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Resum

En els darrers anys, la transparéncia ha esdevingut una matéria rellevant en I’agenda politica i aquest fenomen s’ha traduit
en una intensa activitat normativa per part del conjunt del sistema institucional de I’Estat. En bona mesura, aquest fenomen
respon a la necessitat de donar resposta a una creixent reivindicacié de mecanismes i instruments que permetin informar i
fer un seguiment de I’activitat de les administracions. Aquest article té per objectiu analitzar amb quina situacié de partida
afronten els municipis catalans I’entrada en vigor de la normativa en matéria de transparéncia. Per a fer-ho, en primer lloc
es realitza un breu examen de la regulacid aprovada, per tal d’identificar els aspectes que afecten de forma més rellevant
el teixit municipal. En segon lloc, analitzem la situacio efectiva dels portals dels ajuntaments catalans en el moment previ
al desplegament de les normes amb un doble objectiu: d’una banda, conéixer el perfil general del contingut i, d’una altra,
acarar-lo amb alguns dels requisits previstos per les normes. Per a desenvolupar aquest segon aspecte s’han construit
indexs de compliment de la llei catalana i de la llei estatal que permeten valorar quina és la situaci6 efectiva dels portals
municipals en relacié amb aquestes regulacions. A partir d’aquesta analisi es posaran de manifest les principals mancances
pero també els elements que han esdevingut rellevants i que poden esdevenir eines tils per a la futura plena aplicacioé de
la normativa en matéria de transparéncia.
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CHALLENGES AND DIFFICULTIES FACING CATALAN LOCAL AUTHORITIES IN RELATION TO
TRANSPARENCY. THE STARTING POINT

Abstract

In recent years, transparency has become an important issue on the political agenda and this has led to some intense
legislative activity on the part of all State institutions. To a large extent this reflects the need to respond to a growing
demand for mechanisms and instruments that provide information on the authorities and allow their activity to be
monitored. The purpose of this article is to analyse where Catalan local councils are starting from in dealing with the
transparency legislation coming into force. First, we take a brief look at the regulations that have been approved, in
order to identify the aspects that have the most bearing on the municipal sphere. Then we analyse the real situation of
Catalan council websites immediately prior to the roll-out of the regulations. The purpose of this is two-fold.: to find out
the general profile of the contents and to compare that with some of the requirements envisaged by the regulations. In
order to develop the latter point further, we have created some indices of compliance with the Catalan and State laws
that make it possible to assess the real situation of the Catalan portals in relation to the regulations. On the basis of
this analysis, we highlight the main shortcomings but also the elements that have become important and could be useful
tools for the full implementation of the regulations in the future.
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1 La transparéncia, del text de les normes a la realitat municipal

En els darrers anys, el concepte de transparéncia en relacid amb I’activitat i el comportament de les
administracions publiques ha pres rellevancia politica i social. L’augment d’atencio en la matéria s’ha
emmarcat en una conjuntura de distanciament de la ciutadania respecte de les institucions. Aixi, tant de forma
implicita com explicita, s’ha volgut posar de manifest la importancia de I’existéncia d’un flux d’informacié
per a la recuperacio de la confianga malmesa. Més enlla de la seva validesa immediata, el cert és que la
noci6 de transparencia en ’actuacié dels poders publics s’ha incorporat com un principi vertebrador en el
seu comportament.

La major part del teixit institucional ha desenvolupat una intensa activitat centrada essencialment en I’ambit
normatiu. Aixi, tant I’estat com la practica totalitat de les comunitats autonomes han aprovat regulacions
que introdueixen un nivell exigent d’obligacions en 1’ambit de la transparéncia i també del bon govern.
La materialitzacié d’aquesta necessitat d’obertura s’ha canalitzat cap a 1’ambit normatiu i en relacio,
essencialment, a les activitats de les administracions publiques.

Com en moltes altres ocasions, els governs locals no participen en I’elaboracié de bona part de la normativa
de la qual finalment son destinataris. Tant en perspectiva catalana com espanyola, la major part d’institucions
subjectes al compliment d’aquesta normativa son entitats locals. Laregulacio, de fet, no estableix modulacions
o escalatges i, per tant, cal entendre que tots els ens, independentment de la seva grandaria o capacitat, estan
obligats a aplicar-la. En aquest sentit, sembla oporta portar a terme un estudi previ que permeti aturar-se en
I’afectaci6é d’aquests preceptes en el teixit municipal que, ja per la seva naturalesa, es caracteritza per una
extrema heterogeneitat. En bona mesura, la viabilitat d’aplicacio en els ajuntaments sera un element clau
en determinar I’éxit d’aquesta normativa. Es per aixd que és necessari saber en quina situacio de partida
afronten els consistoris el conjunt, no menor, d’obligacions.

L’objecte d’aquest article és analitzar 1’estat material de la qliestié de forma prévia a 1’aplicacié de les
normes tant des d’una perspectiva general, el nivell d’informacié que ofereixen els webs municipals de
forma anterior al desplegament de la norma, com de forma particular en relaciéo amb alguns dels aspectes
recollits en la regulacio catalana i espanyola. Per fer-ho, treballarem amb les dades recollides per la Fundacio
Carles Pi i Sunyer en un projecte' que analitzava el contingut dels llocs web municipals dels ajuntaments de
Catalunya de més de 500 habitants excepte la ciutat de Barcelona, en total 620, entre juliol de 2013 i gener
de 2014.

En aquest article explorarem ’activitat en materia de transparéncia desenvolupada per les institucions, sense
I’aspiraci6 de desplegar una analisi juridica, sind centrant-nos més aviat en el volum i ventall material de
les normes, aixi com en el calendari i en la logica institucional que plantegen. Ens aturarem també en els
principals recursos desplegats per part de les comunitats autonomes per a impulsar el compliment de la
normativa. En segon lloc, examinarem de forma sintetica les dues normes aplicables en 1’ambit catala i, en
particular, per tal d’explorar la seva repercussio a nivell local. En tercer lloc, estudiarem la situacié general
de la transparéncia, a partir de la informacio recollida per la Fundacio Carles Pi i Sunyer, per tal d’obtenir
una visio global dels continguts dels webs municipals. Per acabar, construirem un index que permeti portar
a terme un primer apropament al nivell de compliment de la norma de forma prévia a la seva aplicacio. En
resum, la nostra aspiracié es contrastar 1’espai que han de recorrer els municipis catalans per tal d’adaptar-se
als requeriments d’una normativa exigent i ambiciosa.

2 L’activitat normativa a I’Estat espanyol

El passat 10 de desembre de 2014 va entrar en vigor per al sector public estatal la Llei 19/2013, de 9 de
desembre, de la Transparéncia, Accés a la Informacié Publica i Bon Govern (en endavant LTBG), un any
després de la seva publicacié al BOE.? Tanmateix, en el cas de les comunitats autonomes (en endavant CA)
i Entitats Locals, el termini es perllonga a 2 anys (10 de desembre de 2015), moment en que la norma podra

1 Per a més informacid sobre les caracteristiques del projecte podeu consultar La transparéncia municipal catalana.

2 La informaci6 es concreta a la disposicio addicional novena (DA 9), d’Entrada en vigor de la LTBG.
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ser plenament aplicable en aquests sectors. En aquesta data, finalitzara el periode d’assoliment dels objectius
definits a la llei i s’hauria d’haver enllestit el desplegament dels mecanismes necessaris per tal d’estructurar
i poder complir amb les obligacions de ‘publicitat activa’ que s’estableixen a ’article 9 de I’esmentada
normativa.

L’aprovacié d’aquesta norma ha constituit un punt d’inflexié en I’evolucié i implementacié del principi
de transparencia i dels criteris de bon govern en la governancga i gestié publica que implica una forgosa
adaptacio técnica i material de les institucions publiques per tal d’establir sistemes i procediments que
assegurin la disponibilitat i qualitat de la informaci6. En aquest ambit, des del mateix text legislatiu aprovat,
s’incentiven accions formatives dirigides als técnics responsables per tal de facilitar el compliment de les
obligacions legals que s’implanten, com per exemple les previstes a la disposicié addicional setena (DA
7) de 1a LTBG.?

Tot i que les CA van estar al marge del procés d’elaboracio de la LTBG, han estat cridades a desenvolupar
i aplicar-la en els mateixos termes que els altres nivells d’administraci6. La normativa, doncs, atorga la
possibilitat que el legislador autonomic doti a les CA de régims propis en la materia.* Tot i aixi, la LTBG
no estableix cap limitacié en relacio a la classe d’informacio que ha de ser objecte de ‘publicitat activa’, de
manera que les CA poden incrementar el conjunt de matéries subjectes a aquest concepte.’

Aixi, la transparéncia ha ocupat un lloc rellevant en I’agenda politica actual i les CA han desenvolupat
normativa, fins i tot, amb anterioritat a la publicaci6 de la LTGB. A continuaci6, la taula 1 recull la relacio de
CA que ja disposen d’una norma, les que estan en procés de tramitacio i les que actualment encara no ho han
fet, i també es distingeix, ’época en que aquestes foren desenvolupades en connexié amb la LTBG.

Taula 1. Estat de les lleis de transparéncia de les CA de I’Estat espanyol ordenades per data d’aprovaci6®

Comunitats Disposen d’una llei de .
. N Data d’aprovacié
autonomes transparencia?
Galicia ¥ juliol 2006 c
Illes Balears O marg 2011 :T 3
= s
Navarra O juny 2012 g ;
. g
Extremadura O maig 2013 S

3 La DA 7 preveu que el Govern ha d’aprovar un pla formatiu en 1’ambit de la transparéncia dirigit als funcionaris i personal de
I’ Administracié General de I’Estat, acompanyat, al seu torn, d’'una campanya informativa dirigida als ciutadans. El Govern ha
d’incorporar el sector public estatal en el Pla Nacional de Responsabilitat Social Corporativa.

4 Pel que fa al marge d’actuaci6 de les CA anterior a ’aprovacio de la LTGB, vegeu: GuicHoT REINA, Emilio. «El Proyecto de Ley
de transparencia y acceso a la informacion publica y el margen de actuacion de las Comunidades Autonomasy. Revista Andaluza de
Administracion Publica, 84 (2012), p. 89-134.

5 Per ampliar la visi6 en relaciéo amb les competéncies en matéria de transparéncia de les CA invocades per la llei estatal vegeu:
VELAsco Rico, Clara Isabel. «Analisis en clave competencial del Proyecto de Ley estatal sobre transparencia, acceso a la informacion
y buen gobierno». Revista d’Estudis Autonomics i Federals, nim. 17 (2013). I també Ripao MaRrTiN, José. «La regulacion de la
transparencia y del acceso a la informacion ptblica en la esfera autonémica. Un estudio comparadoy». Revista General de Derecho
Constitucional, nim. 19 (2014).

6 Darrera actualitzaci6 de la informaci6é mostrada: maig de 2015.
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Tenint en compte la informacié proporcionada a la taula 1, s’observen diferéncies importants entre les
diferents CA pel que fa al procés de tramitacio. El retard en 1’aprovacio de la llei estatal de transparéncia
i accés a la informacid va suposar que diverses CA s’avancessin establint les seves propies lleis sobre la
matéria: és el cas de Galicia, pionera en la promulgacié d’una llei de transparéncia, seguit de Balears, Navarra
o Extremadura.” Per contra, d’altres van ser aprovades a posteriori, un cop establerta la norma estatal, com
les regulacions autonomiques d’Andalusia, La Rioja, Canaries, Catalunya, Murcia, Arago, Castella i Lle6
i la Comunitat Valenciana.® Tot i aixi, actualment encara hi ha CA que es troben en procés de tramitacio i
que, per tant, no disposen d’un text definitiu, és el cas d’ Asturies i Pais Basc que han desenvolupat projectes
de llei, o bé, Castella-la Manxa amb un avantprojecte de llei redactat. D’altra banda, Madrid i Cantabria
son les uniques autonomies que no disposen d’una norma legal en matéria de transparéncia, participacio i

7 Per ordre cronologic i d’aparicié a la taula 1, les normes en matéria de transparéncia i accés a la informaci6é aprovades
anteriorment a la llei estatal del desembre de 2013 son: la Llei de Galicia 4/2006, de 30 de juliol. de transparéncia i bones practiques

en I’administraci6 publica gallega; la Llei de les Illes Balears 4/2011, de 31 de marg, de la bona administracié i del bon govern de les
Illes Balears; la Llei Foral de Navarra 11/2012, de 21 de juny, de la Transparéncia i del Bon Govern; i la Llei d’Extremadura 4/2013,

de 21 de maig, de Govern Obert d’Extremadura.

8 Les lleis aprovades posteriorment a la Llei 19/2013 soén: la Llei d’Andalusia 1/2014, de 24 de juny, de Transparéncia Publica
d’Andalusia; la Llei 3/2014, d’11 de setembre, de Transparéncia i Bon Govern de la Rioja; la Llei de les Canaries 12/2014, de 26 de
desembre, de transparéncia i d’accés a la informaci6 publica; la Llei catalana 19/2014, de 29 de desembre, de transparéncia, accés
a la informacio6 publica i bon govern; la Llei de Murcia 12/2014, de 16 de desembre, de Transparéncia i Participacié Ciutadana de
la Comunitat Autonoma de la Regié de Murcia; la Llei d’Arag6 8/2015, de 25 de marg, de Transparéncia de 1’Activitat Publica i
Participacio Ciutadana d’Aragd; la Llei de Castella i Lle6 3/2015, de 4 de marg, de Transparéncia i Participacié Ciutadana de Castella
i Lled; i la Llei de la Comunitat Valenciana 2/2015, de 2 d’abril, de la Generalitat, de Transparéncia, Bon Govern i Participacid
Ciutadana de la Comunitat Valenciana.
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bon govern, i que, aparentment, no han iniciat cap procés d’aquestes caracteristiques; tant sols, en el cas de
Cantabria, s’estableix un acord de govern sobre el codi de conducta dels membres de govern i alts carrecs.

Un altre dels aspectes rellevants que introdueix la LTBG és la creacié de I’anomenat portal de la transparéncia
(art. 10),° instrument dissenyat per tal de fer efectives les condicions de ‘publicitat activa’ de ’article 9
que es defineixen a la normativa. De conformitat amb I’article 11, la documentacié publicada al Portal
de la Transparéncia s’adequara als principis d’accessibilitat, interoperabilitat i reutilitzacio: és a dir, es
proporcionara de forma estructurada i organitzada per tal de facilitar la identificacio i cerca d’aquesta; la
informacié disponible estara configurada conforme a I’Esquema Nacional d’Interoperabilitat aprovat pel
Real Decret 4/2010;'° i es fomentara que sigui publicada en formats que permetin la seva reutilitzacio.!!

Aquesta mesura descrita ha estat acollida per multitud d’institucions, entre les quals les CA que ja han creat
els seus portals de transparéncia, per tal de posar a disposicié de qualsevol ciutada la informacio rellevant
que els afecta i establir processos de sol-licitud d’informacio6 similars als previstos a la pagina web del Portal
de la Transparéncia estatal.

Val a dir, pero, que si ens fixem en els portals autonomics existents (vegeu la taula de I’annex de dades'?)
veiem que Madrid és I’inica comunitat autonoma que no disposa d’aquesta eina. Tot i aixi, la informacio
que ofereixen les 16 comunitats restants pot ser molt dispar. En aquest sentit, i segons els resultats obtinguts
per I’organitzacid Transparéencia Internacional (TI) en I’index de transparéncia de les CA, al 2014 (INCAU
2014)," figuren entre les més opaques Murcia, Canaries i Castella-la Manxa, mentre que en els més
transparents hi ha Castella i Lleo, Catalunya i Pais Basc.

3 Exhaustivitat versus grans conceptes, dues vies normatives

Com acabem d’esmentar, des de desembre de 2014 Catalunya és una de les dotze CA que disposa d’una llei
propia en materia de transparéncia. No obstant aix0, no sera fins a finals de 2015 en qué s haura produit el seu
desplegament complet. A continuacio, analitzarem els aspectes més destacats de la Llei 19/2014, de 29 de
desembre, de transparéncia, accés a la informaci6 publica i bon govern de desembre i els posarem en relacid
amb la normativa estatal.

Pel que fa al seu contingut, la LTGB ofereix un marc comu i general aplicable a totes les CA i és de caracter
basic en la major part del seu articulat. Com veurem a continuacid, molts d’aquests aspectes també estan
presents a la llei catalana tot i que, en alguns casos, es desenvolupen amb més profunditat i s hi afegeixen nous
elements que no apareixen a la llei espanyola, com per exemple, la promocid de la participacid ciutadana,
els mecanismes per fer efectiva la rendicié de comptes i el govern obert o la simplificacié i millora de la
qualitat normativa.'* Aquest fet sembla que sigui un component necessari per tal que pugui tenir sentit dotar-

9 Larticle 10 de la Llei 19/2013 en relacié amb el Portal de la Transparéncia determina el segiient: «1. L’ Administracié General de
I’Estat ha de desenvolupar un Portal de la Transparencia, dependent del Ministeri de la Presidéncia, que ha de facilitar I’accés dels
ciutadans a tota la informacid a qué es refereixen els articles anteriors relativa al seu ambit d’actuacio.

2. El Portal de la Transparéncia ha d’incloure, en els termes que s’estableixin reglamentariament, la informacié de 1’ Administracio
General de I’Estat I’accés a la qual se sol-liciti amb més freqiiéncia.

3. I’ Administraci6 General de I’Estat, les administracions de les comunitats autonomes i de les ciutats de Ceuta i Melilla i les
entitats que integren 1’ Administracio local poden adoptar altres mesures complementaries i de col-laboracié per al compliment de les
obligacions de transparéncia que recull aquest capitol.»

10 El Real Decret 4/2010, de 8 de gener esta disponible aqui.

11 Clausules previstes a la Llei 37/2007, de 16 de novembre, sobre la reutilitzacié de la informacié del sector public i en la seva
normativa de desenvolupament.

12 A lataula de I’annex es mostra la relacié dels portals de transparencia de les 17 CA.

13 index de transparéncia de les comunitats autonomes 2014 (INCAU 2014), disponible aqui amb el seu ranquing de transparéncia
global aqui.

14 Aracuas GALCERAN, Irene. «La Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno de Catalufia. Una reflexidn vy siete diferencias con la Ley estatal de transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobiernoy [en linia]. Barcelona: Revista catalana de dret public. [blog] 2015. [Consulta: 15 de gener de 2015].
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se de normativa estatal i autonomica en un periode tan proper i de materies essencialment coincidents, tant
en I’objecte com en I’enfocament.

Quant a I’ambit d’aplicacio, les dues normes se centren essencialment en 1’ Administracié publica i en tota la
seva articulaci6 derivada. En aquest sentit, la llei espanyola té un abast molt ampli ja que sotmet les principals
institucions publiques al seu compliment. Aixi, a banda de fer un esment particular a la Casa Reial, també
s’inclouen d’altres organs com el Congrés, el Senat, el Tribunal Constitucional, el Consell General del Poder
Judicial, el Banc d’Espanya, el Consell d’Estat, el Defensor del Poble, el Tribunal de Comptes, el Consell
Economic i Social i les seves institucions autonomiques analogues. Per la seva banda, la llei catalana, en una
disposici6 addicional, encomana al Parlament a realitzar les modificacions pertinents per tal de fer efectius
els requeriments establerts. Les dues lleis també incorporen les universitats publiques, els partits politics, les
organitzacions sindicals i les empresarials. En aquest punt, cal destacar que un dels aspectes més rellevants
de la llei catalana és la incorporaci6 dels grups d’interés i la creacid d’un registre de persones i organitzacions
que participen en 1’aplicacio i elaboracio de politiques publiques en interes de tercers.

Pel que fa a I’ Administracio local, es converteix en ambit subjectiu d’aplicacié en ambdos textos presentant
les classiques dificultats per distingir entre govern i administracié: ambdues inclouen els ens dependents
d’aquest nivell territorial i I’entramat d’entitats relacionades que el conformen. Per tant, els ens locals son
una de les administracions més afectades. La fragmentacio del mapa municipal, el fet que dins de 1’ambit
local s’hi puguin distingir diversos nivells d’administracio i que tots ells hagin estat prolifics en la creacid
d’entitats amb personalitat juridica propia (organismes autonoms, entitats empresarials o empreses, consorcis
0 mancomunitats) el converteix en un dels espais on trobarem més subjectes sotmesos a la normativa.

D’acord amb els dos textos, la publicitat activa i el dret d’accés a la informacié publica son els dos eixos
principals on se sustenta la transparéncia. En aquest punt, les dues lleis estableixen els criteris generals per
fer-ne publicitat. D’acord amb el text espanyol, les institucions publiques hauran de facilitar la informacio
establerta de forma periddica i actualitzada en les corresponents seus electroniques o llocs web. A més a
més, es posa un émfasi especial en les caracteristiques de la informacié publicada, és a dir, no sera suficient
que els continguts requerits siguin consultables en un mitja electronic, sind que s’hauran de facilitar de
forma clara, estructurada i entenedora per tal que sigui comprensible per als interessats. D’altra banda,
preferiblement, hauran de poder ser reutilitzables. En aquesta mateixa linia, la llei catalana afegeix alguns
requisits addicionals: la informaci6 s’haura de difondre de manera verag i objectiva, ’actualitzacié haura de
ser permanent i haura d’incloure la data en qu¢ es realitza, les dades hauran d’estar endrecades amb criteris
tematics i cronologics i s’hauran de garantir instruments per a la cerca.

Pel que fa als continguts publicables, la llei catalana és molt més detallada i exhaustiva que 1’espanyola, fet
que no resulta sorprenent si tenim en compte que aquesta darrera preveu que les CA puguin desenvolupar un
régim més ampli en matéria de publicitat.”” En aquest sentit, no sembla que la redaccio del reglament de la
Llei 19/2013,'¢ encara en tramit, tingui la intenci6 de concretar aquestes previsions de caire general ja que,
més aviat, el que fa és establir el termini en qué s’hauran de fer publiques. De fet, en tots els ambits en els
quals s’estableix la necessitat de publicacid, la llei catalana incideix en un grau molt més elevat de detall.
Si bé ambdods textos requereixen la publicitat en ambits com I’estructura administrativa i 1’organitzacid
institucional, la informacidé de rellevancia juridica, la gestid6 econdmica, comptable, pressupostaria
i patrimonial o la programacio i planificacio i la gestido administrativa, en tots els casos, la llei catalana
requereix un nivell d’exigéncia més elevat.

Les matéries en quée ambdues normes sol-liciten, practicament, la mateixa informacié son les relatives
als organs de govern en qué ambdods textos requereixen la publicacid de la seva estructura, funcions,
identificacié dels responsables i dels seus perfils i trajectoria professional, la normativa i un organigrama
de I’ens. D’altra banda, els requeriments relacionats amb la gestié econdmica i pressupostaria també tenen

15 Ripao MAarTiN, Joan. «La regulacion de la transpareéncia y del acceso a la informacion publica en la esfera autonémica. Un
estudio comparado». Revista General de Derecho Constitucional, nim. 19 (2014).

16 Proyecto del Reglamento de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobierno. En el moment de la redaccié d’aquest article la darrera versio publicada per I’Oficina de Transparencia y Acceso a la
Informacion data del 16/06/2015.
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molts aspectes en comu i sol-liciten la publicacio del compte anual complet, de 1’execuci6 i liquidacié del
pressupost, el compliment dels principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera, les retribucions
dels carrecs electes, activitats i béns patrimonials dels representants locals i les indemnitzacions percebudes
quan s’abandona el carrec. De fet, moltes de les obligacions establertes relacionades amb [’execucio del
pressupost i la despesa municipal ja les exigia la Llei 2/2012, d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera i el seu reglament.!’

Pel que fa a la resta, els requeriments de la llei catalana son sempre, amb diferéncia, bastant més exigents.
Per exemple, en mateéria d’organitzacio interna de 1’ens, la llei catalana requereix informaci6 sobre plantilla
i la relacid dels llocs de treball, les convocatories i resultats dels processos selectius, convenis, acords i
pactes de naturalesa funcionarial, laboral i sindical, entre d’altres. De fet, molts d’aquests aspectes es podria
considerar que queden englobats en alguns conceptes molt més generals que inclou la llei espanyola com, per
exemple, en els mitjans necessaris per a la consecucio de plans i programes, tot i que ni la llei ni el projecte
de reglament ho expliciten.

A Catalunya, aquesta informacio s’articula al voltant del Portal de la Transparéncia, un instrument organitzat
i gestionat per la Generalitat de Catalunya, a través del qual es podra accedir a la informaci6 publicada per
totes les entitats sotmeses al compliment de la normativa. Aquest fet no impedeix que els ens puguin crear
els seus portals de transparéncia, si ho consideren adient, sempre que es mantinguin vinculats al Portal de
la Transparéncia de la Generalitat. Per tant, aquesta eina es configura com un instrument que aglutina i
canalitza tota la informacid, independentment de I’ens al qual faci referéncia.

L’elevat grau d’exhaustivitat que preveu la llei catalana planteja importants reptes per a I’administracio local
que posen de manifest les dificultats materials d’implementaci6 i també d’interpretacié d’una norma que
es planteja de forma genérica pero que afecta el méon municipal de forma molt particular. Per aquest motiu,
I’article 94.1 estableix que la Generalitat dissenyi un programa de suport a les entitats locals, especialment
a les que disposin de menys recursos i capacitat técnica i operativa, que inclogui suport econdomic, financer,
tecnologic i juridic. En cas que sigui necessari, fins i tot es poden subscriure convenis de col-laboracié amb
les entitats supramunicipals i amb les associacions de municipis amb aquesta finalitat.

En definitiva, en un lapse molt curt de temps, la transparéncia ha passat a convertir-se en un requisit
imprescindible que les institucions publiques han de complir. En aquesta linia, tant el govern espanyol com
el catala s’han afanyat a aprovar la normativa relacionada amb la matéria. La lectura conjunta dels dos textos
posa de manifest que mentre que la llei espanyola estableix uns requisits basics, la llei catalana, molt més
ambiciosa, entra en el detall de la publicacié d’un conjunt exhaustiu d’informacid. Aquest fet planteja la
necessitat de cercar nous instruments aptes per sistematitzar, estructurar i classificar la informacio per fer-la
accessible i intel-ligible al ciutada.

4 Els portals municipals com a referéncia: analisi empirica

En els darrers anys, la preocupacioé per la transparéncia ha anat més enlla de I’administracié publica,
mostra d’aixo és la intensificacio de la investigacidé en aquesta matéria: organitzacions com Transparéncia
Internacional’® o el Laboratori de Periodisme i Comunicaci6 per a la Ciutadania Plural de la Universitat
Autonoma de Barcelona'® han dut a terme diversos estudis que, amb caracteristiques diferents, han incentivat
I’interés per aquesta materia en el mon local. Les dues experiéncies, doncs, han resultat de gran utilitat
per establir mecanismes que mesurin els nivells de transparéncia local, alhora que han posat de manifest
la importancia de les tecnologies de la informacié i la comunicacid com a element catalitzador de la
transparéncia en les administracions publiques.?

17 Enreferéncia a aixo vegeu: ViLLoRIA MENDIETA, Manuel. «La publicidad activa en la ley de transparencia, acceso a la informacion
y buen gobierno: posibilidades e insuficienciasy. Col-leccio Govern Obert, nim. 1. Generalitat de Catalunya (2014).

18 Meés informacio sobre les dades dels indexs de transparéncia dels municipis de Transparéncia Internacional aqui.
19 Disponible els informes sobre qualitat i transparéncia d’aquesta entitat aqui i també aqui.

20 Vegeu CERRILLO MARTINEZ, Agusti. «La contribucion de las TIC a la mejora de la transparencia administrativa»y. ARBOR Ciencia,
Pensamiento y Cultura. Vol. 188 — 756. Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (julio-agosto 2012).
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En una linia similar, la Fundaci6 Carles Pi i Sunyer ha realitzat un projecte sobre transparéncia municipal, el
resultat del qual facilita una fotografia de la situacioé preliminar a I’entrada en vigor de la normativa i ofereix
una série d’indicadors diferents que poden ajudar en la definicié d’aquest concepte. Aquests resultats ens
permetran crear un index que mesuri el nivell de compliment municipal de les obligacions de ‘publicitat
activa’ descrites a les lleis.

El projecte, que es va realitzar a cavall entre el 2013 i 2014, desenvolupava una analisi individual de la
informaci6 disponible als llocs web dels municipis catalans de més de 500 habitants. Les dades es recollien
a través d’un qiiestionari elaborat per la mateixa entitat que s’estructura en 6 grans arees; cadascuna d’elles
inclou un conjunt d’indicadors que recopilen la informacio accessible des dels llocs web municipals.

El primer d’aquests blocs fa referéncia a 1’estructura politica i recull informacié detallada de 1’organitzacio i
activitats dels organs de govern municipal (Ple, Junta de Govern, Alcaldia, regidories i carrecs de confianga);
el segon, sobre ’organitzacié interna, estd format per descriptors relacionats amb el tractament de la
informaci6 de les eines de gestid del personal, equipaments i infraestructures, inventari i serveis publics; la
tercera area estudia, especificament, els documents relacionats amb el procés pressupostari i la informacio
economica municipal; un quart bloc destinat a la contractacié publica amb tot grau de detall pel que fa a la
tematica; urbanisme i gestio del territori enfocat a la transparéncia en els documents de planejament o gestio
urbanistica; i, finalment, el grup reservat a mecanismes de contacte amb ’ens local integra una prova de
‘ciutada anonim’ per comprovar el feedback entre ciutada i ajuntament.

Taula 2. Sintesi dels indicadors de transparéncia municipal ordenats segons la rellevancia en els
resultats obtinguts. [n=619]*'

Arees Indicadors %
Regidors 94,8
Alcalde 93,7
Composicio del Ple 88,4
Actes del Ple 57,0
Composicio de la JGL (n=490) 29,4
54 Ordres del dia del Ple 25,7
2 Actes de la JGL (n=490) 22,0
: Funcions de la JGL (n=490) 19,6
% Funcions del Ple 16,8
; Dedicacions, remuneracions, indemnitzacions i dietes 13,4
& Pla de govern, pla d’actuacié municipal o document analeg 12,6
Planificacio estratégica 10,0
Ordres del dia de la JGL (n=490) 8,6
Convocatoria d’organs de participacio sectorial 5,3
Convocatoria d’organs de participacio territorial 4.4
Carrecs de confianca 3,6

21 Nota genérica en referéncia a les «n» de la taula. El nombre d’ens sotmesos a analisi és sempre de 619. Tot i aixi, la variable
a que es fa referencia pot haver estat filtrada per alguna variable previa. En aquests casos, el nombre d’ens inclosos s’indica entre
parentesi al costat de cada indicador.
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Equipaments municipals 82,1

3 Cataleg de serveis publics 59,8

§ Organigrama o directori municipal 29,9

:E Espai on es localitza I’oferta publica d’ocupacio 26,5

'g Espai especific per al patrimoni i béns municipals 21,0

= Forma de gestio6 dels serveis publics 15,8

Eﬂ Relacio de llocs de treball o plantilla de personal 13,4

© Identificaci6 de la naturalesa i volum dels béns municipals 11,3

Carta de serveis 3,1

= Documents de sintesi o resum del pressupost municipal (n=218) 44,0

:§ § © ;§ Pressupost municipal de I’ajuntament 35,2

gf:: ,§ ?ﬂ §. Informaci6 relacionada amb la situacié economica de 1’ajuntament (n=218) 28,4

g § - g Informacié pressupostaria d’altres ens o organismes dependents de 28.0
2| I’ajuntament (n=218) ’

= Espai especific de contractacid 85,8

§ Informaci6 del procés de contractaci6 (bases generals, particulars...) (n=531) 77,8

5 Llistat de contractacions (n=531) 76,7

Mapes i planols del POUM (n=357) 87,1

E Espai dedicat a urbanisme 68,3

E Modificacions del POUM (n=357) 65,6

% POUM (POUM o text refos de les normes urbanistiques del municipi) 57,7

= Documents de planejament urbanistic 433

Documents de gesti6 urbanistica 29,2

o Adrega general 84,2

z . Formulari general 67,7

g § Adrega de ’alcalde 49,0

'g g Retorn de la sol-licitud via correu electronic ‘ciutada anonim’ 46,9

é’ Adreca dels regidors 41,5

Adreces dels departaments 24,9

Font: elaboraci6 propia a partir de les dades de la Fundacié Carles Pi i Sunyer

La taula 2, que detalla el resultat de cadascun dels indicadors analitzats, ens ofereix una primera aproximacio
de la conjuntura municipal prévia a ’aplicacié de la normativa.?? Aixi, en el primer dels ambits descrits,
I’estructura politica, es pot observar que aproximadament un 90% dels municipis recullen informacio6 basica
de la composicio del Ple i la identificacié dels membres electes. No obstant aix0, a mesura que s’amplia
el grau de detall d’aquests items, els municipis que apleguen la documentacié sén menors. Tant és aixi
que només el 25% dels municipis informen de les ordres del dia del Ple i el 16,8% de les funcions que
desenvolupen, mentre que poc més del 13% ofereixen documentacio6 sobre les dedicacions, remuneracions,
indemnitzacions i dietes dels electes. En aquesta mateixa linia, la informaci6 disponible sobre els carrecs
de confianca ¢és gaireb¢ inexistent (només en el 3,6% dels casos), malgrat aix0, aquells pocs municipis que
la fan publica ho recullen amb una certa precisio i amplitud de detall. Una altra mancanga identificada és
la relativa a la Junta de Govern Local que, tot i tractar-se d’un dels organs de govern principals, menys del
30% dels municipis que en disposen detallen la seva composicio. Finalment, en referéncia als documents de

22 Per ampliar la visi6 dels resultats dels indicadors generals, vegeu: MAGRE FERRAN, Jaume; PuiGGrOs Mussons, Carla. «La
transparéncia municipal a Catalunya». A: ViLLoriA, Manuel (dir.) Bon govern, transpareéncia i integritat institucional al govern
local. [Barcelona: Diputacié de Barcelona i Mancomunitat de Catalunya], 2015, p. 149-175. I també Funpacid CARLES P11 SUNYER.
«La transpareéncia municipal catalana, de la lletra de les normes a la configuracié d’una nova cultura organitzativan. Anuari Politic
de Catalunya 2014. [Barcelona: Institut de Ciéncies Politiques 1 Sociologia] niim. 8 (2015), p. 115-142.
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planificacio dels objectius i activitats dels mandats electorals, tals com el PAM (Pla d’Actuacié Municipal)
o plans estratégics, estan presents en menys d’un 13% dels ajuntaments.

Pel que fa als indicadors d’estructura administrativa, I’item més generalitzat és el dels equipaments
municipals (en més del 80% dels casos), seguit de la informacio relativa als serveis publics. Per contra,
el deficit important en aquest darrer concepte es localitza en les anomenades cartes de serveis, les quals
constitueixen una eina de gestié de la qualitat i avaluacid dels serveis prestats per I’ens perd que, malgrat
aixo, és practicament inexistent als llocs web. D’altra banda, eines com I’organigrama general, la plantilla de
personal o I’inventari public encara manquen en un nombre extens de municipis. Pel que fa a la informacio
economica, la situacié és similar: poc més del 35% dels ajuntaments recullen algun tipus d’informacio
relativa als pressupostos de 1’entitat, percentatge que disminueix encara més si ens referim a 1’existéncia de
documents de sintesi, o d’altres relacionats amb la situacié economica de 1’ajuntament.

La contractacid publica i 'urbanisme o gestio del territori son dos dels blocs que mereixen un seguiment meés
complex que la resta, ja que impliquen un procediment regulat per d’altres normatives sectorials, vinculades,
també, arequeriments en materia de publicitat. D’altra banda, en aquest sentit també cal anomenar 1’existéncia
de portals de dades destinats a aquestes materies, impulsats per la Generalitat, la qual cosa faciliten la
publicacid i accés a aquesta informacio. Aquests fets, doncs, podrien explicar un dels punts forts d’aquests
ambits 1 és que bona part dels municipis han previst un espai especific destinat a aquestes dues matéries en
els seus llocs web (gairebé el 86 1 69% dels casos, respectivament). En el primer cas, se’ns informen sobre
les caracteristiques dels processos de contractacio, mentre que en 1’altre, es detallen les normes urbanistiques
municipals aixi com ’accés als seus planols i mapes.

I finalment, la darrera area analitzada, relativa als mecanismes de contacte, ens indica que una gran part
dels municipis (més del 84%) inclouen una adrega general de correu electronic com a principal mecanisme
de contacte, pero, altrament, son escassos els canals de comunicaci6 directes amb els electes municipals, ja
que, tal com mostren les dades, en més de la meitat dels llocs web no apareixen les adreces individuals de
I’alcalde i regidors del consistori. Pel que fa a la prova de ‘ciutada anonim’, que valora la qualitat i fluidesa
en la comunicacié mitjancant una sol-licitud d’informacio, val a dir que no ha estat efectiva en més de la
meitat dels municipis.

En resum, una de les principals idees que s’exposen és que els municipis catalans presenten una mancanca
important d’informaci6 als llocs web en el periode previ a 1’aplicacié de la normativa de transparéncia.
Tanmateix, tot i que aquesta pugui ser incipient en la major part dels casos i1 arees analitzades, ja hi ha
establerta una base inicial que ens servira de punt de partida al desplegament de les obligacions de ‘publicitat
activa’. Alguns elements com [’existéncia de lleis sectorials amb requeriments de publicitat, els portals
generals de publicacié de dades, o I’administraci6 electronica poden ajudar a explicar les diferéncies en el
volum d’informaci6 disponible en cada cas i alhora facilitar una millora de la transparéncia municipal.

Es d’esperar que en els propers mesos, i atenent als calendaris d’entrada en vigor de les regulacions, els
municipis s’adaptin al contingut de la norma incorporant nova informacio. Els reptes, obligacions i exigéncies
que ens planteja la llei han ocasionat que sorgeixin una serie d’instruments i programes Utils per donar
suport a les administracions locals en 1’aplicacié i comprensio de la llei que sens dubte ajudaran al seu rapid
desenvolupament. En aquest sentit, I’ Associacié Catalana de Municipis (ACM) i la Federacié de Municipis
de Catalunya (FMC) han elaborat una guia per a les administracions locals catalanes amb 1’objectiu de
facilitar la implantaci6 de la Llei de Transparéncia al mén local.” D’altra banda, el conveni subscrit el passat
mes de juny entre la Generalitat, el Consorci d’ Administracié Oberta de Catalunya, I’Escola d’ Administracio
Publica de Catalunya, les diputacions de Barcelona, Girona, Lleida i Tarragona i les entitats municipalistes
(ACM i FMC) té per objecte crear un marc permanent i estable de coordinacié per al desplegament de
la llei 1 facilitar la seva aplicaci6 a tots els ens locals, sota la denominacié de Xarxa de Governs Locals
Transparents de Catalunya (CGTC).?* Caldra veure, un cop aplicada la llei i fent s de les eines disponibles,
si els municipis son capagos de garantir les exigents obligacions de les lleis de transparéncia.

23 JimMENEZ AsSENnsIo, Rafael. «Bona governanga i transparéncia municipal. Guia per a la implantaci6 als ajuntaments de la Llei del
Parlament de Catalunya 19/2014, de 31 de desembre». Disponible aqui.

24 El conveni marc signat entre el Departament de Governaci6 i Relacions Institucionals i la resta d’institucions publiques es pot localitzar aqui.
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5 Una proposta de mecanisme d’avaluaciéo de l'’evolucié: index de compliment de la
normativa de transparéncia

Per tal de portar a terme una analisi que permetés apropar-nos al nivell d’adequacio dels recursos web
municipals a les normes, s’ha realitzat una analisi d’aquells aspectes que reuneix la regulacio i que també
eren presents en la informacio6 recollida per la Fundacié Carles Pi i Sunyer. Cal tenir present dos aspectes
rellevants: d’una banda, el cos normatiu és exigent i inclou elements que no sempre resultaran de facil
verificacio. D’una altra banda, el fet que el projecte es desenvolupés de forma prévia a ’aprovacio de les
normes afavoreix una analisi de punt de partida no influenciada pel procés de tramitacio de les normes pero
alhora genera alguns desajustos.

Pel que fa al métode de calcul, s’ha establert un model simple en qué cadascun dels elements suma de forma
unitaria, excepte en alguns casos concrets en qué hem considerat dos components per tal d’ajustar el calcul.
Els indexs es calculen després com un percentatge de compliment d’aquests items. La taula inferior (taula
3) mostra la identificaci6 dels elements per a la construccié de cadascun dels dos indexs i el valor assignat a
cadascun d’ells.

Cal tenir present que els indicadors de compliment no inclouen tots els aspectes recollits per la normativa
i que els indexs s’han construit per aproximacio, identificant aquells aspectes tractats en 1’estudi 1 que es
podien considerar equivalents amb algunes de les obligacions de publicacio. La taula 3 recull els elements i
mostra les diferéncies de composicié entre I’index de compliment de la Llei catalana (index.cat) i I’index de
compliment de la Llei espanyola (index.es).

Taula 3. Indicadors que s’inclouen en cadascun dels indexs

Valor per a Valor per a
Indicador : P , P
index.cat index.es

Organs de govern 1 1
Funcions 1 1
Identificaci6 dels responsables, llur perfil i trajectoria professional 2 2
Organigrama actualitzat 1 1
Plantilla i relaci6 de llocs de treball del personal funcionari, laboral

i eventual 1 -
Convocatories i resultats dels processos selectius de provisio i

promoci6 del personal 1 -
Relacio d’alts carrecs 1 -
Cataleg de serveis prestats i cartes de serveis 2 -
Informacié sobre els canals de participacid i procediments

participatius en tramit 1 -
El pressupost, amb la descripcid de les partides pressupostaries

anuals i les dades de llur execucid i liquidacio, i el compliment

dels objectius d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera 1 1
Retribucions, indemnitzacions i dietes dels membres electes 1 &
Retribucions personal eventual (carrecs de confianga) 1 -
Comptes anuals complets 1 1
Inventari general del patrimoni: béns immobles de domini public

1 patrimonials 1 1
Plans i programes anuals i pluriennals de caracter general 1 1
Plans i programes anuals i pluriennals de caracter sectorial 1 -
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Pla territorial general, plans territorials parcials, plans directors
territorials, plans territorials sectorials, plans directors urbanistics,
plans d’ordenaci6é urbanistica municipal, pla d’espais d’interés
natural i altres plans i programes que s’hagin d’elaborar per
compliment d’una norma amb rang de llei i la publicacio dels
quals sigui obligatoria 1 -
Modificacions d’aquests i la informacié economica, geografica i
urbanistica, d’elaboraci6 propia o externa, que les administracions
hagin d’utilitzar per a la seva elaboracio i per a I’avaluaci6 de la
seva execucio. 1 -

Informaci6 sobre les licitacions en tramit, que ha de comprendre com
a minim el tipus de contracte, el seu objecte, contingut economic,
plecs de clausules administratives i condicions d’execucid 1 1

Existéncia d’un espai diferenciat del portal de transparéncia en
matéria de contractacio publica 1 -

Condicions i obligacions assumides pels gestors en relacié amb la

qualitat, accés al servei i requisits de prestacio del servei 1 -
Font: elaboraci6 propia
25
Els resultats globals en I’aplicacid dels indexs mostren com la diferéncia d’exigencia de les normes implica
un nivell de compliment diferent. La taula 4 posa de manifest que la major part dels ens que componen
el mapa municipal catala se situen encara en posicions llunyanes en els nivells de compliment basics de
la normativa, tant en els termes recollits en la regulacié catalana com en 1’estatal. Ara bé, el fet que la llei
catalana sigui més detallada i exhaustiva suposa un major esfor¢ per a donar-hi resposta i, en conseqiiéncia,
un menor nivell de compliment. En aquest cas, es pot observar un lleuger millor comportament en relacid
amb I’index vinculat a la llei estatal. En qualsevol cas, pero el fet és que més del 85% en un cas i el 92%
en ’altre dels municipis catalans analitzats queden per sota del 50% en termes de disposar dels indicadors
inclosos en els indexs.

En el marc de la dificultat que es planteja en termes de capacitat de compliment, el tram de poblacié és un
element fonamental en 1’analisi, i aquest fet es posa de manifest en la modulacio6 dels indexs sobre cadascuna
de les normes. Tant en el cas de la norma catalana com en I’estatal, les localitats que se situen en trams de
poblaci6 superiors obtenen resultats més elevats. Es important tenir present que la informacié reflectida en
la taula 4 s’expressa en percentatge i que el volum total de municipis de cadascun dels trams de poblacio és
notablement diferent. En conseqiiéncia, els percentatges expressen xifres absolutes molt diferents en cada cas.
De tota manera, el cas dels ajuntaments que aconsegueixen puntuacions per sobre del 75% dels indicadors
permet visualitzar 1’efecte dels nivells d’exigéncia dels dos indexs. Aixi, podem identificar algun municipi
en gairebé tots els trams de poblacié en el grup de més nivell de compliment. Val la pena recordar, perod, que
parlem d’un nombre reduit de localitats. Aixi, per a la llei estatal, el total seria un 3,9% (24 municipis) i el
percentatge descendeix fins a 1,3% per a la norma catalana (11 municipis).

Més enlla del fet que es tracta d’un nombre notablement baix en tots els casos, cal tenir present que els grans
municipis son institucions amb capacitat i recursos que haurien d’estar en disposicié de donar compliment
a una part sensible de la norma sense grans entrebancs. El fet, doncs, que cap dels dos indexs assoleixin
puntuacions per sobre del 75% per a tots els ajuntaments del tram posa de manifest el cami que encara resta
per recorrer. Cal tenir present, a més, que la composicio dels indexs recull els elements que ja estaven presents
en el debat i tramitacio de les normes, de forma que es configuren com aquells aspectes més previsibles. En

25 La llei espanyola exigeix la publicaci6 de les retribucions dels maxims responsables de les entitats pero n’omet la relativa a les
indemnitzacions i dietes. Aquest indicador esta construit a partir d’una sola variable que incorpora els tres conceptes en el seu conjunt
basant-se en el qiiestionari utilitzat per la Fundacié Carles Pi i Sunyer. Per tant, si es disposa d’un dels tres requisits es considera que
conté la informacié de I’indicador.
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el sentit invers, val la pena també posar de manifest la distancia de bona part dels petits municipis per al
compliment de la normativa i molt en especial, de la catalana.

Taula 4. Resultats dels indexs del grau de compliment de la llei estatal i catalana de transparéncia
per trams de poblacié. Dades en percentatge [n=619]

Grups de resultats dels municipis
Trams de fins al del 25% al del 51 al més del Total
poblacio6 25% dels 50% dels 75% dels 75% dels
indicadors  indicadors  indicadors indicadors
500-1.000 47,7 50,3 2,0 _ 100,0
1.001-2.500 47,0 48,2 4,2 0,6 100,0
2.501-5.000 29,3 62,0 5,4 33 100,0
§ 5.001-10.000 20,5 62,5 15,9 1,1 100,0
2 10.001-20.000 6,9 63,8 24,1 5.2 100,0
E’ 20.001-50.000 _ 40,0 52,5 7,5 100,0
50.001-100.000 _ 30,8 23,1 46,2 100,0
100.001-+ _ 11,1 11,1 77,8 100,0
Total 323 52,8 11,0 3,9 100,0
500-1.000 72,5 26,8 0,7 B 100,0
1.001-2.500 63,9 34,9 1,2 _ 100,0
« 2.501-5.000 34,8 62,0 33 _ 100,0
E 5.001-10.000 28,4 63,6 8,0 _ 100,0
‘::; 10.001-20.000 12,1 74,1 12,1 1,7 100,0
) 20.001-50.000 5,0 65,0 27,5 2,5 100,0
= 50.001-100.000 _ 46,2 38,5 15,4 100,0
100.001-+ _ 22,2 333 444 100,0
Total 45,7 46,7 6,3 1,3 100,0

Font: elaboraci6 a partir de les dades de la Fundaci6 Carles Pi i Sunyer

En termes poblacionals, si bé el fet que les localitats més grans mostrin un millor comportament pel que
fa al nivell de compliment de les normes, el cert és que les dades posen de manifest que un percentatge
notable de la poblacio catalana no té accés a una part important de la informacié sobre el seu ajuntament.
La taula 5 mostra la distribuci6é d’habitants segons el grup a qué pertany el seu municipi de residéncia. De
nou, la diferéncia entre el grau d’exigéncia de la llei estatal i de la catalana suposa una diferéncia notable
que es matisa si reagrupem les categories. En qualsevol dels casos, aproximadament la meitat de la poblacio
resideix en municipis on accediria a menys del 50% dels indicadors inclosos en els indexs.
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Taula 5. Resultats dels indexs de compliment de la llei catalana i estatal per poblacié total [n=619] %

Llei estatal Llei catalana
Grups de resultats : .
Nre. habitants % Nre. habitants %

fins al 25% dels indicadors 450.886 7,7% 688.554 11,8%
del 25% al 50% dels indicadors 2.249.599 38,5% 2.790.701 47,8%
del 51 al 75% dels indicadors 1.290.872 22,1% 1.537.571 26,3%
més del 75% dels indicadors 1.848.162 31,6% 822.693 14,1%
Total 5.839.519 100,0% 5.839.519 100,0%

Font: elaboraci6 a partir de les dades de la Fundacié Carles Pi i Sunyer

En una analisi per mateéries incloses, cal tenir present la composicié d’ambdos indexs i el fet que la llei
catalana és més detallada i exhaustiva. En conseqiiéncia, tot allo que queda recollit en la llei estatal, ho recull
també la catalana. Els elements més habituals coincideixen per als dos textos i els dos indexs i es configuren
al voltant de termes relacionats amb la identificacio basica dels ens i carrecs; en concret, la identificacid
dels membres electes, la identificacié dels organs i les dades del perfil i la trajectoria de 1’alcalde. Aquests
components estan presents en més del 85% dels municipis analitzats. En sentit contrari, els elements presents
en un nombre inferior de llocs web municipals desenvolupen tematiques més complexes i sensibles com
poden ser les condicions de qualitat, les cartes de serveis, la relacid dels alts carrecs i la retribucié dels
carrecs de confianga. En aquests casos, el percentatge de municipis que faciliten aquesta informacié se situa
al voltant del 3%.

En termes generals, sembla que hi ha dos factors que influeixen en la preséncia dels diferents tipus de
contingut. D’una banda, la sensibilitat del contingut; els aspectes més habituals solen tenir un perfil baix
en termes de capacitat per generar controversia. En segon lloc, I’existéncia de mecanismes o estructures de
suport que facilitin o introdueixin una obligacio de publicacid. En aquesta linia, materies complexes com els
contractes i les licitacions en tramit o els plans territorials i urbanistics estan presents en més de la meitat dels
municipis. Aquesta circumstancia pot trobar una explicacio en el fet que la legislacid sectorial ja introduia
requeriments en termes de publicitat i en I’existéncia de plataformes de publicacio promogudes per altres
nivells de govern.

A banda dels resultats obtinguts per a cadascun dels indexs de transparéncia construits de forma separada,
és interessant analitzar el compliment dels municipis en relacié amb ambdues lleis de forma conjunta. Per
fer-ho, s’ha construit un nou index, producte de la interseccio dels dos anteriors, que classifica les localitats
analitzades en tres grups: el primer, format pels ajuntaments que es troben per sota de la mitjana en el
compliment de la llei catalana i espanyola; el segon, recull els municipis que es troben en un punt mig, ja que
obtenen resultats per sobre de la mitjana en un dels dos indexs; el darrer grup esta integrat per les poblacions
que se situen per sobre de la mitjana en el compliment de la llei espanyola i catalana.

Els resultats d’aquesta nova tipologia (mapa 1) ens serveixen per corroborar algunes de les idees que haviem
comentat anteriorment i €s que, a nivell general, el grau de transparéncia en els municipis catalans encara
¢és baix. Mostra d’aquest fet, és que més de la meitat de les localitats se situen per sota de la mitjana, que
ja de per si és molt baixa (29,22% en el catala i 33,06% en 1’espanyol), en els dos indexs. D’altra banda,
també reflecteix que, en la major part dels casos, les localitats se situen en la mateixa posicid (per sobre o per
sota) en el compliment d’ambdues lleis, la qual cosa es deriva dels requisits comuns establerts en les dues
normatives. Aixi, mentre que una tercera part del total d’ajuntaments analitzats obtenen resultats per sobre
de la mitjana, només una mica més del 10% registra posicions diferents en els dos indexs.

26 Dos municipis més grans de 500 habitants no computen en el total: Barcelona per les seves particularitats i Torrelles de Foix
perqué no disposava de web municipal en el moment que va ser consultat.
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Mapa 1. index conjunt de I'aplicacié de les lleis catalana i espanyola en mateéria de transparéncia

ﬁ'
1 O per sota de la mitjana en l'aplicacio de les dues lleis

J B per sobre de la mitjana en I'aplicacié d'una de les dues lleis
B per sobre de la mitjana en I'aplicacio de les dues lleis

Font: elaboracid propia a partir de les dades de la Fundaci6 Carles Pi i Sunyer

En darrer lloc, s’observa que la grandaria municipal és un dels elements que influeix notablement en el
desenvolupament dels requisits de transparéncia establerts a les dues normatives. Tal com ja s’ha comentat
anteriorment, la major part dels ajuntaments més grans (els més grans de 50.000 habitants i, especialment,
els més grans de 100.000 habitants) presentaven un grau d’aplicacié més elevat que aquells de dimensions
més reduides en els dos indexs abans que es produis I’aprovaci6 legislativa. En aquest sentit, la disponibilitat
d’un volum de recursos més elevat, una major sofisticacio dels llocs web i el fet que I’entitat Transparéncia
Internacional faci seguiment de 1’estat de la transparéncia dels 110 ajuntaments espanyols més grans,
des de 2008, (16 eren catalans 1’any 2014) sén alguns dels aspectes que podrien explicar aquest grau de
desenvolupament major.

6 Algunes conclusions i dubtes

En els darrers anys, els conceptes de transparéncia, rendiciéo de comptes, bon govern, dades obertes i accés
a la informaci6 publica han irromput amb for¢a en I’agenda politica com a conseqiiéncia d’un increment
de la desafecci6 i del distanciament dels ciutadans de les institucions publiques. Aquest fet ha generat un
interés creixent en aquest ambit per part no només de I’administracio publica, sin6d també d’altres organismes
i institucions internacionals que han desenvolupat investigacions que observen i avaluen el grau de
transparencia de diferents organismes publics.

D’altra banda, tant el Congrés dels Diputats com la major part dels parlaments autonomics han aprovat nova
legislacié que estableix la transparéncia com un dels principis vertebradors que ha de regir el comportament
de I’administraci6 publica: en el periode 2006-2015, s’ha aprovat una llei estatal i dotze lleis autondomiques
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en aquesta materia i s’han posat en marxa portals de transparéncia, per tal de complir amb el principi de
publicitat activa, a practicament totes les comunitats autonomes.

Si bé I’aprovacio de la nova regulacié en favor de la transparéncia ha produit un increment de I’interés en
aquesta materia, també és cert que, préviament a aquesta aprovacid, moltes de les administracions havien
impulsat timides iniciatives en aquesta direcci6. L’administracié electronica, instaurada plenament a les
entitats locals, ha jugat a favor i ha promogut la publicitat activa configurant una primera base sobre la qual
s’haura de desenvolupar la llei de transparéncia. L’analisi de les dades de la Fundacié Carles Pi i Sunyer,
recollides abans de I’aprovaci6 de la llei espanyola i catalana de transparéncia, mostra que més de les tres
cinquenes parts dels ajuntaments publicaven als seus llocs web informaci6 sobre aspectes organitzatius i de
gestio del consistori relatius a I’estructura politica, equipaments municipals, contractacié publica, urbanisme
i gestio del territori i mecanismes de contacte.

El viatge és llarg i és evident que queda molt trajecte per recorrer. Si bé la informacid disponible €s una base
per comengar a treballar, no és encara suficient per garantir I’accés del ciutada a tota la informacio rellevant
sobre ’estructura, el funcionament i la gestio del municipi. Aixi, mentre que la llei espanyola en matéria de
transparencia té un abast ampli i técnic, la llei catalana exigeix un elevat nivell d’exhaustivitat pel que faala
informacié que ha de ser publicada. L’aprovacio d’aquesta normativa fa evident la necessitat de crear eines
que permetin fer un seguiment de I’aplicacio6 de la llei i avaluar I’estat de la qiiestié dels municipis pel que
fa a la transparéncia. Amb aquest objectiu, el present article proposa la creacid de tres indexs que aglutinen
alguns dels requisits establerts a les dues normes aprovades. L'is d’aquests mecanismes de mesura s’ha
mostrat com un instrument adequat per avaluar la situacio global i detectar 1’estat d’aplicacio dels aspectes
de la normativa que hi son inclosos. El segilient pas, un cop es disposa dels textos definitius, seria fer alguns
ajustaments per tal d’adaptar-los plenament al contingut legislatiu de forma que 1’encaix entre ambdoés fos
complet.

Pel que fa als resultats obtinguts, els indexs calculats sobre el compliment d’ambdues lleis mostren una
manca important de transparéncia i que, en la major part dels casos, els ajuntaments encara se situen lluny
dels requisits establerts per la nova normativa: aixi, més del 85% dels municipis catalans analitzats obtenien
menys del 50% dels indicadors establerts a I’index resum de la llei espanyola i aquesta xifra s’incrementava
fins al 92% en el cas dels que conformen la catalana. Aquesta diferéncia no resulta sorprenent si tenim en
compte que el nivell d’exigeéncia de la llei catalana és molt més elevat que el de I’espanyola. L’index conjunt
que sintetitza el compliment dels requisits establerts a la llei catalana i espanyola també corrobora aquest fet,
ja que més de la meitat de localitats obtenen resultats per sota de la mitjana, ja per si mateixa molt baixa i
situada per sota del 50% del total d’indicadors.

El baix nivell de compliment de la legislacié en materia de transparencia reflecteix la necessitat que els ens
locals, en general, i els ajuntaments, en particular, iniciin una fase de desplegament de la nova normativa que
impliqui ’ampliaci6 de la informacio disponible als 1locs web aixi com la implantacié dels requisits técnics per
tal de fer-la consultable i accessible als ciutadans. En aquest sentit, la col-laboracié entre administracions ha
estat un element d’impuls. Aixi, el suport de les diputacions ha afavorit el desenvolupament de I’administracio
electronica, especialment en els ajuntaments de dimensions reduides, i el de la Generalitat, ha proporcionat
plataformes electroniques que integren, unifiquen i donen publicitat de tota la informacio del sector public
en materies especifiques (contractacié o urbanisme). De fet, les dades de compliment dels indexs posen de
manifest que la informacid més habitual és aquella que presenta un grau més baix de sensibilitat i complexitat.
L’excepcio a aquesta tendéncia general serien, precisament, aquestes dues matéries on coincideixen dos
elements que podriem considerar claus: d’una banda, la previsié d’un requisit de publicacié inclos en la
normativa sectorial i, d’una altra, I’existéncia d’eines proporcionades des de nivells de govern superiors
que permeten donar resposta a aquesta necessitat. Val la pena, doncs, tenir presents aquests elements en un
moment en que el teixit institucional hauria d’iniciar una etapa que suposés un canvi qualitatiu notable no
només en la quantitat sind també en la qualitat de la informacio facilitada.

Aquesta nova etapa, que es configura com un dels principals reptes de la nova legislatura que acabem
d’encetar, planteja dubtes que no sén de facil resposta. En primer lloc, la llei catalana planteja un alt nivell
d’exigéncia que és probable que no tots els ajuntaments tinguin capacitat de complir. Cal tenir en compte
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que els anys 2012 i 2013 es van aprovar dues lleis amb importants repercussions en el mon local: parlem
de la Llei organica 2/2012, d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera i de la Llei 27/2013 (d’ara
endavant LRSAL), de racionalitzaci6 i sostenibilitat de 1’administraci6 local. Aixi, en un context econdomic
advers, els ens locals es van plantejar com un dels nivells d’administracié on calia incidir per tal de reduir
el percentatge de déficit public. Com a conseqiiéncia, i amb 1’objectiu de complir amb els imperatius legals
establerts, en els darrers anys, els ajuntaments han posat fre a I’increment de la seva despesa a través de la
reestructuracio de serveis municipals, la reduccié de personal i la disminucio de la inversio.

La llei de transparéncia sembla que s’aprova seguint la tendéncia oposada al context restrictiu en el qual s’ha
trobat immersa I’administracié local en els darrers anys. Es evident que el desplegament de la nova normativa,
tant de I’espanyola com de la catalana, requerira d’importants recursos humans, técnics i materials que, €s
molt probable, que no tots els ajuntaments tinguin a la seva disposicid. Alhora, I’actualitzacié continua
dels continguts plantejara la necessitat, si més no per als consistoris mitjans i grans, de personal permanent
i especialitzat en la matéria. Per aquest motiu, la Generalitat ha firmat un conveni de col-laboracié amb
el Consorci de I’ Administracié6 Oberta de Catalunya, I’Escola d’Administracio Publica de Catalunya, les
quatre diputacions i les dues entitats municipalistes que ofereix suport economic, tecnologic i juridic per a
la implementacio6 de la llei. En aquest punt, cal destacar que el suport econdomic es vehiculara mitjangant la
convocatoria de subvencions especifiques.

El segon bloc de dubtes que es plantegen son els relacionats amb la intel-ligibilitat, 1’accessibilitat i la
comparabilitat de la informacid. L’exhaustivitat que la llei planteja exigeix trobar formules de sintesi de la
informacio per tal que el ciutada pugui localitzar-1a i entendre-la de forma més o menys agil. En aquest sentit,
per tal de garantir I’eéxit d’aquesta llei €s imprescindible establir mecanismes que realitzin aquestes funcions;
la creacido d’un repositori amb molta informacié poc estructurada o poc sintetitzada pot acabar produint
I’efecte advers al desitjat que és la saturacié per acumulacio, fet que ens acabaria portant al punt d’inici: la
manca de transparéncia.

Més enlla, pero, de les complexitats i d’una valoraci6 inicial de si ha estat el procés més adequat, el cert és
que la irrupcio de la materia genera de forma gairebé espontania alguns elements positius. D’una banda, posa
de manifest que els responsables de les institucions han identificat la transparéncia com un element rellevant.
Es possible que la publicacié, gairebé compulsiva, d’elements vinculats a I’activitat administrativa no sigui
suficient per ella mateixa per a regenerar la confianca en el teixit institucional, pero és, sens dubte, una
condici6 necessaria. Les iniciatives desenvolupades han d’esdevenir un mecanisme d’impuls que permeti
avancar en un element molt menys tangible que la confeccié de regulacions i que implica un canvi en la
cultura del funcionament de les administracions i els governs.
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Annex de dades

Taula. Els portals de transparéncia de les CA%

Han creat
Comunitats
un Portal de Enllacos dels portals de transparéncia de les CA
Autonomes
Transparéncia?
Galicia Q http://sede.dicoruna.es/es/portal transparencia/ £
[
http://www.caib.es/sacmicrofront/home. £
Illes Balears 2
do?mkey=M1102141103432671913&lang=es ==
w @«
Q o
Navarra Q http://www.gobiernoabierto.navarra.es/es/transparencia _E;
g
. . o
Extremadura Q http://gobiernoabierto.gobex.es/ =
Andalusia Q http://www.juntadeandalucia.es/transparencia.html
" Q http://www.larioja.org/npRioja/default/defaultpage.
a R10ja . .
! isp?idtab=669972 _
@
Canaries Q http://www.gobiernodecanarias.org/transparencia/ §
3
S
Catalunya Q http://transparencia.gencat.cat/ca/ 5
=)
(=]
Mirci Q http://www.carm.es/web/ g
urcia , o
agina?IDCONTENIDO=2517&IDTIPO=140&RASTRO=c$m 2
()
=
Aragd Q http://transparencia.aragon.es/ g
©
Q
Castella i Lle6 Q http://www.gobiernoabierto.jcyl.es/
Comunitat ...
. http://www.gvaoberta.gva.es/inicio
Valenciana
Asttiries Q https://www.asturias.es/...
Pais Basc Q http://opendata.euskadi.eus/w79-home/eu § g
E e
. . g 3
Cantabria O http://www.cantabria.es/web/portal-de-transparencia e 2
% 2
S £
Castella-la Manxa Q http://transparencia.castillalamancha.es/ §_ S
o =
(2]
N Q Només disposen d’un portal de pressupostos http://www.madrid. &
adarl
org/presupuestos/

Font: elaboraci6 propia

27 Darrera actualitzacio de la informaci6é mostrada: maig de 2015.
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