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			Resum 

			Partint dels conceptes de bon govern i bona administració, i del notable desenvolupament jurisprudencial d’aquest darrer a Europa, Espanya i Catalunya, l’estudi analitza la regulació d’aquests conceptes a la Llei 19/2014, de 29 de desembre, de transparència, accés a la informació pública i bon govern, i la seva aplicació real durant la darrera dècada, mitjançant les avaluacions ex post disponibles. El treball finalitza amb una sèrie de conclusions i propostes concretes per a millorar la qualitat institucional a Catalunya en el futur, mitjançant una regulació més sòlida del bon govern i la bona administració.
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			Abstract

			Based on the concepts of good government and good administration, and the significant jurisprudential development of these concepts in Europe, Spain and Catalonia, this paper analyses their regulation in Catalonia’s Law 19/2014 and their real-world application over the last decade, using available ex-post regulatory impact assessments. It ends with a series of conclusions and concrete proposals for improving institutional quality in Catalonia in the future by means of more robust regulation of good government and good administration.
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			1 Qualitat institucional i bona administració i bon govern: la regulació jurídica existent, la seva naturalesa jurídica i la jurisprudència que se’n deriva

			En les últimes dècades hi ha hagut una preocupació creixent per la qualitat institucional i de la gestió pública, en el marc d’un context de mutacions de la legitimitat i les funcions de la intervenció pública. L’evolució del model de la burocràcia weberiana cap a la nova gestió pública i la bona governança s’explica per les insuficiències de les primeres, que s’han fet més agudes amb la Gran Recessió econòmica experimentada, la pandèmia, el canvi climàtic o la guerra d’Ucraïna, per exemple. S’ha demostrat que la retirada indiscriminada de la intervenció pública, promoguda per models com el de l’anomenat Estat garant, genera nombrosos problemes socials, econòmics i polítics (Ponce Solé, 2021a). 

			Per això, l’Organització de Cooperació i Desenvolupament Econòmic (OCDE, 2010) ha cridat a superar la limitada perspectiva de la nova gestió pública, que ha promès més del que ha ofert en realitat (Hood i Dixon, 2015), i a evolucionar cap a la preocupació per la qualitat de la gestió pública, a fi que aquesta recuperi la confiança ciutadana en les institucions públiques (OCDE, 2017) i que s’integri en infraestructures d’integritat i bona administració (OCDE, 2000).

			En canvi, en els casos específics espanyol i català, els abundants casos de corrupció de les últimes dècades –que han donat lloc a una criminalització progressiva de la gestió pública, ja que l’àmbit dels controls administratius s’ha mostrat “inoperant” (Sentència del Tribunal Suprem [STS] 1127/2009 [Sala Segona Penal; Secció Primera], de 27 de novembre de 2009  [Recurs 1539/2008])–, l’específica baixa qualitat de govern posada de manifest per diferents mesures internacionals, com veurem, i el fenomen conegut com a burocràcia defensiva –això és, l’omissió o falta de diligència deguda en el desenvolupament de les funcions administratives, com a estratègia d’autoprotecció dels servidors públics enfront del risc sobretot de responsabilitats penals, que produeix l’anomenada por de la signatura, ben estudiada en països del nostre entorn (Lorenzoni, 2023)– estan qüestionant seriosament la qualitat de la gestió pública.

			Fa temps, doncs, que s’està produint un canvi de paradigmes global en la gestió pública. I és en aquest canvi on s’incardina la importància creixent del concepte tècnic de la bona administració. Aquesta importància crucial de la bona administració explica l’increment exponencial de la seva consideració en documents internacionals i nacionals, en la doctrina jurídica i en publicacions d’altres ciències, en la legislació, en la jurisprudència, en les decisions de les ombudspersons, etc., que esmenten i utilitzen la bona administració, conjuntament amb els conceptes de bona governança i bon govern (sobre el particular, Ponce Solé, 2023a).

			La governança ha rebut una atenció creixent, sobretot en l’àmbit de la ciència política. Fa referència a un mode de gestió pública basada en l’anàlisi de les xarxes d’actors, públics i privats, que interactuen en el desenvolupament de polítiques públiques –concepte que ha donat lloc fins i tot a un llibre blanc a escala europea (Unió Europea, 2001). La idea de bon govern es refereix a la manera com els governs i els alts càrrecs desenvolupen les seves funcions. El bon govern ha adquirit carta de naturalesa jurídica entre nosaltres a partir de la nova onada de lleis de transparència, accés a la informació i bon govern, com ara la catalana de 2014, que l’incorpora (Cerrillo i Martínez i Ponce i Solé, 2015).

			D’altra banda, la bona administració, que és la que ens interessa especialment aquí, fa referència a la manera com es desenvolupen les funcions administratives, i es contraposa al concepte de mala administració (bé negligent, bé dolosa, això és, la corrupció, el seu oposat). Si bé la bona administració ha estat una preocupació constant al llarg de la història i grans especialistes en temes administratius se n’han ocupat –per exemple, Hauriou, ja a principis del segle xx (Hauriou, 2014) i en diversos treballs posteriors–, la seva tecnificació i aplicabilitat en la millora del poder executiu s’ha produït, en realitat, en les últimes dècades.

			A poc a poc, amb el treball de la jurisprudència i la doctrina, la bona administració ha adquirit un perfil propi, que la diferencia de la governança, el bon govern, la transparència, la participació, la qualitat, la proporcionalitat, la bona fe, la igualtat, l’arbitrarietat, etc., ja que aporta elements concrets i diferents que la fan útil en la guia i control de les administracions. En aquest sentit, es pot parlar d’un concepte ampli de bona administració, que inclouria tot comportament administratiu que s´adequa a l’ordenament jurídic, poc útil i fins i tot conduent a confusions amb altres conceptes ben assentats ja entre nosaltres, i d’un concepte estricte o tècnic –el que utilitzarem aquí–, que sí que aporta precisió i utilitat en la gestió pública i el dret que l’acompanya.

			El Tribunal Europeu de Drets Humans (TEDH) ha reconegut la bona administració en moltes sentències, malgrat que no està reconeguda explícitament en el Conveni Europeu de Drets Humans (CEDH), d’on l’extreu. El TEDH ha aplicat la idea de la bona administració (good governance) recollida en anteriors sentències en la Sentència del Tribunal Europeu de Drets Humans (STEDH), assumpte Verein KlimaSeniorinnen Schweiz i altres contra Suïssa, de 9 d’abril de 2024, en què ha condemnat Suïssa per una mala administració en relació amb el canvi climàtic, ja que ha incomplert la diligència deguda que imposa l’obligació positiva derivada de l’article 8 del CEDH.

			També la trobem a l’article 41 de la Carta dels Drets Fonamentals de la Unió Europea, i el Tribunal de Justícia de la Unió Europea (TJUE) l’ha aplicat en milers de sentències, des de 1950, atès que considera la bona administració com un principi general aplicable als estats membres i un dret part de les tradicions constitucionals dels estats membres (així, Sentència del TJUE [Sala Segona ampliada], de 30 de gener de 2002, cas T-54/99, max.mobil Telekommunikation Service GmbH contra la Comissió de les Comunitats Europees).

			A Espanya, el Tribunal Suprem (i després també els tribunals superiors de justícia, com el català), en una ja molt consolidada jurisprudència, ha declarat l’existència d’un principi constitucional de bona administració (així, entre moltes altres, l’STS 1309/2020 [Sala Contenciosa Administrativa, Secció Segona], de 15 d’octubre de 2020 [Recurs 1652/2019]). D’altra banda, la bona administració també és reconeguda com a dret subjectiu en diversos estatuts d’autonomia, entre els quals el català (art. 30), i també en lleis autonòmiques (per exemple, l’article 22 de la Llei 26/2010, del 3 d’agost, de règim jurídic i de procediment de les administracions públiques de Catalunya, entre d’altres). Així mateix, principis jurídics de bon govern es troben recollits en la Llei estatal 19/2013, de 9 de desembre, de transparència, accés a la informació i bon govern (art. 25 i següents) i en la Llei catalana 19/2014, del 29 de desembre, de transparència, accés a la informació pública i bon govern.

			Centrant-nos en la regulació de la bona administració i el bon govern a Catalunya, i específicament en la Llei 19/2014, cal tenir en compte una sèrie de qüestions. En primer lloc, la Llei confon la bona administració amb el bon govern, al qual fa referència en el mateix títol de la Llei, mentre que hi oblida, sorprenentment, la bona administració, recollida, com hem vist, en l’article 30 de l’Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC). És cert, en tot cas, que les delimitacions entre els conceptes de bona governança, bon govern, qualitat del govern –amb tot el debat propi que incorpora (vegeu Rothstein i Teorell, 2008; Agnafors, 2013)– i l’al·ludit de bona administració no eren encara gaire clares el 2014, i això pot haver influït també en la falta de claredat de la norma.

			D’altra banda, és cert que la Llei 19/2014 esmenta la bona administració diverses vegades, però no la defineix. En canvi, sí que l’article 2 de la Llei fa un intent, no gaire reeixit d’acord amb tota l’experiència jurídica acumulada fins ara, de definir bon govern, que acaba confonent amb la bona administració, la integritat, la qualitat i la transparència (art. 2.d):

			Bon govern: els principis, les obligacions i les regles sobre la qualitat dels serveis i el funcionament de l’Administració, i els principis ètics i les bones pràctiques d’acord amb els quals han d’actuar els alts càrrecs de l’Administració, els càrrecs directius i la resta de personal al servei de l’Administració, amb l’objectiu que aquesta funcioni amb la màxima transparència, qualitat i equitat, i amb garantia de retiment de comptes.

			Pel que fa a la bona administració, la Llei se n’ocupa en el títol IV, al referir-se als grups d’interès. Cal destacar que aquest aspecte s’ha considerat tradicionalment un element vinculat exclusivament a la transparència, però que en realitat té una forta vinculació amb la bona administració, la igualtat i la diligència deguda en considerar tots els interessos rellevants, com ha posat molt encertadament en relleu el TJUE.1 En la Llei, la transparència dels grups d’interès es garanteix a través de dos mecanismes: la inscripció dels grups d’interès en un registre públic i la publicitat de l’activitat dels grups d’interès, principalment a través de la difusió de les agendes dels alts càrrecs amb els quals es reuneixen.

			També es refereix a la bona administració la Llei en el títol V, titulat “Del bon govern”, que, a banda de contenir un capítol I pròpiament sobre bon govern, dedicat al codi de conducta dels alts càrrecs (que inclou, entre d’altres, l’article 56, que fa referència a incompatibilitats, i l’article 57, sobre les condicions d’accés dels alts càrrecs),2 conté un capítol II intitulat “Dret a una bona administració i a uns serveis públics de qualitat” (que comprèn, entre d’altres, l’article 59, sobre cartes de servei; l’article 60,3 sobre l’avaluació permanent dels serveis públics, i l’article 61, sobre el dret de formular propostes i suggeriments) i un capítol III dedicat a la millora de la qualitat normativa o better regulation, una expressió internacional típica de la bona administració en l’àmbit regulatori. La referència a la bona administració es tanca amb el títol VII, que estableix el sistema de garanties, i que inclou el capítol II, “Règim sancionador”, que recull tipificacions d’infraccions i sancions referides a la vulneració de la bona administració, tot i que no l’esmenti explícitament.

			De la mateixa manera que no s’ha de confondre el bon govern amb la bona administració (el primer adreçat a càrrecs electes i alts càrrecs que desenvolupen funció de govern, i la segona adreçada a qualsevol servidor públic que participi en l’exercici de potestats administratives), també cal no confondre la transparència amb el bon govern i la bona administració. La Llei sembla fer-ho en l’article 2 reproduït més amunt, tot i que distingeix en títols diferents la publicitat activa i el dret d’accés del bon govern i la bona administració, i conté un títol separat, el VI, dedicat al govern obert, que inclou el capítol II, sobre participació ciutadana en l’elaboració de disposicions generals (amb l’article 69, sobre la participació ciutadana en l’elaboració de les normes, i el 70, sobre el dret de proposar iniciatives normatives).

			D’altra banda, la Llei no fa cap referència a la diligencia deguda com a component de la bona administració. Malgrat que no estigui específicament establert en la Llei 19/2014, un contingut típic i específic de la bona administració és l’obligació jurídica de les administracions d’actuar amb la diligència i cura degudes en l’exercici de les seves funcions públiques (així, l’STS 196/2019 [Sala Contenciosa Administrativa, Secció Segona], de 19 de febrer de 2019 [Recurs 128/2016], o l’STS 1312/2021 [Sala Contenciosa Administrativa, Secció Segona], de 4 de novembre de 2021 [Recurs 8325/2019], entre moltes altres, seguint la jurisprudència contínua del TEDH i el TJUE, són molt clares respecte d’això). Existeix, doncs, d’acord amb la normativa i la jurisprudència abans citada, un deure administratiu a la diligència deguda, i un dret correlatiu dels ciutadans a la proscripció de la deficient activitat o inactivitat administrativa. Com assenyala la Sentència del Tribunal Suprem espanyol 1312/2021 (Sala Contenciosa Administrativa, Secció Segona), de 4 de novembre de 2021 (Recurs 8325/2019):

			Com es desprèn del que ha dit el Tribunal Suprem, el principi de bona administració té una base constitucional i legal indiscutible. Podem distingir dues manifestacions d’aquest principi; d’una banda, constitueix un deure i exigència a la mateixa Administració que ha de guiar la seva actuació sota els paràmetres a què s’ha fet referència, entre els quals es troba la diligència i l’activitat temporània; d’una altra, un dret de l’administrat, que com a tal es pot fer valer davant l’Administració en defensa dels seus interessos i que respecte de la falta de diligència o inactivitat administrativa es reflecteix no ja només en la interdicció de la inactivitat que es deriva de la legislació nacional, art. 9 i 103 de la CE i 3 de la Llei 39/2015 –encara que expressament no s’esmenti aquest principi de bona administració–, sinó de manera expressa i categòrica en l’art. 41 del CEDH. [Traducció pròpia]

			És, doncs, consubstancial al principi de bona administració la diligència en l’actuació de l’Administració i el desenvolupament i resolució en temps raonable i proporcionat (Ponce Solé, 2019a).4

			En tot cas, cal tenir en compte que aquesta jurisprudència no estableix cap mena d’estàndard genèric de bona administració, és a dir, de cura deguda en la presa de decisions administratives. Tampoc cap norma fins ara ha establert aquest tipus d’estàndard orientatiu per als servidors públics.

			Diverses decisions del Tribunal de Comptes han donat alguna pista complementària sobre aquest nivell de diligència dels servidors públics, en relació, específicament, amb el maneig de cabals públics. Una anàlisi de les decisions del Tribunal de Comptes que han recaigut en procediments de reintegrament permet detectar desenes de sentències referides al nivell de diligència exigible a un servidor públic en el maneig de cabals públics, que és superior a la del gestor d’un patrimoni privat (per a totes, Sentència del Tribunal de Comptes A8/13, de 29 d’abril de 2014).

			La determinació del nivell de diligència deguda o de cura deguda necessari per a satisfer el dret a una bona administració depèn actualment, doncs, de cada cas, fet que genera incertesa en els decisors sobre el seu grau de diligència o cura.

			En fi, del conjunt de normativa i jurisprudència esmentada es pot extreure la triple naturalesa jurídica de la bona administració: com a valor, com a principi general del dret i com a dret subjectiu. Aquesta naturalesa jurídica depèn d’on i de com estigui reconeguda:5

			–Existeix un dret subjectiu a la bona administració, derivat de l’article 41 de la Carta dels Drets Fonamentals de la Unió Europea (CDFUE) i reconegut pel TJUE davant de les institucions de la UE i les autoritats nacionals quan apliquen el dret de la UE (art. 51). Aquest dret també deriva dels estatuts d’autonomia, si bé en aquest últim cas cal tenir en compte l’STC 247/2007, de 12 de desembre de 2007, sobre l’Estatut d’autonomia de la Comunitat Valenciana, amb vots particulars i àmpliament criticada doctrinalment, en la qual s’assenyala que els drets estatutaris serien en realitat directrius, objectius o mandats per als poders públics autonòmics.

			Aquest dret és un dret transversal que impregna tot el funcionament públic i redefineix la manera com les administracions públiques s’han de relacionar amb el ciutadà. Alhora, aquest dret interactua amb altres drets (per exemple, el dret al medi ambient), i genera la necessitat que les obligacions derivades d’aquests es compleixin amb la diligència deguda. Així mateix, la violació del dret a una bona administració, en si mateixa o en conjunció amb altres drets, pot donar lloc al naixement del dret a ser compensat per responsabilitat patrimonial de les administracions públiques.

			–Simultàniament, existeix un principi general del dret que forma part de les tradicions constitucionals dels estats membres de la UE d’acord amb el TJUE i que es troba implícit en la Constitució espanyola (CE) d’acord amb el TS espanyol, i que està format per la unió dels principis que es troben en els articles 9.3, 31 i 103 de la CE (racionalitat, eficiència, eficàcia, objectivitat i coordinació), mandats d’optimització dirigits a les administracions públiques que configuren un deure de bona administració.

			–Alhora, la bona administració està vinculada a diversos valors jurídics constitucionals, perquè, quan la CE afirma “com a valors superiors del seu ordenament jurídic la llibertat, la justícia, la igualtat i el pluralisme polític”, cap dels valors que afirma explícitament és possible amb una mala administració.

			Pel que fa al bon govern, ha estat molt menys considerat per la jurisprudència i la doctrina. Podem trobar principis constitucionals que fan referència al bon govern als articles 9.3 o 31 de la CE (interdicció de l’arbitrarietat o eficiència, per exemple), i fins i tot algun autor defensa l’existència d’un dret al bon govern (Clemente Martínez, 2024). I la Llei catalana 19/2014 conté una sèrie de principis i regles de bon govern que s’apliquen només als alts càrrecs (art. 55.1, sobre principis ètics i regles de conducta).

			2 L’eficàcia de la regulació de la bona administració i del bon govern una dècada després

			Després d’analitzar la regulació sobre bon govern i bona administració, especialment a Catalunya, i la seva naturalesa jurídica, si n’examinen ara el grau de compliment, sembla que es poden detectar problemes rellevants de coneixement, regulació i implementació dels mecanismes de bon govern i bona administració. 

			Pel que fa al coneixement de la bona administració per part dels càrrecs electes, els alts càrrecs i els empleats públics, així com dels ciutadans, després que hagin transcorregut diverses dècades des de l’aprovació de la Carta dels Drets Fonamentals de la Unió Europea i de l’Estatut d’Autonomia de Catalunya, és encara força limitat. El legislador català fins ara ha prestat molta més atenció a la transparència i a la participació que al bon govern i a la bona administració. Quant al bon govern, és un concepte que s’ha integrat en les lleis de transparència i accés a la informació, inclosa la catalana, però amb una regulació deficient i sense que hagi despertat un interès especial al nostre país. El mateix, o pitjor, ha ocorregut amb la bona administració, el desenvolupament de la qual ha recaigut majoritàriament en mans jurisprudencials, com hem vist.

			En relació amb l’eficàcia de les regulacions i les polítiques públiques de bona administració, fins ara també ha estat molt limitada, cosa que podem afirmar basant-nos en dos indicadors neutrals. 

			El primer és el European Quality of Government Index, que elabora periòdicament per a la Unió Europea el Quality of Governmment Institute, de la Universitat de Göteborg.6 

			En la figura 1 es pot veure l’evolució de la qualitat del govern a Catalunya des de 2010 fins a 2021, i sembla que s’hi observa una deterioració en aquests anys. Aquesta deterioració no és comuna a Espanya i dona lloc a una diferència cada vegada més gran entre comunitats autònomes. Per descomptat, aquesta deterioració no és deguda a les polítiques de bon govern i bona administració, però, com que aquestes no s’han pogut implementar adequadament, no han pogut aturar la deterioració que fenòmens exògens han produït sobre la percepció ciutadana.

			Figura 1

			Tendències de qualitat en els governs autonòmics en el temps
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			Font. Charron, Lapuente i Bauhr (2021, p. 18), citat a Villoria et al. (2023).

			En el darrer índex de 2024, Catalunya aconsegueix abandonar la darrera posició però encara és lluny d’estar entre les regions d’Espanya i Europa amb millor govern, les de color blavós al mapa:

			Mapa 1

			European Quality of Government Index 2024
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			Font. Charron, Lapuente i Bauhr (2024). EQI Data.

			El segon indicador són els informes anuals del Síndic de Greuges de Catalunya sobre la Llei 19/2014, d’acord amb el mandat de l’article 92 de la Llei esmentada (Síndic de Greuges de Catalunya, s.d., que abasta de l’any 2016 en endavant),7 dels quals es desprèn un relatiu fracàs, de moment, en la generació d’impactes positius de la política de bon govern i bona administració, en el sentit que no s’han aconseguit els impactes esperats respecte a la reducció de la corrupció, la reducció de la desafecció i la promoció de l’efectivitat governamental (es poden trobar dades empíriques al respecte a Villoria et al., 2023, d’on extraiem les emprades aquí).

			Així, pel que fa als grups d’interès, al llarg d’aquests anys es detecta que existeixen alguns problemes derivats de la mateixa norma, amb aspectes que no va incloure clarament la Llei. La millora de la regulació dels grups d’interès permetria incrementar significativament la transparència de l’activitat dels grups d’interès –per exemple, amb la regulació de la petjada normativa (Ponce Solé, 2019b). D’altra banda, en el cas de l’Administració de la Generalitat cal destacar que, més enllà de l’entrada en vigor de la Llei, l’element determinant per al compliment de la publicitat de les agendes va ser, com tothom sap, l’adopció d’un simple acord de govern, l’Acord GOV/82/2016, de 21 de juny, pel qual s’aprova el Codi de conducta dels alts càrrecs i personal directiu de l’Administració de la Generalitat i de les entitats del seu sector públic, i altres mesures en matèria de transparència, grups d’interès i ètica pública. Aquest Acord inclou un protocol d’actuació aplicable a les relacions dels alts càrrecs i del personal directiu de l’Administració de la Generalitat i el seu sector públic amb els grups d’interès.8 

			Més enllà de les dificultats derivades de la normativa, no es poden desconèixer les limitacions que hi ha hagut a la pràctica per a aplicar-la. D’acord amb les dades recollides per a l’avaluació de la Sindicatura, malgrat l’elevat nombre de reunions mantingudes per les administracions públiques catalanes amb grups d’interès (l’any 2020 n’hi va haver 6.619), únicament 22 entitats van publicar els contactes mantinguts en el seu portal de transparència i només 29 van comprovar si el grup d’interès amb què es reunien estava inscrit en el Registre de grups d’interès. Ara bé, aquestes xifres s’han de matisar, ja que el 70,96 % de les reunions registrades les van mantenir alts càrrecs i personal directiu de l’Administració de la Generalitat, un fet que mostra que la implantació del sistema definit per la Llei 19/2014, de 29 de desembre, en el conjunt d’administracions públiques catalanes és molt baix.

			Pel que fa als codis de conducta d’alts càrrecs, l’any 2017 es van analitzar tots els codis rebuts per la Sindicatura (161) per a comprovar-ne la qualitat. Posteriorment, els anys 2018 i 2019 se’n va analitzar una mostra bastant extensa. En conjunt, es pot dir que, dels 250 codis aprovats fins al 2020, el 56 % reunien les condicions de qualitat definides en l’estudi, però un 44 % encara no. Pel que fa als codis en subvencions i licitacions, el 2020 gairebé el 90 % de les convocatòries de subvencions de la Generalitat i aproximadament el 72 % de les licitacions han complert amb aquesta obligació. Ara bé, en la resta dels ens les dades són molt més baixes.

			Respecte de les cartes de serveis, les avaluacions de 350 cartes que ha fet la Sindicatura detecten dos nivells de compliment ben diferenciats. En l’àmbit autonòmic, l’aprovació de cartes de serveis és, a la pràctica, sorprenentment escassa, mentre que, en l’àmbit local, s’han aprovat moltes més cartes de serveis, sense que això signifiqui complir de manera rigorosa amb les demandes de la Llei, sobretot pel que fa a la qualitat. En termes generals, no se solen complir totalment les exigències mínimes legals, amb algunes excepcions. Les cartes de serveis rarament inclouen cap referència al fet que, d’acord amb la Llei, tenen naturalesa reglamentària i que el seu contingut és vinculant per a l’Administració i els usuaris, i que es poden invocar en via de recurs o reclamació. En algunes ocasions, la carta sí que inclou una clàusula d’exempció de responsabilitat patrimonial de l’Administració per incompliment dels estàndards, que seria inadequada i il·legal. De fet, ha estat freqüent l’elaboració de mers catàlegs de serveis, en què simplement s’exposen els serveis que es presten, però sense fixar aquests estàndards exigibles.

			Quant a l’obligació establerta en la Llei d’avaluar la qualitat dels serveis públics, les diferents anàlisis realitzades mostren que hi ha una manca d’estructuració del sistema d’avaluació del nivell de satisfacció dels usuaris dels serveis públics que sigui adequat a les previsions de la llei, i tampoc es compleix l’obligació de publicar en el Portal de la transparència de la Generalitat els resultats de les enquestes de satisfacció.

			Finalment, pel que fa a la qualitat normativa, també cal destacar un doble nivell de compliment, però en sentit contrari al de les cartes de serveis. D’una banda, l’autonòmic, en què la Generalitat de Catalunya disposa d’una unitat específica, incardinada en el Departament de la Presidència, que ofereix suport des de fa més d’una dècada als altres departaments de la Generalitat i en què les avaluacions ex ante, expressades en el desenvolupament d’avaluacions d’impacte normatiu –com exigeix la Llei catalana, en connexió amb la llei que fa referència al procediment d’elaboració de reglaments (Llei 26/2010, del 3 d’agost, de règim jurídic i de procediment de les administracions públiques de Catalunya)–, estan ben assentades. En tot cas, existeix una feblesa amb les avaluacions ex post, àmbit en què la legislació és més vaga i el desenvolupament ha estat inexistent a la pràctica. D’altra banda, trobem l’àmbit municipal, en què la qualitat normativa és molt deficient i les avaluacions ex ante són molt escasses, per no parlar ja de les avaluacions ex post, totalment inexistents.

			L’aplicació en aquest àmbit, doncs, avança molt lentament i sembla ensopegar amb una cultura de govern i administrativa que històricament no ha mostrat especial atenció a les qüestions de qualitat institucional. Això explica que el desenvolupament reglamentari de la Llei 19/2014, per exemple, no hagi tingut en compte cap regulació dels aspectes crucials de bon govern i bona administració. 

			La falta d’inserció de la transparència en polítiques públiques efectives de bon govern i de bona administració pot ser una de les raons que està dificultant l’efectivitat de la transparència a Catalunya i, en definitiva, comprometent el bon govern, el dret a una bona administració i la qualitat institucional. La regulació de la transparència s’ha d’inserir en una estratègia holística de bon govern i bona administració. Alhora, és cert, sens dubte, que sense una transparència adequada el bon govern i la bona administració es veuen afectats. Però també és cert que no enquadrar la transparència en polítiques públiques sòlides de qualitat institucional porta a la feblesa d’aquesta. 

			3 Conclusions i propostes

			Com hem exposat, el dret, el principi i el valor de la bona administració els han concretat a la pràctica unes jurisprudències europea i nacional que, ja abans de la Llei 19/2014, i especialment en la darrera dècada, n’han precisat el perfil amb l’obligació vinculada de diligència deguda o cura deguda. En canvi, la Llei 19/2014 és confusa al caracteritzar la bona administració, tot i que l’esmenta diverses vegades, però la confon amb altres conceptes jurídics. D’altra banda, l’avaluació ex post de la Llei catalana mostra que hi ha un fracàs relatiu a l’eficàcia de les mesures vinculades a la bona administració.

			Transcorreguda una dècada des de la seva aprovació, es pot dir que la bona administració i el bon govern han estat els grans oblidats en l’aplicació de la Llei 19/2014, donat que l’atenció acadèmica i de la gestió pública s’han focalitzat en la transparència. Ara bé, en realitat, i potser paradoxalment, aquesta no és sinó un dels instruments per a aconseguir una millor qualitat institucional i, en definitiva, un bon govern i una bona administració, que és la finalitat última de la transparència.

			Doncs bé, d’acord amb el que s’ha analitzat aquí, proposem una sèrie de mesures futures de reforçament del bon govern i la bona administració; unes mesures que podrien anar, preferiblement, en una norma específica de bon govern i bona administració, o que es podrien incloure, després de fer-hi reformes, en diverses normes que ja contenen elements de bon govern i bona administració, entre les quals la Llei 19/2014.9 

			Fem aquestes propostes sens perjudici de la necessitat de canviar a poc a poc inèrcies mentals mitjançant la selecció i formació necessàries dels servidors públics tenint en compte el bon govern i la bona administració, aspectes força desconeguts encara; això portarà millores en la gestió pública i acompanyarà el marc normatiu per fer-lo efectiu en la realitat. 

			Les vint-i-vuit propostes que es formulen a continuació s’agrupen en nou blocs, relatius a les diferents temàtiques que tracten:

			
					Clarificació normativa dels conceptes de bona administració, bon govern i mala administració

			

			Caldria introduir, en el títol de la Llei 19/2014, una referència a la bona administració continguda en el text, de la mateixa manera que ara s’esmenta el bon govern, i caldria precisar els conceptes de bon govern, en referència als electes i als alts càrrecs, i la bona administració, en referència a l’exercici de potestats administratives, i diferenciar-los, al seu torn, dels de transparència, participació i govern obert.

			En el cas del bon govern, caldria precisar normativament l’àmbit subjectiu d’aplicació dels principis de bon govern en l’àmbit local, on actualment hi ha confusió i debat doctrinal.

			En la precisió necessària de la bona administració exposada, caldria emfatitzar l’element que la dota de perfil propi en sentit estricte: la diligència deguda o la cura deguda. Com hem vist, no existeix cap referència a l’estàndard de bona administració exigible als servidors públics catalans. Es podria treballar a desenvolupar una fórmula general per a determinar-la de manera més precisa, com es fa en la legislació mercantil per a administradors privats, per exemple, o com han intentat altres països, tot i que continuï essent necessària, finalment, una determinació circumstanciada.

			S’hauria de regular el concepte de mala administració sistèmica, és a dir, aquell supòsit de violació administrativa de la bona administració que té unes característiques concretes (la conducta és recurrent o freqüent, és coneguda o acceptada dins d’una administració, la mala administració està integrada en l’estructura, les polítiques o les pràctiques d’una administració…) i enfront de la qual es podrien desplegar mesures especials, administratives, per part d’òrgans de control jurídic i de la jurisdicció contenciosa, per a evitar la repetició ad infinitum de la violació de la bona administració, com ara les pràctiques restauratives a què s’ha al·ludit.

			
					Bona administració i qualitat normativa

			

			S’hauria de vincular la bona administració amb la qualitat normativa. En aquest sentit, caldria coordinar diverses normes disperses (Llei 26/2010, Llei 19/2014 i legislació de règim local) i modificar la legislació local, congelada en el temps en els anys vuitanta del segle passat, per a fer-la consistent amb la Llei estatal 39/2015, d’1 d’octubre, del procediment administratiu comú de les administracions públiques (LPAC) i els principis de bona regulació i les tècniques de better regulation. A més de la modificació normativa, cal reforçar la unitat de qualitat ja existent a la Generalitat (Àrea de Millora de la Regulació, del Departament de la Presidència) i oferir formació als ens locals i reorganitzar-ne les estructures per avaluar les normatives, una tasca en què un perfil renovat de secretari o secretària d’ajuntament hauria de tenir importància. Així mateix, caldria incloure obligacions precises d’avaluació ex post de certa normativa, atenent a criteris que poden ser diversos.

			Caldria introduir en la normativa una regulació dels denominats sandboxes o entorns o bancs de prova de regulació, ja regulats en l’àmbit estatal i en el de la UE –per exemple, en el Reglament d’intel·ligència artificial que va adoptar el 13 de març de 2024 el Parlament Europeu i en què estan treballant municipis com Madrid o València (Ponce Solé i Villoria Mendieta, 2023). Actualment, la Llei 19/2014 només fa esment, en l’article 64.4, de possibles proves pilot.

			
					Bona administració, bon govern i subjectes obligats

			

			Caldria especificar que si els privats exerceixen funcions públiques han de respectar el dret a una bona administració dels ciutadans. Això requeriria una regulació específica del seu procediment degut de presa de decisions, de la motivació d’aquestes i dels principis de control de l’exercici privat de poder (hauria de completar la regulació dels articles 91-101 de la Llei 26/2010, que tracten d’entitats col·laboradores).

			Com és evident, la direcció pública i els empleats públics són crucials per aconseguir un bon govern i una bona administració. Als problemes històrics sobradament coneguts sobre l’impuls de la professionalització de la direcció pública s’uneix ara un procés de jubilacions que en els propers anys suposarà un canvi rellevant en la funció pública. És el moment idoni, doncs, per a avançar en aquesta professionalització així com en la formació en temes de bona administració i bon govern, treballant l’empatia en el servei als ciutadans. Pel que fa a la selecció dels empleats públics, cal avançar per conjugar la garantia de la selecció en mèrit i capacitat amb uns processos menys memorístics i que permetin tenir en compte, dins d’aquest mèrit i capacitat, habilitats i competències diverses. En alguns àmbits concrets –com ara secretaries d’ajuntament–, cal treballar per fomentar que s’ocupin les places vacants, atesa la rellevància extraordinària d’aquests professionals per a la bona administració local.

			Caldria tenir una regulació millorada i conjunta dels conflictes d’interès. Aquesta regulació ara està dispersa en dues normes d’incompatibilitats: una de 1987, per a empleats públics, i una altra de 2005, per a càrrecs electes, a més d’altres regulacions. Caldria seguir les indicacions de l’Oficina Antifrau de Catalunya, que ha assenyalat que el sistema català actual acumula múltiples febleses, incompliments nombrosos i reiterats de la regulació actual, que les institucions consideren meres obligacions formals, de manera que manca una visió global de les eines disponibles per a gestionar els conflictes d’interès (Oficina Antifrau de Catalunya i Parlament de Catalunya, 2016). Pel que fa a la prevenció i la detecció, a banda de desenvolupar la formació, l’assessorament i la sensibilització, caldria regular amb més detall i cura, i de forma unitària, els deures d’informació, els codis ètics o de conducta, les declaracions responsables, les clàusules ètiques, les llistes blanques, els pactes d’integritat i les incompatibilitats, les anàlisis de riscos i els canals d’alerta (vegeu més endavant), així com els mecanismes de reacció, com ara les prohibicions d’activitats (abstenció, recusació, prohibició de contractar o d’acceptar regals), les limitacions patrimonials en participacions societàries o les portes giratòries. Tot el sistema l’hauria de gestionar una oficina de conflicte d’interessos que pogués gaudir d’autonomia en el desenvolupament de les seves funcions.

			Pel que fa als codis ètics o de conducta, cal tenir en compte que el seu grau de concreció i pragmatisme és rellevant, enfront de declaracions buides i repetitives de normes preexistents, i que s’ha d’evitar la confusió entre destinataris de codis diferents com els que existeixen actualment a Catalunya. Tanmateix, l’aprovació de codis requereix un acompanyament i un assessorament en l’aplicació quotidiana i una avaluació ex post. Aquestes funcions les hauria d’assumir un òrgan de governança del codi, com podria ser un comitè o comissió ètics.

			La regulació dels grups d’interès s’hauria de considerar part integrant de la bona administració i caldria tractar normativament –més enllà d’acords de govern– diversos punts respecte d’aquests, especialment la perspectiva dinàmica de les seves reunions amb alts càrrecs (i empleats públics en general) i l’anomenada petjada normativa, molt més ben regulada en altres comunitats autònomes.

			La bona administració de la funció pública en els serveis públics també està vinculada amb el seu finançament i amb l’existència d’un nombre suficient de servidors públics.

			
					Bona administració, despesa pública i drets socials

			

			Enllaçant amb aquest darrer tema, cal assenyalar que, enfront de la posició tradicional de considerar que el finançament dels serveis públics, que fan efectius els drets socials, és una decisió política lliure, avui dia s’imposa la constatació que l’existència d’un dret consagrat en l’ordenament jurídic, i d’un servei públic que el fa efectiu, és la raó que imposa el finançament públic adequat, l’import del qual s’ha considerar diligentment, de conformitat amb l’imperatiu derivat de l’obligació de bona administració.

			És a dir, els drets s’han de finançar adequadament perquè estan reconeguts en l’ordenament, no es pot decidir finançar-los o no en funció de decisions discrecionals sobre l’ús dels recursos públics, al·legant –situació que no és infreqüent– absència de recursos, com encertadament ha posat en relleu el TEDH.10

			En el cas espanyol, les autoritats públiques es troben vinculades –d’acord amb el que ha assenyalat l’STS 1597/2023 (Sala Contenciosa Administrativa, Secció Quarta), de 29 de novembre de 2023 (Recurs 85/2023)– pel Pacte Internacional de Drets Econòmics, Socials i Culturals, ratificat l’any 1978, que cal tenir en compte en la interpretació dels drets constitucionals (art. 10.2 CE). Aquest tractat internacional estableix, en l’article 2, l’obligació d’Espanya d’impulsar una realització progressiva plenament efectiva dels drets del tractat, i que per a això ha d’utilitzar fins al màxim dels recursos disponibles (art. 2.1):

			Cada Estat part en el present Pacte es compromet a adoptar mesures, individualment o per mitjà de l’assistència i la cooperació internacionals, especialment econòmiques i tècniques, fins al màxim dels seus recursos disponibles per aconseguir progressivament, per tots els mitjans apropiats, incloent-hi particularment l’adopció de mesures legislatives, la plena efectivitat dels drets reconeguts en el present Pacte.

			Per tant, el compliment efectiu d’aquest estàndard de conducta, relacionat amb la diligència deguda de la bona administració, pot ser objecte de control. El dret a una bona administració dels ciutadans usuaris exigeix, doncs, una diligència deguda o cura deguda en la consideració del finançament dedicat als drets i als serveis públics que haurà de ser la màxima possible.

			El que s’ha dit suposa que, en l’àmbit de les denominades popularment retallades, o de la reversibilitat dels drets socials dels ciutadans, la disminució de finançament d’un servei públic hagi d’estar precedida d’una atenta consideració i d’una fonamentació i justificació adequades i congruents per exigència de la bona administració. Aquestes són línies vermelles jurídiques que no es poden traspassar (Ponce Solé, 2013).

			D’altra banda, una possible tècnica per a garantir la diligència deguda i la cura deguda en el finançament dels serveis públics és la de les preassignacions pressupostàries, que impedeixen oscil·lacions brusques i perjudicials en el finançament dels serveis públics associats a vegades a drets constitucionals (Ponce Solé, 2021b). Utilitzades en diversos països en diferents sectors de l’activitat pública (sanitat, educació…), al nostre país s’ha suggerit aplicar-les en l’àmbit de l’habitatge en el Pla de drets humans de Catalunya, un camp, com tothom sap, en què els pressupostos públics es troben molt per sota de la mitjana europea i han sofert disminucions dràstiques en els últims anys.

			
					Bona administració, procediment administratiu i motivació

			

			Caldria completar la regulació del procediment administratiu tenint en compte les aportacions de les jurisprudències europea i espanyola sobre la bona administració, que fan referència a diferents aspectes:

			–La bona administració hauria de guiar l’avaluació ex post de les normatives, abandonada fins ara, per tal d’eliminar les càrregues administratives innecessàries, per evitar així el fang (sludge) administratiu que perjudica persones i empreses, desenvolupant auditories del fang (sludge audits) amb l’expertesa necessària en la matèria (Sunstein, 2021).

			–En aquest sentit, cal fer efectiu el dret de les persones a no aportar documents no necessaris d’acord amb la normativa o que ja estiguin en poder de les administracions actuants recollits a l’LPAC, i cal enfortir la interoperabilitat administrativa i no exigir un consentiment dels interessats, que no és necessari d’acord amb la legislació de protecció de dades.

			–S’hauria d’establir explícitament la relació necessària de congruència entre l’expedient administratiu, la decisió adoptada i la motivació oferta (actual article 46 de la Llei 26/2010).

			–La constatació de la complexitat creixent de la societat i de les normes jurídiques ha portat França a reconèixer legalment el dret a l’error dels ciutadans francesos en les seves relacions amb les administracions públiques, sotmès a certes condicions i límits. S’hauria de considerar la possibilitat d’un reconeixement similar a Catalunya.

			–En l’àmbit de la inclusió social i de les ajudes, tant el fang administratiu inclòs en la normativa a vegades com la falta de diligència deguda provoquen que es produeixi el que es denomina non take-up, és a dir, la diferència que existeix entre els drets teòricament reconeguts i la realitat, en la qual persones amb dret a les ajudes no les obtenen, perquè no les coneixen o no les sol·liciten davant la dificultat de fer-ho, o les reben tardanament. La no percepció o fins i tot el retard en l’obtenció de les ajudes derivades de la comprovació dels requisits pot provocar danys a les persones que en depenen per subsistir. Això s’hauria de tenir en compte en l’anàlisi cost-benefici que s’hauria de fer de les normes que dissenyen el sistema administratiu de tramitació, la qual cosa, fins ara, no sempre s’ha fet (ens remetem al que s’ha dit més amunt sobre qualitat normativa).

			Per això, seria necessari treballar perquè l’Estat social prestacional utilitzi tècniques de simplificació similars, com a mínim, a les que sí que s’apliquen ja per al desenvolupament de l’activitat privada econòmica, d’acord amb la Directiva de serveis11 (meres declaracions responsables amb comprovació posterior, per exemple) i per al desenvolupament d’una diligència administrativa deguda en aquest àmbit.

			S’hauria de formalitzar el procediment administratiu per presentar informacions pel canal intern, de conformitat amb la Llei estatal 2/2023, de 20 de febrer, reguladora de la protecció de les persones que informen sobre infraccions normatives i de lluita contra la corrupció, que transposa una directiva de 2019 que fa referencia a la bona administració; aquesta Llei gairebé no regula res respecte d’això i es remet a la normativa d’altres nivells. Aquesta Llei estatal conté diversos punts conflictius, com ara la consideració del denunciat com a no interessat (cosa que la jurisprudència del TS nega, atès que el considera interessat en el procediment de denúncia), que caldria corregir i regular.

			Caldria potenciar els sistemes de resolució alternativa de conflictes (ADR, sigla d’alternative dispute resolution) com a eina de bona administració, parant un interès especial a la mediació administrativa en combinació amb la terminació convencional (art. 86 LPAC), i, més en general, les denominades pràctiques restauratives en l’àmbit administratiu, com a instruments de bona administració, que ja estan essent explorades per legislacions autonòmiques i ombudsmen.

			S’hauria d’aclarir quan és possible que les administracions regulin la cita prèvia, amb quins requisits i el seu caràcter voluntari per al ciutadà. Quant a la cita prèvia, sovint combinada amb una exigència de relació digital, es tracta, més que d’un problema de bona administració en sentit tècnic o estricte, de l’establiment de tràmits nous o especialitzats sense norma prèvia, fet que viola actualment el principi de legalitat de l’article 9.3 de la CE i, concretament, l’article 1.2 de l’LPAC. 

			La bona administració en sentit tècnic o estricte sí que ha de tenir un paper, en canvi, en l’elaboració de les normes que habilitin, de conformitat amb l’LPAC, la cita prèvia, puix que la seva imposició ha de considerar amb la diligència deguda les circumstàncies del servei públic en particular. I ha d’establir, com a regla general, aquesta cita prèvia amb caràcter voluntari, ja que, d’acord no amb la bona administració sinó amb el principi de proporcionalitat, filtre de necessitat, la decisió que s’adopti ha de ser la menys restrictiva possible dels drets dels ciutadans si és eficaç en el seu servei a l’interès general, per la qual cosa establir-la com a obligatòria haurà de ser el resultat d’una ponderació acurada d’acord amb la diligència deguda pròpia de la bona administració amb una fonamentació i justificació adequades sobre en què perjudicaria el servei si fos voluntària per al ciutadà. Així mateix, l’exigència de cita prèvia per via digital no pot violar el dret de les persones físiques a no relacionar-se digitalment amb les administracions públiques si no ho desitgen (art. 14.2 LPAC), llevat que la normativa ho imposi tenint en compte, d’acord amb la bona administració, una sèrie de circumstàncies rellevants fixades a l’LPAC.

			S’hauria de millorar la motivació de les decisions administratives, per mitjà del perfeccionament i concreció de la Llei 26/2010, en l’article 22.1.c actual, pel que fa als aspectes següents:

			–El contingut de la motivació, car, en el cas de discrecionalitat, no serveix per a res referir-se només a fets i fonaments de dret, sinó que el ciutadà ha de tenir dret a saber quins criteris no jurídics s’han tingut en compte. 

			En aquest sentit, ens sembla més adequat tècnicament l’article 39.1 de la Llei alemanya de procediment administratiu,12 que assenyala que la motivació ha de “contenir els principals motius jurídics que han portat l’autoritat a prendre la seva decisió. La motivació de les decisions discrecionals també ha de contenir els punts de vista que l’autoritat ha considerat en l’exercici de les seves facultats discrecionals” [traducció pròpia].

			–La prohibició de la motivació in aliunde sense la reproducció dels informes per al coneixement del ciutadà. L’article 88.6 de l’LPAC assenyala: “L’acceptació d’informes o dictàmens serveix de motivació a la resolució quan s’incorporin al text d’aquesta.” Aquesta referència està mal ubicada, donat que no hauria d’estar en el títol IV sinó en el III, amb l’article que fa referència a la motivació (a l’LPAC, el 35).

			La pràctica administrativa i les sentències que hi fan referència estan acceptant que “incorporar” informes o dictàmens al text no suposa exigir que es reprodueixin, sinó que n’hi ha prou amb referir-s’hi i acceptar-los perquè s’entengui que ja s’ha motivat; que la remissió, que en ocasions s’accepta que no sigui explícita sinó implícita, es pot fer en altres actes tràmit, especialment la proposta de resolució. Això obliga l’interessat a assumir la càrrega de consultar l’expedient i dificulta identificar quina és realment la motivació en cas de remissió implícita. Per tot això, caldria especificar normativament que la remissió ha de ser expressa i concreta i que la resolució ha de contenir la reproducció literal dels punts més rellevants de l’informe o el dictamen que la motiven.

			–La garantia del dret a entendre la motivació: ha d’estar redactada en llenguatge planer i ha de ser assequible per al ciutadà mitjà.

			Sobre aquest tema de la motivació, en general, és molt interessant l’STS (Sala Contenciosa, Secció Cinquena), de 4 de desembre de 2014 (Recurs 1527/2012), que esmenta el dret a una bona administració i el relaciona no ja amb la mera existència de motivació sinó amb el que denomina la “qualitat de la motivació”, que exigeix que aquesta existeixi i que les raons aportades no siguin “merament formals o buides, més aviat sustentades en l’àmbit de la semàntica que en el de la realitat dels interessos generals dels habitants d’un municipi” [traducció pròpia].

			Aquest darrer punt connecta amb la proposta que caldria garantir explícitament per norma el dret a entendre tots els documents de l’Administració catalana, com a derivació del dret a una bona administració, que inclou l’obligació jurídica de l’Administració de fer-se entendre desplegant la diligència deguda a aquest fi. La diligència deguda (o cura deguda) que la jurisprudència lliga al dret a una bona administració inclou també l’obligació dels governs i les administracions a actuar diligentment per a fer-se entendre i el dret correlatiu del ciutadà a entendre la informació que li transmet l’Administració de qualsevol manera (mitjançant notificacions o publicacions) i mitjançant qualsevol suport (pàgines web, plafons informatius, cartes…), incloent-hi, és clar, els algorismes utilitzats, si s’escau, per adoptar decisions administratives automatitzades, suposant que s’incrementaran cada vegada més al nostre país, com ja passa en d’altres.

			En l’àmbit del dret tou (soft law), amb un grau de vinculació més baix que les lleis i reglaments, les Directrius estatals de tècnica normativa aprovades l’any 200513 assenyalen, en l’article 101: “El destinatari de les normes jurídiques és el ciutadà. Per això s’han de redactar en un nivell de llenguatge culte, però accessible.” 

			En l’àmbit del dret vigent, hi ha referències normatives a aquest tema respecte a les informacions connectades amb el consentiment informat dels pacients, per exemple.14 En tot cas, s’expliciti o no en una llei, l’obligació de diligència del govern i les administracions de fer-se entendre forma part intrínseca dels principis de bon govern i del dret a una bona administració ja esmentats. Per tant, és una obligació genèrica i transversal, en qualsevol sector i respecte de qualsevol informació transmesa, lligada a l’estàndard de conducta de diligència deguda aquí proposat. I també s’aplica a l’ús de la intel·ligència artificial en decisions automatitzades, les quals s’han d’elaborar amb la diligència deguda perquè la ciutadania les entengui, com un corol·lari lògic del dret a una bona administració esmentat. Pensem en aquesta transcendència respecte a l’ús d’algorismes i del big data per prendre decisions públiques, una utilització en creixement, ja que l’explicació que ofereixi l’Administració del funcionament del sistema ha de ser comprensible per al ciutadà. Tot això hauria de quedar clar en la nostra normativa de caràcter general. 

			L’estàndard de diligència ciutadana deguda en la comprensió no exigeix ciutadans heroics ni premis Nobel. Per tant, caldrà presumir que les administracions i els governs la vulneren si el text no és intel·ligible per a l’home i dona que, al seu torn, desplegui una diligència raonable en la comprensió (la pròpia d’un bon pare de família, segons l’article 1104 del Codi civil espanyol, per als àmbits no professionals o, en el cas empresarial, la d’un “empresari ordenat”, prevista en la legislació de societats i professional,15 i més exigent).

			
					Innovació, dades i intel·ligència artificial i avaluació

			

			Caldria fer referència al paper de les aportacions conductuals i al possible i necessari ús d’esperons (acicates en castellà, nudges en anglès) quan siguin menys restrictius per als drets dels ciutadans i permetin obtenir amb eficàcia la finalitat d’interès general perseguida (d’acord amb el principi de proporcionalitat, article 33 actual de la Llei 26/2010; Ponce Solé, 2023b).

			Caldria regular la utilització de dades per part de les administracions públiques a Catalunya en relació amb el dret a una bona administració, especialment pel que fa a la prevenció i detecció de biaixos i d’errors, quan, per exemple, aquestes dades s’utilitzen en sistemes d’intel·ligència artificial, en la línia del que ja diu ara el Reglament d’intel·ligència artificial adoptat pel Parlament Europeu el 13 de març de 2024, el qual inclou referències específiques a les dades (article 10, per exemple).

			S’hauria de regular l’ús de la intel·ligència artificial de conformitat amb les exigències de la bona administració, establint els supòsits en què aquesta no es pot utilitzar per establir una reserva d’humanitat, que hauria d’incloure l’exercici de potestats discrecionals, en la línia de l’article 44.2 actual de la Llei 26/2010, la regulació del qual caldria millorar.

			S’hauria d’avançar en l’avaluació de polítiques públiques, incloent-hi l’avaluació obligatòria en funció de criteris que poden ser diversos, com ara l’import de la intervenció, tal com ja es fa en altres comunitats autònomes.

			
					Responsabilitat patrimonial i mala administració

			

			S’hauria d’estudiar la possibilitat de regular per normativa catalana la responsabilitat patrimonial de l’Administració, i establir la concurrència d’aquesta per funcionament anormal degut a manca de diligència deguda, en connexió amb els estàndards de les cartes de serveis prèviament establerts (o amb la seva absència).

			
					Modificacions normatives a la Llei 19/2024 i desenvolupament reglamentari per a una major eficàcia de la bona administració

			

			Seria necessari repensar el sistema sancionador de la Llei 19/2014 pel que fa al bon govern i a la bona administració atesa la seva ineficàcia fins ara.

			Caldria desenvolupar reglamentàriament les parts de la Llei 19/2014 que fan referència al bon govern i a la bona administració de la mateixa manera que s’ha fet amb la transparència.

			
					Creació de sistemes d’integritat i bona administració i bon govern

			

			En definitiva, caldria desenvolupar, amb una visió global, un sistema d’integritat, com recomana l’OCDE; un sistema que ha d’incloure, juntament amb el prerequisit de l’ètica, exigències de bon govern i bona administració, i en què s’ha d’evitar l’existència de retalls regulatoris deslligats, que provoquen inseguretat jurídica tant en els servidors públics respecte a l’abast de les seves responsabilitats com als ciutadans quant als seus drets. És a dir, un sistema de compliance pública, de manera que es pugui plantejar la necessitat que les administracions públiques en general hagin de quedar incloses en la responsabilitat penal, adaptada, això sí, a la realitat pública de las persones jurídiques (tingueu en compte ara l’article 31 bis i següents del Codi penal), com succeeix en altres països europeus, com ara França. 

			En aquest sistema d’integritat, bon govern i bona administració, en referència a aquesta última, s’hauria de precisar la “jungla” d’òrgans amb competència per ser els garants de la bona administració, i introduir les modificacions normatives precises i potenciar la seva col·laboració i coordinació. 

			Així:

			–En el cas del Síndic de Greuges, la seva llei fa referència a la bona administració. Aquestes institucions, efectivament, són cridades a ser les guardianes prioritàries d’aquesta, com ha destacat la Sindicatura europea en repetides ocasions.

			–En el cas de l’Oficina Antifrau, que s’ocupa de qüestions que no són sinó supòsits de mala administració, és a dir, de violació de la bona administració, no hi ha tampoc cap referència a aquesta.

			–En el cas de la Sindicatura de Comptes, la seva llei fa referència a l’eficàcia, l’eficiència i l’economia, com sabem principis que formen el principi de bona administració, que no s’esmenta.

			–La Comissió Jurídica Assessora i el Consell de Garanties Estatutàries són cridats naturalment a enfortir la bona administració com a guia de les decisions administratives.

			–Sobre aquest tema, es podria utilitzar el potencial de la Comissió de Garantia del Dret d’Accés a la Informació Pública, la regulació de la qual no li atorga competències en matèria de bon govern, ni fa cap referència a la bona administració, malgrat que esmenta la Llei 19/2014. La reforma normativa en aquest sentit hauria de possibilitar també la intervenció garantidora d’aquest òrgan en matèries de bona administració.

			4 Referències

			Agnafors, Marcus. (2013). Quality of Government: Toward a More Complex Definition. American Political Science Review, 107(3), 433-445.

			Cerrillo i Martínez, Agustí, i Ponce i Solé, Juli (coord.). (2015). Transparència, accés a la informació pública i bon govern a Catalunya. Comentaris sobre la Llei 19/2014, de 9 de desembre. Universitat Oberta de Catalunya; Escola d’Administració Pública de Catalunya.

			Charron, Nicholas, Lapuente, Victor, i Bauhr, Monika (2021). Sub-national Quality of Government in EU Member States: Presenting the 2021 European Quality of Government Index and its relationship with Covid-19 indicators. QoG Working Paper Series 2021:4. Department of Political Science, University of Gothenburg. 

			Charron, Nicholas, Lapuente, Victor, i Bauhr, Monika. (2024). The Geography of Quality of Government in Europe. Subnational variations in the 2024 European Quality of Government Index and Comparison with Previous Rounds. QoG Working Paper Series 2024:2. Department of Political Science, University of Gothenburg.

			Clemente Martínez, Jaime. (2024). El Derecho Constitucional al buen gobierno local. Tirant Lo Blanch.

			Hauriou, Maurice (2014). La recevabilité du recours d’un contribuable contre une délibération du conseil municipal intéressant les finances de la commune. Note sous Conseil d’Etat, 29 mars 1901, Casanova, S. 1901.3.73. Revue générale du droit, 13296.

			Hood, Christopher, i Dixon, Ruth. (2015). A government that worked better and cost less? Evaluating three decades of reform and change in UK central government. Oxford University Press.

			Lorenzoni, Livia. (2023). Defensive bureaucracy in Italy: an introduction. Rivista Trimestrale di Scienza dell’Amministrazione, 3. https://doi.org/10.32049/RTSA.2023.3.01 

			Oficina Antifrau de Catalunya i Parlament de Catalunya. (2016). La gestió dels conflictes d’interès en el sector públic de Catalunya.

			Organització de Cooperació i Desenvolupament Econòmic. (2000). Trust in Government. Ethics measures in OECD Countries. OECD Publishing. https://doi.org/10.1787/9789264187986-en

			Organització de Cooperació i Desenvolupament Econòmic. (2010). Public Administration after “New public management”. OECD Publishing [Value for Money in Government]. https://doi.org/10.1787/9789264086449-en 

			Organització de Cooperació i Desenvolupament Econòmic. (2017). Trust and public policy. How better governance can help rebuild public trust. OECD Publishing [OECD Public Governance Reviews]. 
https://doi.org/10.1787/9789264268920-en 

			Ponce Solé, Juli. (2013). El derecho y la (ir) reversibilidad limitada de los derechos sociales de los ciudadanos. Las líneas rojas constitucionales a los recortes y la sostenibilidad social. Instituto Nacional de Administración Pública (INAP).

			Ponce Solé, Juli. (2019a). La lucha por el buen gobierno y el derecho a una buena administración mediante el estándar jurídico de diligencia debida. Universidad Alcalá de Henares.

			Ponce Solé, Juli. (2019b). Mejora de la regulación, lobbies y huella normativa. Un análisis empírico de la informalidad. Tirant Lo Blanch.

			Ponce Solé, Juli. (2021a). El fracaso de la administración garante. Mitos, falacias y lecciones de la pandemia para las administraciones públicas, el derecho administrativo y la jurisdicción contencioso-administrativa. Revista General de Derecho Administrativo, 58.

			Ponce Solé, Juli. (2021b). Gasto público, derechos y preasignaciones presupuestarias: ¿hacia un buen gobierno y una buena administración? Revista Gobernanza, 49.

			Ponce Solé, Juli. (2023a). Manual de fonaments del dret administratiu i de la gestió pública. Textos legals, materials per practicar, dades empíriques. Tirant Lo Blanch [4a edició].

			Ponce Solé, Juli. (2023b). Acicates (nudges), buen gobierno y buena administración. Aportaciones de las ciencias conductuales, nudging y sectores público y privado. Marcial Pons.

			Ponce Solé, Juli, i Villoria Mendieta, Manuel (dir.). (2023). Anuario del Buen Gobierno y de la Calidad de la Regulación 2022. Evaluación de la calidad normativa y de las políticas públicas locales mediante la experimentación: el caso de los llamados sandboxes. Fundación Democracia y Gobierno Local.

			Rothstein, Bo, i Teorell, Jan. (2008). What is quality of government? A theory of impartial government institutions. Governance, 21(2), 165-190. https://doi.org/10.1111/j.1468-0491.2008.00391.x 

			Síndic de Greuges de Catalunya. (s.d.). Informe d’avaluació de la Llei de Transparència.

			Sunstein, Cass R. (2021). Sludge: What stops us from getting things done and what to do about it. The MIT Press.

			Unió Europea. (2001). Comunicació de la Comissió, de 25 de juliol de 2001, “La governança europea – Un llibre blanc” [COM (2001) 428 final - Diari Oficial C 287 de 12.10.2001].

			Villoria, Manuel, Cerrillo-Martínez, Agustí, i Ponce-Solé, Juli. (2023). Implementation of the transparency laws in Catalonia. Profesional de la Información, 32(1). https://doi.org/10.3145/epi.2023.ene.08

			

			
				
						1  Així, la Sentència del Tribunal de Justícia de la Unió Europea (STJUE) (Sala Cinquena), de 12 de maig de 2010, cas T-432/05, EMC Development AB contra la Comissió Europea, distingeix entre una activitat normal de pressió exercida per qualsevol associació que agrupi empreses d’un sector per a protegir i promoure els interessos dels seus socis i un control del procediment, que suposaria un error manifest d’apreciació, en faltar imparcialitat, procediment obert i transparència, i l’STJUE (Sala Setena ampliada), de 12 de juny de 2014, cas T-286/09, Intel Corp. contra la Comissió Europea, aclareix les obligacions derivades directament del dret a una bona administració en relació amb reunions informals de les autoritats comunitàries.


						2  L’article 55.1 es refereix als principis de bon govern i el 55.2 assenyala: 
Les administracions i els organismes compresos en l’àmbit d’aplicació d’aquesta llei han d’incloure, en els plecs de clàusules contractuals i en les bases de convocatòria de subvencions o ajuts, els principis ètics i les regles de conducta als quals han d’adequar l’activitat els contractistes i les persones beneficiàries, i han de determinar els efectes d’un eventual incompliment d’aquests principis.
Per la seva banda, l’article 55.3 estableix: 
El Govern, els ens locals i els altres organismes i institucions públiques inclosos en l’article 3.1 han d’elaborar un codi de conducta de llurs alts càrrecs que concreti i desenvolupi els principis d’actuació a què fa referència l’apartat 1, n’estableixi altres d’addicionals, si escau, i determini les conseqüències d’incomplir-los, sens perjudici del règim sancionador establert per aquesta llei.


						3  Es tornen a confondre bon govern i bona administració en el preàmbul: 
El concepte de bon govern es projecta també sobre els requeriments objectius que s’han de donar perquè l’activitat pública es porti a terme en les millors condicions i garanteixi uns serveis públics de qualitat. Una bona administració requereix l’establiment d’uns estàndards mínims de qualitat i una definició clara de les condicions d’accés als serveis i dels drets i deures dels usuaris i de l’Administració.


						4  Aquesta jurisprudència ha assenyalat, per exemple, el següent:
–La rellevància del procediment administratiu també per als actes administratius i la resta de les decisions administratives, atès que el “dret al procediment administratiu degut […] és corol·lari del deure de bona administració” (STS 505/2021 [Sala Contenciosa Administrativa, Secció Tercera], de 14 d’abril de 2021, [Recurs 28/2020]) [traducció pròpia].
–La necessitat de contestar de manera diligent a les al·legacions presentades pels ciutadans en els tràmits participatius, com ha assenyalat la jurisprudència del TS (per exemple, STS 1114/2023 [Sala Contenciosa Administrativa, Secció Segona], de 12 de setembre de 2023 [Recurs 3720/2019]).
–L’ajuda diligent als ciutadans en el marc dels procediments digitals, com assenyala l’STS 39/2024 (Sala Contenciosa Administrativa, Secció Quarta), de 15 de gener de 2024 (Recurs 1905/2021).
–La declaració de la caducitat: ha de ser declarada formalment abans d’iniciar un altre procediment (STS 1667/2020 [Sala Contenciosa Administrativa, Secció Cinquena], de 3 de desembre de 2020 [Recurs 8332/2019]).
–La terminació convencional del procediment: en l’STS 4326/2015 (Sala Contenciosa Administrativa, Secció Segona), de 19 d’octubre de 2015 (Recurs 168/2014), s’assenyala que, si bé el dret a una bona administració no obliga a la celebració d’una terminació convencional del procediment de les previstes en la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del procediment administratiu comú de les administracions públiques, i sectorialment (com en el cas de l’article 52 de la Llei 15/2007, de 3 de juliol, de defensa de la competència), sí que comporta que les autoritats administratives han de ponderar diligentment els interessos públics concurrents.
–Les notificacions administratives: s’han de desplegar amb la diligència deguda (Sentència del Tribunal Constitucional [STC] 160/2020, de 16 de novembre de 2020).
–La revisió d’ofici d’actes administratius: aquest és un camp en què la bona administració impedeix l’existència de llibertat de l’Administració per a decidir la revisió (Sentència del Tribunal Superior de Justícia de Catalunya d’1 d’octubre de 2020).
–La inactivitat administrativa: aquest camp l’ha tractat l’STS 1271/2020 (Sala Contenciosa Administrativa, Secció Quarta), de 8 d’octubre de 2020 (Recurs 91/2020), sobre la insuficiència de les mesures públiques de protecció als sanitaris durant la pandèmia de la COVID-19.
–Els recursos administratius: no és possible dictar provisió de constrenyiment sobre el patrimoni si no s’han contestat els recursos presentats, d’acord amb l’STS 586/2020 (Sala Contenciosa Administrativa, Secció Segona), de 28 de maig de 2020 (Recurs 5751/2017).


						5  Naturalesa jurídica múltiple que no és anormal, d’altra banda. Aquí es pot traçar un paral·lelisme amb la igualtat i la proporcionalitat.
En el cas de la igualtat, la jurisprudència i la doctrina entenen que implica tant un principi general del dret com un dret subjectiu i un valor.
Per al cas espanyol, s’ha de tenir en compte el conegut i rellevant vot particular en l’STC 75/1983, de 3 d’agost de 1983, signat pels magistrats Gloria Begué Cantón, Luis Díez-Picazo y Ponce de León, Francisco Tomás y Valiente, Rafael Gómez-Ferrer Morant i Antonio Truyol Serra, en el qual s’afirma el següent:
L’art. 14 de la Constitució conté tres figures diferents: a) un principi general del dret, de manera que qualsevol excepció a aquest s’ha de sotmetre a una estricta interpretació restrictiva; b) un dret subjectiu dels ciutadans que els permet obtenir dels tribunals la tutela i protecció perquè la igualtat trencada es restableixi, i c) una limitació del poder legislatiu, que impedeix que el legislador pugui dictar normes jurídiques introduint desigualtats. [Traducció pròpia]
En el cas de la proporcionalitat, el Tribunal Constitucional espanyol ha afirmat que el principi de proporcionalitat és inherent en l’estat de dret (STC 65/1986, de 22 de maig, fonament jurídic [FJ] 2, o STC 85/1992, de 8 de juny, FJ 4) i que cal deduir-lo del valor justícia de l’article 1.1 de la CE (STC 65/1986, de 22 de maig, FJ 2, o STC 50/1995, de 23 de febrer, FJ 7), una cosa que és fàcilment traslladable a la bona administració.


						6  Els diversos resultats es poden consultar al web European Quality of Government Index de la Universitat de Göteborg (s.d.).


						7  Tots els informes estan disponibles al web Informe anual de transparència, del Síndic de Greuges de Catalunya (s.d.).


						8  Aquest protocol preveu, entre altres aspectes, que “els alts càrrecs i el personal directiu poden mantenir contactes amb un grup d’interès quan estigui acreditada la seva inscripció en el Registre de grups d’interès”. El protocol també estableix el següent:
Abans de mantenir reunions o de realitzar activitats conjuntes amb els grups d’interès, els alts càrrecs i el personal directiu han de comprovar que els grups d’interès afectats es trobin inscrits en el Registre de grups d’interès i, en el cas que no ho estiguin, recordar a qui els representi l’obligació de sol·licitar aquesta inscripció sempre que vulguin actuar com a grup d’interès.
Finalment, preveu que els alts càrrecs i personal directiu han d’incorporar a les agendes oficials els contactes que mantinguin amb els grups d’interès. Un altre tema que deixem per a altres anàlisis és el de la qualitat de la informació incorporada als registres, que ha estat molt baixa, perquè dona informació bàsica amb la qual és difícil conèixer el contingut concret de les reunions. 
Ara el Decret 8/2021, de 9 de febrer, sobre la transparència i el dret d’accés a la informació pública, en l’article 33 assenyala: 
	S’han de fer públiques, amb identificació del nom, cognoms i càrrec, i amb periodicitat mensual, les informacions relatives als alts càrrecs de les administracions públiques i al personal directiu de les entitats dels sectors públics d’aquestes següents:	Les agendes públiques pel que fa als contactes i reunions mantinguts amb els grups d’interès, en els termes i amb els requisits que són definits a la normativa vigent reguladora dels grups d’interès.


En tot cas, aquesta informació ha de contenir la data de la reunió, el nom del grup d’interès, i la persona o persones que actuen en nom d’aquest i l’objecte de la reunió amb la precisió suficient per conèixer-ne el contingut principal.





						9  Recordem que l’article 30 de l’EAC, en el paràgraf tercer, assenyala: “Les lleis han de regular les condicions d’exercici i les garanties dels drets a què fan referència els apartats 1 i 2 […]”, entre els quals es troba, com hem vist, el dret a una bona administració. D’altra banda, l’article 37 de l’EAC estableix que el dret a una bona administració vincula tots els poders públics de Catalunya i, d’acord amb la naturalesa de cada dret, els particulars; també estableix que el Parlament ha d’aprovar per llei la carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya, entre els quals el de bona administració, la regulació essencial i el desenvolupament directe de la qual s’han de fer per llei del Parlament.


						10  Sentència del TEDH, assumpte Tchokontio Happi contra França, 9 d’abril de 2015 (assumpte 65829/12). Davant de l’existència d’un dret a l’habitatge amb una obligació de resultat exigible a l’Administració francesa, el TEDH assenyala: 
En el present cas, el Tribunal assenyala que la inacció de les autoritats, que, segons el Govern, es va deure a l’escassetat d’habitatges disponibles, no es basa en cap justificació vàlida en el sentit de la jurisprudència. El Tribunal reitera que, segons la seva jurisprudència reiterada, una autoritat estatal no pot invocar la falta de fons o altres recursos com a excusa per a no complir, per exemple, un deute judicial (vegeu Burdov contra Rússia [núm. 2], núm. 33509/04, § 70, TEDH 2009, i Société de Gestion du Port de Campoloro i Société fermière de Campoloro contra França, núm. 57516/00, § 62, de 26 de setembre de 2006). [Traducció pròpia]


						11  Directiva 2006/123/CE del Parlament Europeu i del Consell, de 12 de desembre de 2006, relativa als serveis en el mercat interior.


						12  Ministeri Federal de l’Interior i la Comunitat. (s.d.). VwVfG (en) - Administrative Procedures Act. 


						13  Resolució de 28 de juliol de 2005, de la Subsecretaria, per la qual es dona publicitat a l’Acord del Consell de Ministres, de 22 de juliol de 2005, pel qual s’aproven les Directrius de tècnica normativa. En el cas català, cal tenir en compte el Manual d´Elaboració de les normes de la Generalitat de Catalunya, de 1992, actualitzat al 2024.


						14  La Llei estatal 14/1986, de 25 d’abril, general de sanitat, en l’article 10 disposa que tothom té dret “a rebre en termes comprensibles, per a ell i els seus familiars o cercles pròxims, informació completa i continuada, verbal i escrita, sobre el seu procés, incloent-hi el diagnòstic, pronòstic i alternatives de tractament”.


						15  Vegeu la Llei 31/2014, de 3 de desembre, per la qual es modifica la Llei de societats de capital per a la millora del govern corporatiu.
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LA BONA ADMINISTRACIO | EL BON GOVERN A LA LLEI 19/2014 UNA DECADA DESPRES DE
LA SEVA APROVACIO: UN CANVI DE PARADIGMA ENCARA AJORNAT A CATALUNYA

Juli Ponce Solé”

Resum

Partint dels conceptes de bon govern i bona administracio, i del notable desenvolupament jurisprudencial d’aquest darrer
a Europa, Espanya i Catalunya, I'estudi analitza la regulaci6 d’aquests conceptes a la Llei 19/2014, de 29 de desembre, de
transparéncia, accés a la informacio publica i bon govern, i la seva aplicacid real durant la darrera década, mitjangant les
avaluacions ex post disponibles. El treball finalitza amb una série de conclusions i propostes concretes per a millorar la
qualitat institucional a Catalunya en el futur, mitjangant una regulacié més solida del bon govern i la bona administracio.

Paraules clau: avaluacio ex post de normes juridiques; impactes de politiques publiques; bon govern; dret a una bona
administracio; transparéncia; grups d’interés; millora de la regulacio; cartes de serveis; codis de conducta.

GOOD ADMINISTRATION AND GOOD GOVERNMENT IN LAW 19/2014, A DECADE AFTER ITS
PASSING: A DEFERRED PARADIGM SHIFT IN CATALONIA

Abstract

Based on the concepts of good government and good administration, and the significant jurisprudential development of
these concepts in Europe, Spain and Catalonia, this paper analyses their regulation in Catalonia’s Law 19/2014 and their
real-world application over the last decade, using available ex-post requlatory impact assessments. It ends with a series
of conclusions and concrete proposals for improving institutional quality in Catalonia in the future by means of more
robust regulation of good government and good administration.

Keywords: ex-post regulatory impact assessments; impact of public policies; good government; good administration;
transparency; lobbies; better requlation; citizens’ charters; codes of conduct.
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