié d’excloure-les no resultaria compatible amb la legislacié de transparencia.
Per tant, en els casos dels alts carrecs o del personal de confianga, la informacio
com la que fa referéncia a retribucions anuals brutes percebudes, la identificacié
dels perceptors o el lloc que ocupen en l'organigrama, han de divulgar-se, perque
hi preval, com a regla general, I'interes public sobre la proteccié de dades i la inti-
mitat. Aquesta resolucié ha estat validada per la sentencia del Jutjat Central Con-
tenciés Administratiu nim. 6, num. 28/2018, de 6 de marg, en el que implica la
introduccié d'un matis significatiu, a més de recordar que les retribucions del per-
sonal directiu no constitueixen dades de caracter personal especialment protegides
ni afecten el dret d'intimitat d'aquests carrecs, «[...] ja que no estan inclosos en
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I'ambit de l'article 7 de la Llei organica 15/1999, de 13 de desembre [... 1», i tam-
poc no és exigible «[...] la substanciacié d’'un tramit previ d’al-legacions amb els
directius les retribucions anuals dels quals es reclama coneixer ex article 19.3 de
la llei esmentada [...]», modificant el criteri anterior. El dret d’'accés a la informacié
sobre les retribucions de I'alt carrec inclou el coneixement de les indemnitzacions
percebudes, sempre que no es tracti d'indemnitzacions percebudes per gliestions
personals no relacionades estrictament amb les funcions publiques exercides
(CTBG, Resolucié 425/2016, de 19 de desembre).

Per a la GAIP (Resolucié 266/2016, de 10 de gener de 2017), la informacio re-
lativa a retribucions dels carrecs directius d’'una empresa publica és clarament re-
llevant pel que fa al control de I'Us dels fons publics, informacié que inclou retribu-
cions, indemnitzacions i dietes.

A part d'aix0, I'afeccié de la transparéncia sobre les empreses publiques inclou
el que té a veure amb els processos de seleccid del personal, tal com recorda di-
dacticament el CATPD (Resolucié 32/2016, d'1 de juny):

Com ja va afirmar el Tribunal de Justicia de la Unié Europea en un assumpte en que estava
involucrat el dret a la proteccié de dades personals (sentencia de 20 de maig de 2003, Oster-
reicher Rundfunk i altres), «no es pot negar que per controlar la bona utilitzacié dels fons pu-
blics» cal «coneixer I'import de les despeses dedicades als recursos humans a les diferents en-
titats publiques» (& 85). | prosseguiria tot seguit en el mateix paragraf: «A aixo se suma, en una
societat democratica, el dret dels contribuents i de I'opinié publica en general a ser informats de
la utilitzacio dels ingressos publics, especialment en materia de despeses de personal».

3.5.4. Compatibilitats

Es podria pensar que la divulgacid de les autforitzacions o reconeixements de
compatibilitat (és a dir, que I'Administracié atorgui el permis per exercir activitats
publiques o privades en els termes de la Llei 53/1984, de 26 de desembre) és
una de les informacions més susceptibles de col-lidir amb la protecci6é de les
dades de caracter personal de I'empleat public. Perd aixd no és aixi d'acord amb
la llei estatal —i de la major part de les autondomiques—, que obliga, en el vessant
de la publicitat activa, a divulgar les resolucions administratives en aquesta mate-
ria. lgualment, els drgans autonomics i I'estatal han apostat d’'una manera decidi-
da per la publicitat de la informacié, com no pot ser d’altra manera, tenint presents
els valors a que afecta, no només l'eficacia, com va resoldre de manera prematu-
ra el Tribunal Constitucional en la STC 178/1989, de 2 de novembre (FJ 3r), sin6
d’altres de tan rellevants com la garantia de la imparcialitat o la neutralitat en
I'exercici de les funcions.
Aixi, per al CTBG, en la Resolucié 6/2017, de 3 d’abril:
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La LTAIBG diu de manera expressa que el que s’ha de publicar sén les resolucions de com-
patibilitat. Independentment que se'n pugui extreure i publicar informacié rellevant, de tal ma-
nera que sigui més (til i favorable a I'objectiu de transparencia analitzar una llista amb informa-
ci6 que documents, el que no es pot fer és sostreure de la informacié que s’ha de publicar dades
essencials per tal de complir amb I'objectiu de la Llei, que no és altre que conegixer la identitat
dels funcionaris publics que compatibilitzen la seva activitat publica amb una altra de privada.
En efecte, la previsié que fa la LTAIBG que s’han de publicar les resolucions d’autoritzacioé o re-
coneixement de compatibilitat implica que es conegui la identitat del beneficiari d'aquesta au-
toritzacié i que estiguem davant d’'un suposit emparat pel que preveu l'article 11 de la Llei orga-
nica 15/1999, de 13 de desembre, de proteccié de dades de caracter personal (LOPD), segons
el qual en la cessi6 de dades no és necessari el consentiment del titular de les dades quan
aquesta cessio estigui prevista en un norma de rang legal -fonament de dret 4 de la Reclamacié
num. 0075/2016, de 17 de maig.

Més concretament, la Resolucié 469/2017, de 16 de gener de 2018 (FJ 7¢),
assenyala que:

En el cas de les autoritzacions de compatibilitat dels empleats publics, sembla clar que la
finalitat que persegueix la divulgacio de la informaci6 —el coneixement public que un determinat
funcionari o empleat ha estat autoritzat de manera expressa a fer una activitat particular— només
es dur a terme a la practica si es fa publica la seva identitat, de manera que no es pot pressu-
posar una limitacié absoluta de la informacié per causa de proteccié de dades.

Aquesta divulgacio no fa referéncia només a personal funcionari, siné a qualse-
vol personal empleat public. Cal recordar que I'ambit d’aplicacié de la LI de 1984
és el personal en sentit ampli, amb independencia de la naturalesa juridica de la
seva relacié d’'ocupacio (article 2.2 LI). D'altra banda, 'EBEP mateix, engloba diver-
sos tipus de personal empleat public, tots ells «al servei dels interessos generals»
(article 8.1). Aixi doncs, I'accés afecta personal funcionari o laboral, en qualsevol
modalitat i, si escau, també personal eventual, en aquest cas amb més maotiu.

3.5.5. Altres qiiestions «de personal»

La casuistica relacionada amb la demanda de transparéncia en I'ocupacié publica
és amplia, com correspon a la seva rellevancia. Per tal de tancar el ventall de su-
posits possibles, es mostren alguns casos tractats pels consells de transparéncia.

La Resolucié 490/2015, de 29 de febrer de 2016, del CTBG, tracta sobre una
sol-licitud d’accés d’un sindicat policial a I'historial professional que justifica la con-
cessi6 d’'unes condecoracions. Segons el parer del CTBG, I'atorgament de I'accés
podria posar en risc tant la integritat personal del funcionariat com les operacions
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gue es podrien estar efectuant, de manera que desestima la reclamacié interpo-
sada. Doncs bé, aquesta actuacié és corregida en la sentéencia del Jutjat Central
Contenciés Administratiu nim. 10, nim. 162/2016, de 2 de desembire, ratificada
posteriorment per I'Audiencia Nacional en la seva senténcia de 17 d’abril de 2017
(Rec. 000013/2017). Per a la senténcia d'instancia, en primer lloc, qui sol-licita la
informacid «[...] té reconeguda la seva intervencié en el procés i representa i de-
fensa els interessos professionals dels integrants del Cos Nacional de Policia [...]»,
i el que se sol-licita té per objecte una informacié publica rellevant, de manera que
hi permet l'accés.

Altres suposits amb concessid de I'accés son els relacionats amb informacié
sobre torns, vacances i permisos (CTBG, Resolucié 272/2017, de 5 de setembire,
si bé per motius formals), o la divulgaci¢ de la informacié pressupostaria elabora-
da per donar compliment al que preveu I'Ordre HAP/2105/20212, d'1 d’octubre,
per la qual es desenvolupen les obligacions de subministrament d’informacié que
preveu la Llei organica d’estabilitat pressupostaria de 2012. Doncs bé, la «infor-
macié de personal», en tant que «informacié publica» elaborada per una Admi-
nistracié en I'exercici de les seves competencies, o aquella de que es disposa en
el moment en que se'n fa la sol-licitud (CTBG, Resolucié 184/2017, de 7 d’'agost)
és susceptible de ser divulgada. No obstant aix0, cal tenir present que el dret a
accedir a una determinada informacié elaborada en possessi6 de I'organisme pu-
blic «[...] no pot ser confés amb el dret a la confeccié d’'un informe per un organ
public a instancia d’un particular», del qual ja s’ha fet sement. En el cas que con-
sideren les resolucions 496/2016 i 534/2016, de 21 de febrer de 2017, del CTBG,
el que es pretenia era que una direccié general de funcié publica, sense disposar
d’'una base de dades concreta, elaborés un fitxer sobre personal funcionari reha-
bilitat que prestés serveis, a més, en altres ministeris, questié que entraria en la
causa d'inadmissio de reelaboracio.

També és informacio publica i, per tant, s’hi atorga I'accés, una descripci6 de
lloc de treball, si aquesta descripcié existeix en el moment de la sol-licitud, o bé en
el moment en qué se’n disposi, ja que els manuals interns d'organitzacié han de
ser accessibles per als ocupants dels llocs de treball (GAIP, resolucions 9/2017 |
147/2017, de 18 de gener i de 10 de maig de 2017).

La Resolucié 284/2016, de 6 de marg de 2017, del CTBG, analitza l'accés a
informacié sobre la materia «prevencié de riscos laborals». Doncs bé, en aquest
cas, el CTBG recorda que l'article 7.3 LOPD considera que les de salut sén dades
personals especialment protegides. | tenint en compte que aquestes dades només
es poden tractar o cedir quan, per raons d'interes general, aixi ho disposi una llei
0 quan l'afectat hi consenti d'una manera expressa, no pertoca la seva divulgacio,
en resultar aplicable el limit de l'article 15 LTBG.

Finalment, un altre ambit d’'interes és el dels pactes i acords col-lectius en ma-
teria de condicions de treball. Sense perjudici de tenir presents les obligacions de
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transparencia tant de procés com de resultat que afecten la negociacio col-lectiva
publica (articles 33.1 i 38.6 EBEP), per al CVT (Resolucié 31/2017, de 20 d’abril)
és informacié publica que cal divulgar. En aquesta linia, destaca la Resolu-
Ci6128/2017, de 3 de maig de 2017, de la GAIP, que reconeix el dret d’accés d’una
secci6 sindical d’'un ajuntament a la informaci6é que estableix l'article 42 ET, regu-
ladora de la subcontractacié d’obres i serveis: nom, ra6 social, domicili, NIF, objec-
te i durada de la contracta, lloc d’execucid, nombre de treballadors ocupats i me-
sures de coordinacié d’activitats en materia de prevencié de riscos laborals.

Pel que fa a I'accés als exemplars concrets de contractes de treball, és interes-
sant la Resolucié 59/2017, de 22 de febrer, de la GAIP, que indica que «[...] 'accés
a un contracte laboral és una mesura molt invasiva de l'esfera personal i, per tant,
altament lesiva en termes de proteccié de dades personals». Aixi doncs, davant
d’'una sol-licitud concreta de divulgacidé només es concedira I'accés a les dades im-
prescindibles, de manera que cal ometre —fer anonimes— dades especialment pro-
tegides i no rellevants per a la finalitat de la transparéncia, com ara DNI, nimero
d'afiliacio a la Seguretat Social, signatura, telefon, adreca i d'altres de similars.
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4. Especial referencia a les iiestions
relacionades amb la seleccié en
I’ocupacio publica

4.1. L'«elefant a I’habitaciéo» de I'ocupacié publica local i el canvi
en curs: transparéncia i limitacié de la discrecionalitat técnica

Per concloure aquesta analisi de la transparencia en la funcié publica, és conve-
nient fer una referéncia breu al que en algun cas he denominat com l'elefant a
I'habitacio dels temes de I'ocupacid publica local: la qlestié de la seleccid del
personal; és a dir, el fenomen, conegut i no afrontat, de com resulta de complex,
en bona part per raons estructurals, garantir la transparéncia en la seleccié del
personal public, en un context on organitzativament cada entitat local selecciona
el seu propi personal i, per aixd, en moltes ocasions no hi ha capacitacié técnica,
i els principis d’autonomia i imparcialitat dels tribunals hi troben dificultats.!? | cal
ser conscient que gran part de la legitimitat de I'aparell public esta en joc en aquest
terreny. Es un ambit de politica cridat a canviar si realment volem assegurar una
ocupacié publica local meritocratica i eficient o, en els termes de la Carta Europea
d’Autonomia Local, un «personal de qualitat». Per tant, les dues cares d’alld public
—la confianca social i I'eficacia— reclamen un canvi en les inércies habituals.

Hi ha solucions que ha establert el legislador. En sén la mostra, preceptes com
I'article 61.4 EBEP, segons el qual: «Les administracions publiques poden crear
organs especialitzats i permanents per a l'organitzacié de processos selectius, i
aquestes funcions es poden encomanar als instituts o escoles d’Administracié pu-
blica», o l'article 36.2.c LBRL —en la redaccié que en fa la reforma de 2013- que
fixa com a competéncies propies de les Diputacions el suport no només en la for-
macié del personal, sind també en la seva seleccié «[...] sense perjudici de I'acti-
vitat duta a terme en aquestes materies per I'’Administracié de I'Estat i la de les co-
munitats autbonomes». Un plantejament d’enfortiment institucional viable i que no
requeriria canvis legals seria la recerca d’'espais de col-laboracié —fins i tot de co-

12. M'hi he referit a CUENCA (2017).
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operacio tova, en forma de partenariats— entre les instancies autonomiques i les
provincials. Sén estrategies en qué caldra pensar en un moment que hi és propici,
en el qual conflueixen un fenomen com és l'inici dels processos de jubilacié mas-
siva d’unes plantilles conformades els anys vuitanta del segle xx amb un altre com
la desconfianca politica a la qual s’ha fet referencia, que aconsellen repensar com
hem seleccionat el personal public.

Sigui com sigui, en la mesura que aquestes propostes de reforma calen, no és
sobrer fer una referencia breu al fet que també en aquest terreny de la gestié del
personal les coses estan canviant gracies a la incidéncia conjunta de dos corrents:
un de legal i un altre de jurisprudencial; i aix0 fa convenient que, quan ens dispo-
sem un altre cop a seleccionar personal nou, les unitats de personal i els actors de
I'ocupacié publica les tinguin molt presents.

El canvi legal s’ha descrit en els capitols anteriors. De bracet de les lleis estatal
i autondmiques de transparencia i, molt especialment, de la practica dels seus Or-
gans de garantia, el CTBG i també els autondmics, en el que toca a I'accés a la in-
formaci6 publica cal replantejar-se I'execucié dels processos selectius, especial-
ment quan es parla de persones immerses en aquests processos selectius, és a
dir, de persones interessades. El dret no preveu només el coneixement de 'estat
de tramitacio del procediment selectiu, sind també el dels actes de tramit dictats,
aixi com el dret a obtenir copia dels documents. | el dret d’informacid publica per
a una persona interessada és ampli: a tall d'exemple, el dret a congixer criteris uti-
litzats per I'dorgan técnic de seleccid per qualificar el seu exercici i, significativament,
el dels altres aspirants. Sense oblidar, a més, que persones interessades no ho sén
Unicament les que son aspirants, sind també les organitzacions sindicals, en aquest
cas les més representatives, legitimades per interposar recursos per via adminis-
trativa i jurisdiccional (article 31.6 EBEP). Es pot preveure que la for¢a de la trans-
paréncia obligui a canviar les pautes de comportament en aquesta matéria, i que
la rendicié de comptes no afecti tan sols la practica dels drgans de seleccid, sind,
el que és més important, la seva organitzacio, i que professionalitzi aquests organs.

La jurisprudéncia recent, especialment la que sorgeix de la seccié 7a de la Sala
Contenciosa Administrativa del Tribunal Suprem, entre els anys 2014 i 2017, ha
«posat en escac» —per utilitzar una afortunada expressié doctrinal que va posar en
circulacié un dels estudiosos en la matéria, J. R. CHAVES (2017)— un conegut dog-
ma de les oposicions, el de la «discrecionalitat tecnica», concebut com l'espai de
llibertat de I'dorgan tecnic encarregat de valorar els merits dels aspirants pel que fa
a les qualificacions; és a dir, la impossibilitat dels tribunals de justicia de substituir
els criteris técnics pels judicials, llevat dels errors manifestos, ates que sobre els
tribunals hi ha una presumpcié d’'encert en la seva avaluacio.

En l'accés a l'ocupacio publica regeix amb una intensitat especial el principi de
transparéncia. En aquest sentit, per al Tribunal Suprem (TS), en la senténcia d'11
de maig de 2016 (FJ 5¢&) (Rec. 1493/2015), la seva aplicacié comporta:
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[...]tant la necessitat que tota actuacié administrativa sigui transparent en els fets, criteris i
raons que determinin les seves decisions, ja que només aixi és possible el control que demana
el dret de tutela judicial efectiva, com també que aquests criteris estiguin establerts amb ante-
rioritat a la seva finalitzacié quan es tracti de procediments competitius [...].

Els processos selectius es desenvolupen sota el principi de publicitat...

[...]i, precisament, perque la publicitat €s una condicié necessaria per assegurar el respec-
te als principis d’igualtat, merit i capacitat, no es pot afirmar que hi hagi fases dels processos
selectius de caracter privat, ni que els aspirants no tinguin dret a conéixer els exercicis d’aquells
amb els quals competeixen quan reclamin el seu dret fonamental a accedir a I'ocupaci6 publica
[FJ 4t de la STS de 22 de novembre de 2016, Rec. 4453/2015].

Molt més encara, per exemple, en el cas d’entrevistes, sup0sits en qué el que
es questiona no és la seva utilitzacio, siné la manca de constancia en les actes del
seu desenvolupament, els criteris utilitzats i la deliberaci6 del tribunal.

En un sentit menys garantista que els tribunals, la GAIP, amb un informe de
I'’Autoritat de Proteccié de Dades de Catalunya (Resolucié 4/2018, FJ 3r), encara
que reconeix el dret a accedir a les dades personals que siguin necessaries per a
la finalitat de control de 'acci6 publica, limita 'accés a les proves en concret, ates
que aix0 afecta dades transcendents sobre la privacitat dels candidats.

La transparéncia aplicada a la seleccié suposa, segons M. SANCHEZ MORON
(2016, p. 125), la claredat dels criteris en que es funden la seleccid, la publicitat
0 el caracter obert de les proves, aixi com la motivacié de les resolucions. Aixi
doncs, criteris i motivacié sén els pilars de la nova doctrina jurisprudencial, que
emmarca el concepte comprensible que els judicis tecnics son justament aixo, va-
loracions técniques que provenen d'especialistes, perd I'aplicacié dels quals a la
practica havia ajudat a crear espais d'opacitat i, per tant, d'arbitrarietat, que sén
justament els terrenys que la doctrina, en la creacié inicial, tractava de limitar.13

Les conegudes senténcies del Tribunal Suprem de 16 de marg de 2015 (Rec.
735/2014), 16 de desembre de 2015 (Rec. 2914/2014) i 26 de juny de 2014 (Rec.
2399/2013) sintetitzen d’una manera didactica el canvi en l'orientacio judicial en
aquesta questio, les fites evolutives prenen com a referencia la primera de les re-
solucions, en el caracter imprescindible de la motivacid de les qualificacions, en
I'«obligacié d’explicar les raons d’aquest judici técnic», en la seva motivacio, que
per ser validament realitzada, ha de complir, almenys, exigéncies com:

13. Per al coneixement de la seva evolucio, aixi com, en general, per a I'aprofundiment jurisprudencial sobre les qliestions relacionades
amb l'accés a l'ocupacié publica, a més del seguiment de la pagina web del CEMICAL, apartat de jurisprudéncia sobre accés, sén
imprescindibles obres com les de J. R. CHAVES (2017) o de J. B. LORENZO DE MEMBIELA (2009). Per a una analisi primerenca d’aquesta
questio, vegeu F. A. CASTILLO BLANCO (1993). O, ja en plena crisi, M. SANCHEZ MORON (2012). Aquest darrer autor emfatitza la necessitat
de regular la composicié dels organs de seleccio, cosa que es tracta en aquest capitol més endavant.
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[...] a) expressar el material o les fonts d'informacié sobre les quals ha d’actuar el judici tec-
nic; b) consignar els criteris de valoracié qualitativa que s’han d'utilitzar per emetre el judici tec-
nic; i c) expressar per que l'aplicacié d’aquests criteris condueix al resultat individualitzat que
atorga la preferencia d’'un candidat enfront dels altres.

Més endavant insisteix que:

S’ha de reiterar que qualsevol aspirant té dret que li sigui comunicada la motivacié de les
qualificacions i puntuacions que li hagi aplicat el Tribunal Qualificador. Aquesta comunicacio6 és
obligada per a ’Administracio quan li hagi estat sol-licitada per I'aspirant esmentat, aixi com quan
aquest hagi plantejat la impugnacié contra aquestes qualificacions i puntuacions.

Concretant com s’ha de fer aquesta explicacio, s'entén que ha de contenir dos
elements inexcusables:

a) els criteris singulars de valoracié qualitativa que s’han seguit per emetre el judici tecnic; i
b) les raons concretes per les quals I'aplicacié d’aquests criteris valoratius mena, en I'exercici fet
per cada aspirant, a la puntuacio i qualificacio concretes que s’hi han aplicat.

Aixi doncs, les fonts gestionades per I'drgan tecnic, els criteris definits i la seva
aplicacié sobre la persona concreta conformen l'obligacié de transparéncia davant
de les persones aspirants. Aquests sén, segons diu el Tribunal Suprem, els «limits»
del dogma de la discrecionalitat teécnica I'apreciacié dels quals si que pot ser ob-
jecte de control judicial. En termes de transparencia, conformen la «tragabilitat» de
la decisit de seleccid sobre els candidats. Aixo inclou també el dret de les perso-
nes interessades a comparar els seus exercicis amb els d’altres aspirants (STS de
22 de novembre de 2016, Rec. 4453/2015, FJ 4t). En relacié amb la motivacio i
els criteris del tribunal, sobre els quals s’ha insistit, per explicar-los, no es pot re-
metre a judicis estereotipats, de I'estil de remetre a les bases i els seus criteris ge-
nerics. Cal incloure la referencia a elements concrets (STS de 31 de juliol de 2014,
Rec. 2001/2013, FJ 7¢&). Com resulta obvi, aquests criteris generals els ha d’esta-
blir el tribunal abans de fer les proves (STS de 25 d’octubre de 2016, Rec.
4034/2014, FJ 6¢).

4.2. La millora de la transparéncia en els procediments de
seleccid: un model de gestid

Hi ha dos aspectes que cal tenir en compte en la seleccié de personal en 'ambit
public: eficacia técnica —seleccionar el millor talent— i respecte al marc legal que
garanteix uns valors socials concrets —mitjancant un procés public, neutral i com-
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petitiu que garanteixi la igualtat d'oportunitats a I'hora de demostrar el merit i la
capacitat. Aquest segon objectiu, per expressar-ho amb els termes de P. ANTON
(2018, p. 145), suposa assegurar-se que aspirants amb les mateixes possibilitats
tenen identiques probabilitats durant el procés selectiu.

A I'nora d’analitzar la regulacié dels processos selectius d’accés a I'ocupacio
publica, la sistematitzacié usual és la que ofereix M. SANCHEZ MORON (2016): cal
fer referéncia als requisits dels aspirants, a la composicié i el funcionament dels
organs de seleccié encarregats de qualificar els aspirants, als sistemes selectius
que regulen la convocatoria (oposicid, concurs oposicié i, en determinats casos ex-
cepcionals, concurs) i a les tecniques utilitzades. No obstant aix0, per la naturale-
sa d'aquest treball, centrat en la transparéncia, els dos darrers elements (sistemes
i tecniques) no soén objecte de consideraci6, atesa, a més, I'emergéncia recent
d’'una literatura notable sobre I'assegurament de I'eficacia tecnica de la seleccié del
personal public.'*

Un model de gestié que tingui en compte la millora de la transparéncia en la
gesti6 dels processos de seleccié de personal en I'ocupacié publica ha de respon-
dre a tres dimensions: en primer lloc, la publicitat activa, és a dir, la gestid de la
informacié que l'organitzacié fa publica per iniciativa propia, amplia com s’ha vist,
pero susceptible de sistematitzaci6 i de millora. En aquest punt, autors com S. FER-
NANDEZ-RAMOS (2017) recomanen la disposicié d'un especific «Portal d’accés a
I'ocupacié publica», una mesura que no és obligatoria en els portals web de les
administracions publiques, perd que, ben dissenyat i actualitzat, suposa un aveng
notable en aspectes com la difusié de models d’examens, plantilles correctores,
criteris i informacié sobre temaris. En segon lloc, un plantejament proactiu, antici-
patori, en tot el que estigui relacionat amb el procediment, I'execucié de les con-
vocatoria, de la ma de la utilitzacié de mitjans electronics, amb base en l'article 18
LRJSP 40/2015, d'1 d’'octubre, que, segons J. FONDEVILA (2017, p. 175), pot supo-
sar un abans i un després pel que fa a la transparéncia dels processos selectius a
I'nora de deixar constancia documental —gravacions— de les actuacions dels organs
de selecci6.!® En aquest apartat també cal tenir present la doctrina exposada so-
bre I'amplitud del dret d’accés a la informaci6é publica dels aspirants, en relacié
amb I'execucié de les convocatories. Finalment, una altra dimensi6 critica de la
transparéncia publica dels processos selectius és tot alld que toca a la configura-
ci6 dels organs de seleccié que, segons I'Informe de la Comissio per a l'estudi i
preparaci6 d'un Estatut de 'empleat public (MINISTERIO DE ADMINISTRACIONES PUBLI-

14. A més de la referéncia a P. ANTON (2018) que recull el text, respecte a la millora técnica del procés selectiu sén imprescindibles
treballs com els de M. GorRiTI, (2011); J. SALGADO i S. M0scoso (2008); o també, P. ANTON i C. BASOREDO (2012).

15. Es interessant la Resolucié de 19 de febrer de 2018 de la Direccié General de la Funci6 Publica del Govern de Canaries (BOGC
de 27 de febrer), per la qual s'estableix el Protocol general d'actuacio per al desenvolupament de proves selectives. La recent Ordre
HFP/513/2018, de 21 de maig, per la qual es convoquen proves selectives per a I'accés lliure a la subescala de secretaria, categoria
d'entrada, preveu, precisament, I'enregistrament en audio de les sessions de I'exercici oral.
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CAS, 2005, p. 101) és «una de les claus fonamentals de la credibilitat del procés»,
atés que la seva imparcialitat i objectivitat resulta determinant. Per la seva rellevan-
cia, es desenvolupa tot seguit aquest apartat. La figura seglient resumeix les di-
mensions de la transparencia publica en relacié amb els processos selectius.

Figura 2. Dimensions de la transparéncia en la seleccié

PORTAL D’ACCES A DESENVOLUPAMENT CONFIGURACIO DELS
L'OCUPACIO PUBLICA DEL PROCEDIMENT ORGANS DE SELECCIO

MODEL DE GESTIO DE LA TRANSPARENCIA EN ELS PROCESSOS SELECTIUS

4.2.1. La configuracio dels organs técnics de seleccio

En el model vigent, la decisié de seleccid s'atribueix a uns organs col-legiats de
caracter tecnic. Com és habitual en altres aspectes del nostre model de funcié
publica —com, per exemple, en el terreny disciplinari— hi ha una separacié entre
les esferes politica i administrativa. Entre drgans que gestionen el procés i drgans
que nomenen o contracten. La «decisid de seleccio», entesa com l'eleccid de la
persona candidata concreta és tecnica, no politica, i per aixo la decisi6é politica
s'ajusta Unicament i exclusivament a la creacié i la concrecié de la plaga objecte
del procés selectiu. El merit i la capacitat s’han de valorar segons criteris estricta-
ment tecnics (STC 193/1987, de 9 de desembre, FJ 4t). En paraules del TC mateix:

[...] hem afirmat que el discerniment d’aquesta idoneitat dels aspirants a una plaga en la
funcié publica ha de correspondre exclusivament a organs qualificadors compostos per perso-
nes dotades de la deguda preparacié cientifica i tecnica en la matéria propia de cada funcié o
carrec [STC 174/1996, d'11 de novembre, FJ 2n].1

16. No és sobrer recordar, tal com va deixar escrit Hans Kelsen el 1928, a I'hora de reflexionar sobre la tasca dels partits politics en
la democracia representativa, que cal diferenciar entre la democratitzacio de la legislacié, en que la seva col-laboracié en la formacio
de la voluntat col-lectiva és essencial, i la democratitzacio de I'execucid, aspecte en el qual s'exclou qualsevol influencia dels partits
(H. KELSEN, 2006). Es a dir, cal distingir entre la norma —la configuracié de la politica— i 'acte individual. Aplicat a I'ocupacié ptblica,
tal com es mostrava en el capitol primer, és legitim discernir sobre allo politic de la politica de personal, incloent-hi com es pot assegurar
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Aixi doncs, el que és rellevant, juntament amb altres elements, son les condi-
cions subjectives d’'aquestes persones, fins al punt que aixo és el que determina
I'aplicacioé de la figura de la discrecionalitat técnica, fins i tot amb totes les seves
limitacions. En aquest punt, 'lCEBEP insisteix (MINISTERIO DE ADMINISTRACIONES
PuBLIcAs, 2005):

Les persones que formin part d’aquells 6rgans han de tenir, doncs, un coneixement ampli
de l'area professional en que estan incardinats els llocs o les funcions a que es dirigeix la se-
lecci6é o un domini de les tecniques i les habilitats de selecci6 de personal o totes dues coses
a la vegada.

Aquests requisits s’han incorporat a 'EBEP en els articles 55.2 i 60.1, que en
aquests punts estableix, a més del seu caracter col-legiat, tant els requisits sub-
jectius de les persones integrants —«membres»— dels tribunals —imparcialitat i pro-
fessionalitat—, a més de la paritat, és a dir, la garantia de la presencia equilibrada
de dones i homes a qué es refereix també I'article 50.d de la Llei organica 3/2007,
de 22 de marg, i també com han d’exercir les seves tasques —de manera indepen-
dentment. En darrer punt, es va introduir una novetat el 2007, en remarcar-se que
la pertinéncia de les persones a aquests organs ha de ser a titol individual «i no es
pot tenir en representacié o per compte de ningl». Independéencia entesa com a
autonomia en el funcionament com a organ col-legiat i, especialment, en la deter-
minaci6 de la valoraci6 tecnica, sense submissio ni consideracié de criteris aliens
a aquest caracter o d'interessos politics, corporatius, sindicals o associatius en ga-
rantia, justament, de la imparcialitat.

La professionalitat, segons la RAE, fa referencia a la qualitat de la persona que
exerceix la seva activitat, a la manera com l'exerceix, amb aplicacio, i la seva ca-
pacitat. També, significativament, a I'activitat amb que s’exerceix una professio. Ja
s'ha fet referencia a la innovacié que suposaria disposar d’organs especialitzats i
permanents, és a dir, professionals, i com la Uni6 Europea el 2002 (Decisié de 25
de juliol) va crear la referencia més recent en relacié amb aquesta questid, I'Ofici-
na Europea de Seleccié de Personal (EPSO). Arribats a aquest punt, interessa dei-
xar constancia de la conveniencia que aquestes persones tinguin, a més de la for-
maci6 cientifica, professional o tecnica propia de I'ambit a qué es refereix la
seleccié —coneixements teorics i experiéncia practica—, una capacitacid minima
per exercir el seu treball, almenys pel que fa als rudiments minims de com disse-
nyar les proves, als aspectes de procediment i gestié —incloent-hi la transparéncia—,
i també als aspectes étics de I'accés a I'ocupacié publica, qlestio en la qual, com
s’ha vist, ja s'insistia el 2005.

millor el mérit, la capacitat i la transparéncia, perd no ho és, en un Estat democratic, polititzar les decisions sobre els actes
administratius. | aixo val per a I'accés a I'ocupacié publica.
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La condici¢ subjectiva de les persones que integren els tribunals de seleccié no
és I'tnic aspecte rellevant. Tal com s'assenyala en I'analisi més recent sobre I'ocu-
pacié publica, I'Informe per a la reforma de la funcié publica valenciana, emes
el 2016Y i presidit per Miguel Sanchez Morén, el qual va coordinar, aixi mateix,
I'lCEBEP de 2005:

Hem de subratllar la importancia que té garantir que la composicié d’aquests organs es de-
termini amb una transparencia plena i amb criteris que permetin avalar la qualificacié técnica i
professional de tots els seus membres.

Es a dir, triar els membres de cada organ de seleccié d’acord amb criteris ob-
jectius, a més dels criteris de professionalitat i el de paritat de génere (MINISTERIO
DE ADMINISTRACIONES PUBLICAS, 2005, p. 1151 118), es pot estendre a la resolucié
de les reclamacions que es presentin contra les decisions dels drgans de seleccid
per via administrativa. A més de l'avenc que suposa l'atencio a la creacié d'organs
més 0 menys estables i professionalitzats en la resolucié de les impugnacions per
vies no judicials, la qUesti6 rellevant és la que fa referéncia a I'elecci6 de les per-
sones que integren aquests organs, a com son designades, al coneixement dels
criteris que s’hi han tingut en compte i, en relacié amb la transparéncia, a la traca-
bilitat d'aquest aspecte. Cal plantejar-se models organitzatius nous per a la gestid
de la seleccio, pero fins que es conformin, per a la qual cosa és imprescindible el
lideratge dels politics —aqui si— responsables de la gestié de 'ocupacié publica en
ciutats mitjanes i grans, comunitats autonomes i diputacions, cabildos i consells
insulars, hi ha espai per a una innovacié que persegueixi la legitimitat mitjangant
la transparéncia, per a un plantejament explorador i possibilista que, partint del
dubte i allunyat de la retorica, experimenta i millora dia a dia (LAPUENTE, 2015).

| en aquest punt, hi ha dos aspectes de la innovacié disponible: la capacitacio
dels qui aspiren a exercir aquestes funcions, a la qual s’ha fet referéncia, juntament
amb la subscripcié expressa de codis de conducta o declaracions responsables
que estimulin la consciéncia de la rellevancia de la tasca i, singularment, una cer-
ta aleatorietat en la designacié mitjancant el sorteig, cosa, per cert, que no és alie-
na a la teoria democratica.!®

17. Resoluci6 de 3 de mar¢ de 2016, de la consellera de Justicia, Administracié Publica, Reformes Democratiques i Llibertats
Publiques, per la qual es constitueix la Comissié per a I'estudi de la modificaci6 de la Llei 10/2010, de 9 de juliol, de la Generalitat,
d’ordenacio i gestio de la funcié publica valenciana (DOCV de 10 de marg de 2016).

18. Es significatiu que, en una de les obres recents més rellevants de teoria de la democracia, Bernard Manin mostra que a més de la
representacio, la via classica del model actual en la practica democratica, ha estat habitual el recurs al sorteig, aixo sf, combinant
habitualment la voluntarietat amb el coneixement previ de la matéria, la qual cosa mena habitualment a una Util autoseleccio (MANIN,
1998, p. 25). Es un cami més realista que el mer sorteig entre els qui no volen prendre part en aquest tipus d’actuacions, perd que,
en tot cas, ben plantejat, com tot, exclou eventuals biaixos en la determinacié de les persones concretes. Aixi doncs, cal combinar
voluntarietat, capacitacio i aleatorietat, en un inici prudent i evolutiu cap a la disposicié de criteris més ambiciosos per a aquest tipus
d’organs, com sén la competencia tecnica, la imparcialitat i la integritat, que destaca R. JIMENEZ ASENSIO (2016, p. 223) quan es refereix
als organs independents de control en les administracions publiques, un plantejament, mutatis mutandis, aplicable als de seleccid.
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Conclusio: un altre enfocament per a la
gestio de I'ocupacio publica

Sorgida en un escenari de crisi, econdomica i institucional, i com a conseqléncia
de la desafeccio envers la politica, la legislacié sobre la transparéncia publica esta
demostrant que és més que una moda. La demanda ciutadana, les primeres sen-
tencies en aquest ambit i les resolucions provinents dels organs independents
encarregats de garantir-la estan aconseguint moure unes inércies administratives
que estaven ben arrelades. Es un nou dret politic que ha vingut per quedar-se.

Com a tal, es tracta d’'una innovacié que perfecciona el constitucionalisme vi-
gent, deutor de les idees sorgides en la primera meitat del segle xx. La publicitat
activa i, sobretot, el dret d'accés a la informaci6 publica constitueixen un mecanis-
me de control sobre com s’exerceix el poder. També és —o pot arribar a ser— una
palanca de desenvolupament institucional i de millora de la qualitat democratica,
de bracet de I'activisme civic i d’uns mitjans ben informats. lanomenada «trans-
parencia col-laborativa», la participacié amplia en I'elaboracio, el tractament i el
debat d’'una informacié publica propietat de la ciutadania, no dels qui la gestionen
en nom seu, esta cridada a millorar el coneixement sobre com s'administren els
recursos publics.

La transparéncia impacta també sobre la funcié publica, en sentit material i ins-
titucional. Sobre «que es fa» i «com es justifica» la politica publica que adopten els
carrecs electes en relacié amb els professionals i les professionals que treballen en
els serveis publics; perd també sobre el «comportament a causa» d’aquests, inte-
gre i diligent en el seu exercici. | és que l'obligacié de transparencia en I'ocupacio
publica data d’abans de la promulgacié de la llei estatal de 2013. L'Estatut basic
de 2007 la imposa en ambits de la gestid del personal, com la selecci6 o la nego-
ciaci6 col-lectiva, i també sobre els valors i obligacions, laborals i constitucionals
que orienten la conducta professional del personal servidor public.

En qualsevol cas, amb aquesta nova arquitectura juridica, la funcié publica dei-
xa de ser un ambit acotat a carrecs electes, gestors professionals, personal empleat
public i les seves organitzacions representatives. En un context caracteritzat per
una obertura més gran, els actors citats han d'interioritzar allo inevitable d’un exer-
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cici de la seva activitat sotmés a un escrutini més exigent. Es un paradigma que
tanca un potencial de canvi enorme en relacié amb les politiques de personal, ca-
racteritzades fins avui per I'escas debat sobre els seus fins, una manca notable
d’habit en la rendicié de comptes i una justificacié menor sobre les decisions pre-
ses. La ciutadania, com a principal interessada, ja disposa d’eines per intervenir
de manera efectiva sobre aquestes mancances.

La Llei 19/2013, de 9 de desembre, de transparéncia, accés a la informacio
publica i bon govern, va ser promulgada amb la pretensié de constituir el regim
basic en la matéria. Perd és també una norma de minims. Aixd vol dir que les co-
munitats autonomes poden ampliar el ventall d'obligacions per als poders publics
i de drets per a la ciutadania —i és el que la major part han fet. En el camp de l'ocu-
pacid publica, la major part de les lleis autondmiques també hi han incidit d’'una
manera notable, i han millorat la pobra regulacié estatal, englobada dins de la ru-
brica d'«informaci6 institucional, organitzativa i de planificacié». En primer lloc, en
la dimensi6 de la «transparéncia activa», han sistematitzat d’'una manera notable
les obligacions informatives en aquest terreny. Aixi doncs, passa a ser una obliga-
cié publica el fet de proporcionar «informacié verag, accessible, facilment localit-
zable, actualitzada de manera periodica i reutilitzable», la que fa referéncia a qlies-
tions com ara les retribucions en un sentit ampli i detallat, I'estructura i I'ordenacié
dels efectius, tant els directes com els que presten servei en contractes i subcon-
tractes, l'accés a l'ocupacio publica, el regim dels alts carrecs, incloent-hi asses-
sors i llocs de lliure designacid, les relacions sindicals, el regim d’'incompatibilitats,
el temps de treball o els plans d’actuacio en aquests terrenys.

Pero, tot i ser rellevant, la palanca del canvi no rau tant en la informacié que
cal publicar d’ofici com en el réegim d'accés a la informacié que tinguin les admi-
nistracions publiques en aquest terreny, la «transparéncia passiva». |, sobretot, en
com actuen, en la tracabilitat de les seves decisions. Cal ser conscient que es
tracta d'un ambit regulat a favor de I'exercici del dret. | és que totes les persones
tenen dret a accedir als continguts i els documents, amb independéncia del seu
format, que, elaborats o adquirits per 'administracié respectiva, estiguin en poder
seu. Es tracta d’un dret caracteritzat pel seu antiformalisme deliberat, limitat no-
mMés per unes nocions que preveu la llei mateixa: uns limits sobre materies con-
cretes, unes causes taxades d'inadmissié de les sol-licituds d’accés i, finalment,
I'eventual proteccio de les dades de les persones empleades publiques. Pero, en
aquest punt, cal ser conscients de dos factors: la necessitat de motivar i justificar
—com recorda la naixent jurisprudencia— de manera detallada i sense aplicacions
estereotipades I'eventual limitacié d’'un dret que esta concebut en un sentit ampli.
Termes com ara «ponderacit», «test del mal» o «test de I'interés public» han de
ser utilitzats ja d’'una manera quotidiana per les persones interessades en les ques-
tions de I'ocupacié publica, tenint present quin és I'objectiu d'un sistema de merit
en una societat democratica avancada: la neutralitat dels servidors publics i la
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salvaguarda de l'interes general. |, alhora, cal ser conscients —segon factor relle-
vant— que la practica dels drgans autonomics de control i garantia del dret s'orien-
ta, com ja s’ha destacat, d’'una manera creixent a favor d’'un grau de rendici6 de
comptes més alt sobre, per exemple, com es justifiquen les decisions de seleccid
externa i interna —probablement 'ambit en que I'impacte és més gran— o les retri-
bucions, tot aixd pel que fa tant a I'organitzacié administrativa mateixa com al seu
sector public instrumental.

Pero el limit de debo en aquest terreny esta, com s’ha apuntat, en la proteccio
de dades personals, bé juridic aixi mateix garantit pel legislador constitucional. La
llei estatal i les seves normes de desenvolupament preveuen un esquema amb el
qual convé familiaritzar-se també: les «dades especials», objecte d’un considera-
ci¢ especial per part d'un Reglament Europeu en vigor des del mes de maig de
2018, les «dades merament identificatives» i, entre totes dues, les «dades perso-
nals no especialment protegides». Aquest darrer concepte probablement repre-
senta el terreny de gestid més complex per als gestors publics, i fa imprescindible
tenir presents cauteles com la del consentiment de la persona afectada, la con-
cessi6 d’'un tramit d’al-legacions, la valoracié del tipus de funcions que presta i,
més enlla de consideracions formals, la realitat material de I'organitzacié en la qual
treballa la persona empleada publica, la seva grandaria i el seu context, questions
especialment importants quan es valora I'eventualitat que les dades puguin faci-
litar-ne la identificaci6. La proteccié de dades no ha de ser un problema si es té
present que, tal com recorden els consells de transparéncia, I'escrutini public,
més que centrar-se en persones concretes, el que pretén coneixer sén les deci-
sions organitzatives.

La tesi d'aquest treball és que la necessitat d’'una gestié més diafana de les po-
litiques de personal és una oportunitat prou bona per no deixar-la passar. En mo-
ments com els actuals no resulta ocids destacar —i poder relegitimar aixi— el que
té de bo una institucié d'alldo comu com és la funcié publica, els seus problemes
de la qual no deriven de la seva regulacié, sind de la practica. Es una cosa del que
haurien de ser conscients totes les persones amb responsabilitat en aquesta acti-
vitat, sense oblidar que —per concloure amb el classic republica que citem al co-
mencament del llibre—, en moltes ocasions, si hi ha dificultats per explicar una de-
cisio, el més probable és que no s'hauria d’haver pres.
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