PUBLICITAT I SECRET EN LA VIDA LOCAL (I)

Manuel Monfort Pastor
Secretari d’Administracié local

1. Notes introductories al régim juridic d’accés als arxius 1 els registres
administratius

Els desitjos de democricia i participacié ciutadana en els assumptes piblics que
recorrien el pais a finals dels anys 70 van tenir un reflex adequat en el nostre text
constitucional, des del dret general de participacié en els assumptes piablics (arricles
9.2 i 23) fins a les seves manifestacions concretes (articles 20.3, 27.5, 27.7, 48,
51.2, 103, 129.11 131.2). L'exigéncia de transparéncia en |'actuacié administrariva
era un dels fonaments principals del movimenrt participatiu, cosa que es va traduir en
el reconeixement exprés d'un dret ciutada, d'arrel col*lectiva, a la consulca dels arxius
1 els registres administratius. Aquest dret, contingue en l'arcicle 105.4 de la Constiru-
ci6é Espanyola (CE), estableix:

«La Llei regulara:

(...)

&) L'accés dels ciutadans als arxius i els registres administracius tret en alld que
afecti la investigacié dels delictes, la seguretat i la defensa de I'Escac i la intimitat de
les persones. »"

D'alcra banda, és conegur que I’Administracié local, en especial la municipal,
reuneix unes caracteristiques especials pel fet de ser la que es troba més a la vora dels
ciutadans. Es justament a través dels ajuntaments la manera com aquests perceben
amb més intensitat 1'accié administrativa en les seves relacions quotidianes. L'arrel
comunal o d’autoadministracié que caracterirza els municipis, causant de variades 1 no
poc transcendents teoritzacions sobre el seu origen pre-estatal, en fa el banc de proves
natural de tot corrent de base democririca propiciat des de la societat, des de I'Estat o
bé des de tots dos.

No sembla, doncs, casual que el primer desenvolupament legislaciu de l'arcicle
105.5 CE tingués lloc en I'ambit de I'’Adminiscracié local. La Llei 7/1985, de 2
d'abril, reguladora de les bases del régim local (LBRL), aborda la qiiestié en el capitol
IV del titol V, expressivament denominat «informacié i participacié ciurtadanas.
Primer, establint a P'article 69.1 el mandat que les corporacions locals facilicin de la
forma més implia possible la informacié sobre la seva activitat 1 la participaci6 ciuta-
dana en la vida local, amb el limit del respecte a les comperéncies dels drgans ad-

1. Fa poc 5'ha publicar I'obra de Mestre Delgado Ef derecho de accero a archives y registras, que estudia
exhaustivament l'article 105.4 del nostre texr constitucional.
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miniseratius, Després, a l'article segiient, configurant-ne el régim juridic. Aixi, |'ar-
ticle 70, a l'epigraf primer, proclama la publicitat de les sessions del Ple i nega la de
les comissions de govern; el segon fixa les condicions de notificaci6 i publicacié dels
acords locals, fent referénicia especial a les ordenances, els reglaments i els plans urba-
nistics. Finalment, I'epigraf tercer de l'article 70 es dedica a regular el dret dels
ciutadans a accedir a la documentacié municipal en aquests termes:

«Tots els cturadans tenen dret a obtenir copies i certificacions acreditatives dels
acords de les corporacions locals i els seus antecedents, i també a consultar els arxius i
els regiscres en els termes en qué disposi la legislacié de desenvolupamenc de I'article
105, Hetra & de la Constitucié. La denegaci6 o limitaci6 d'aquest dret, en tot alld que
afecti la seguretat i la defensa de I'Estat, la investigacié dels delictes o la intimicac de
les persones, s’haura de verificar mitjanganc resolucié motivada.»

A tor aixd cal afegir-hi el que preveu 'article 140 de la Llei 8/1987, de 15 d'abril,
municipal i de régim local de Catalunya (LMC), que, amb alguna variaci6, recull el
que s'estableix en I'esmentat article 70.3 LBRL.

L'dleima fita del desenvolupament legislatiu de 'article 105.4 CE la constitueix la
Llei 30/1992, de 26 de novembre, reguladora del régim juridic de les administracions
pibliques i del procediment administraciu comia (LPAC). El dret d'accés a arxius i
registres esti regulat per l'article 37, d’una extensi6 i una complexitat considerables,
el qual, en nom de la brevetac exigible a unes notes introductdries, ens conformem de
descriure amb les seves caracterfstiques essencials:

a) El dret d'accés es refereix als ciutadans.

&) L'objecte del dret és el document administratiu, concepte ampli que engloba
diverses formes d’expressié (grafica, sonora, imatge, informatica).

¢) Els expedients que contenen els documents oberts a consulta han de correspon-
dre a procediments enllestics.

@) La consulta dels documents que continguin dades intimes de les persones es
feserva a aquestes,

¢) La consulta de documnents de caricter nominatiu, que no incloguin dades inti-
mes, es reserva als titulars i a tercers que hi tinguin intergs legitim i directe.

/) Les causes de denegacié del drer es basen en:
— Raons d'interés pablic.
— Inceressos de tercers més dignes de proteccié.
— Disposicié legal expressa.

g) El régim de condicions d'exercici del dret exigeix la peticié individualitzada
dels documents que es vulguin consulear, hi autoritza I'accés ditecte als inves-
tigadors i admet un drec general a 'obtencié de cdpies i certificats dels docu-
ments la consulta dels quals s'autoritzi. '

b) De I'aplicaci6 del régim juridic general de la LPAC, se n'exclouen certes mace-
ries regides per legislaci6 especial.

Aquest no és el lloc per abordar I'estudi sistematic de l'article 37 LPAC? ni per

2. T1alLlei 30/1992 ha estar objecte d'abundants i notables estudis que, des de diferents perspectives,
han examinar el nou régim d'accés als arxius i els registres administratius. Entre altres, i amb caricrer
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analiczar la complexa relacié entre la legislacié local i la nova LPAC, d'aplicacié
preferent atés el cardcter especial 1 basic que té. Tot i aixi, val la pena destacar, pel
que ens afecta, que un contrast rapid i superficial entre les dues legislacions permet
comprovar que la LPAC és considerablement més restrictiva que la legislaci6 local,
especialment pel que fa als subjectes titulars del dret i a les condicions d'exercici
d’aquest dret.

2. Drets informatius dels membres de les corporacions locals

El dret d'accés a la documentaci6é que es troba en mans dels ajuntaments s'atri-
bueix als ciutadans en general. No obstant, hi ha una classe de ciutadans que, per rad
del seu cirrec, tenen una legitimacié especial i més amplia per accedir a aquests
documents. Em refereixo als membres de les corporacions locals, als quals l'article 77
LBRL atorga el dret a «obtenir de I'Alcalde o de la Comissié de Govern tots els
antecedents, les dades o les informacions de qué disposin els serveis de la corporacié i
que resultin necessaris per al desenvolupamenc de la seva funcid».

L'article 77 LBRL ha estat desenvolupat a Catalunya pel 149 LMC, que, esque-
miticament, estableix el segiient:

A) Dret a la informaci6 en general dels membres de les corporacions locals (article
149.1).

B) Definici6 dels dos supdsits de lliurament directe de la documentaci6 als corpo-
ratius per part dels serveis municipals. En un cas, quan aquells exerceixin funcions
delegades respecte als documents de la seva drea de gesti6; en l'altre, quan es tracti
d’assumptes inclosos en I'ordre del dia de les sessions dels drgans col-legiats dels quals
formen part. Amb bon criteri, s'ha apartat de la regulaci6 del Reglament d’organitza-
cié 1 funcionament de les corporacions locals de 1986 (ROF) —que és d'aplicacié
supletdria respecte de la LMC —, en el qual es feia referéncia al dret del regidor a rebre
directament els documents que ja sén d'accés directe als ciutadans, ja que aquesta

precisié no afegia res al régim especial dels membres de les corporacions locals.

C) Autoritzacié i denegaci6 d’informacions diferents a les regulades en l'apartat
anterior. Es disposa un régim de silenci administratiu positiu respecte de les consul-
tes, silenci que es fard efectiu en el termini de quacre dies des de la sol-licitud (a
I'arcicle 14.2 del ROPF, cinc dies). Per la seva banda, la denegacié de les sol-licituds
s'haurd de motivar, i només s'admetra la denegaci6 si la informacié afecta el dret a
I'honor, la intimirat personal o familiar o la mateixa imatge d’una persona, i també en
el cas de materies afecrades per secret oficial o sumarial (article 149.3).

D) Obligacié generica de facilitar a tots els membres de la corporacié la docu-
mentaci6 integra de tots els assumptes inclosos en P'ordre del dia de les sessions dels
drgans col-legiats des del moment de la convocatdria. En el cas que hi hagi assumpres
declarats d'urgéncia (és a dir, assumptes tractats en sessions municipals sense que

purament enunciatiu perqué sén els que he urilitzar, mereixen ser destacats, en relacié amb l'anilisi de
I'articte 37 LPAC, els treballs d"Embid Irujo (en obra col lectiva dirigida per Leguina i S4nchez Morén) i
Gonzélez Navarro (en obra col-lectiva amb Gonzélez Pérez).
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hagin estat inclosos en la convocatéria), s'ha de distribuir la documentacié indispensa-
ble per poder-ne congixer els aspectes essencials (arc. 149.4).

Aquesta és una novetat de la LMC, que va més enlld que ¢l ROF, ja que aquest
només exigeix que es faciliti 'accés als documents o expedients a aquells membres de
la corporacié que formen part dels drgans col'legiats en qué s’han de tractar. De tota
manera, la LMC ja recull aquest dret en 'article 149.2, per la qual cosa el dret referit
en el 149.4 és de naturalesa diferent. Segons aquest, els membres de les corporacions
locals, sense exclusié, poden consultar els expedients inclosos en les convocatdries dels
organs col-legiats decisoris, Ple i Comissié de govern, independentment que perta-
nyin a la Comissié de Govern o no, ja que la pertinenca al Ple & obligatria.

E) Confidencialitat de la informacié a qué tenen accés els membres de les corpora-
cions locals per rad del seu cirrec, quan perjudiqui, en cas que es publiqui, els interes-
sos de I'ens local o de eercers (article 149.3).

Ateses les caracteristiques privilegiades de la forma d'accés a diferents informa-
cions, els membres de les corporacions locals estan obligats a respectar-ne el caracter
confidencial, i la divulgacié d'aquelles incorreria en el tipus penal previst en els articles
367 1 368 del Codi Penal, en la nova redaccié donada per la reforma aprovada en la Llei
orginica 9/1991, de 22 de marg. Tot i aixi, resulta confusa la referéncia del mateix
article 149.5 quan sembla que condicioni el caricrer confidencial de la informacié al fet
que la publicacié perjudiqui interessos ptiblics o de tercers, circumstincia que conside-
rem realmenc dificil, ja que, si per publicacié entenem logicament la que en facin els
mitjans de comunicacidé, aquests empararan sempre en el seu peculiar secrer professio-
nal la font d'informacié. Pel que fa al requisit que el perjudici de I'interds piblic o de
tercers provingui de la publicacié de la informaci6 reservada, sembla, en una interpreta-
ci6 literal, que si la informaci6 es divulga a través d’algun procediment diferent a la
publicacié no existeix la nota de confidencialitat. Aquesta incerpretacié literal seria, a
parer meu, contradictoria amb la filosofia que inspira el deure de reserva de la informa-
cié establert en el precepte, el qual només s'ha d'analitzar en relacié amb el marteix
contingut de la informaci6 i no amb el vehicle de la divulgacié.

Per complerar el régim juridic d'accés dels membres de les corporacions locals a la
documentacid en poder d'aquestes, cal esmentar l'article 16 ROF, que, de forma supletd-
ria davant el silenci de la LMC, ofereix algunes pautes sobre la forma de consulta i examen
dels expedients, els llibres i la documentaci6 general. La primera és la prohibicié que la
documentacié surti de la casa consistorial —i de la secretaria o I'arxiu els Liibres d' Actes i
Resolucions—, havent-se de fer efectiva la consulta als despatxos assignats als membres
de la corporacié o als grups politics. L'arcicle 16.1 #, pacigraf 2, del ROF limica, a més a
més, el liurament de copies als casos d'accés lliure a la documentacié o quan ho autoritzi
el president de la Comissi6 de govern, precisions que serveixen per donar contingut
minim al drec d'obtencié de cdpies, tot i que poden ser ampliades per I'esmentada
autoritat o pel mateix Reglament organic municipal, que aqui té un camp de des-
envolupament adequat partint del respecte a les normes comenrades.

Finalment, cal fer una dltima observacié sobre 'operativirat del tercer apartat de
I'arcicle 149 LMC. En aquest, com hem vist, s'ofereix un carileg rancat de causes de
denegaci6 del drer a la informacié dels corporatius municipals. Aquestes només poden
respondre a la possible vulneracié dels drets constitucionals protegits en V'article 18.1
o a materies afectades per la legislacié de secrers oficials o sumarials. La concrecié del
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fet que per aquestes causes, i només per aquestes causes, es pot denegar el drec aqui
examinat €s, a parer meu, un encert de la legislacié catalana. Per contrastar aquesta
opini6é només cal contemplar la jurisprudéncia recent sobre la qiiesti6.” En aquestes
senténcies es posa de manifest que, davant 'absgncia d'uns criteris reglats en el ROF
per denegar 'esmentat drec, ha de ser la jurisprud@ncia la que, cas per cas, analitzi els
motius de les denegacions. Aixd només suposa traslladar als tribunals la bacalla politi-
ca existent en ¢l si de les corporacions entre govern municipal i oposicié, i introduir
aquells en discussions bizantines sobre els suposats perjudicis que produiria als inte-
ressos municipals I'accés a les informacions sol-licitades per membres de la corporacié
0, més habitualment, pels grups politics.

D’aquestes senténcies, resulta especialment destacable la de 8 de novembre de
1988, ja que elabora un concepte del que s"ha d’entendre per antecedents, dades i
informacions que resultin necessaris per a 'efecrivitar real del dret fonamental a la
participacié en els assumptes piblics. Sobre aixd diu: «Tercer: Aquesta participacié
efectiva en I'actuacié pablica es manifesta en una Amplia gamma d’assumptes concrets
entre els quals cal desracar el drer a la fiscalitzacié de les actuacions municipals i al
control, P'analisi, l'estudi i la informacié dels antecedents necessaris, en mans dels
serveis municipals, tant per a aquesta tasca de control com per documentar-se amb
vista a decisions que calgui adoptar en el futur.»

Paradoxalment, els regidors d’'un ajuntamenc estan en una situacié millor a 'hora
de fiscalitzar 1'acci6 del govern municipal que els parlamentaris estarals o autondmics
respecte al seu propi govern. Aquesta disposicié millor es por deure al caricter pu-
rament administratiz dels ens locals, cosa que fa que tots els membres de la corporacié
tinguin el mateix dret a consultar els documents en poder dels serveis municipals,
tasca que, a més a més, es realitza a les mateixes oficines, cosa que d6éna un valor
simbdlic més gran a la immediatesa del control. En canvi, en vircut del dogma de
separacié de poders, tant si es vol com si no, els parlamentaris es troben en una posicié
d’allunyamenc respecte al Govern i |'’Administracié que disminueix dristicament les
- possibilitats de control. Aqui cal recardar que les pericions d'informacié de les cam-
bres es despatxen amb una simple exposicié verbal del responsable administratiu,
sense que sigui ni ran sols imaginable la preséncia de cap patlamencari a les oficines de
I’ Administracié per exercir in sit# el seu dret a la informacié en funcions de control de
l'accié de govern.

A més a més, no deixa de cridar 1'atenci6 el fet que en les tres senténcies examina-
des, els regidors agrenjats van fer servir la via de la Llei 62/1978 de protecci6 de drets
fonamentals, en concret perqué consideraven infringit 'arcicle 23 CE que consagra la
participacié ciutadana en els assumptes piblics mitjangant els representants democri-
ticament escollits, cosa que s'explica facilmenc per la celeritat en la tramiracié i pel
caracter automitic de la suspensié de 'acte administratiu impugnar que concorre en
aquests processos.

Aquesta, doncs, sembla la via més adequada per exigir el dret a la informacié dels
membres de les corporacions locals, afirmacié que es veu refor¢ada pel contingut de la
Sent2ncia del Tribunal Suprem de 4 de marg de 1992 (Ar. 2132). En aquesta sentn-
cia, a través de la via contenciosa administrativa ordinaria, uns regidors impugnen el

3. Sent2ncies del Tribunal Suprem de 9 d'abril de 1987 (article 2.873) i 15 de setembre de 1987
{article 8.655).
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pressupost ordinari i d'inversions d'un ajuntament pel fet d’haver estat aprovat ini-
cialment sense disposar de la memdria 1 els informes del secretari 1 de l'incervencor,
circurnstancies que, tot i ser advertides per aquests regidors en 'esmentada sessié
pleniria, no van constar en 1'acta de la sessi6 per la negartiva de la majoria municipal a
incloure-les-hi. Els recurrents van considerar conculcat el seu dret a congixer els docu-
ments preceptius que componen la documentacié dels assumptes plenaris abans de
celebrat-se, cosa que que el Tribunal reconeix plenament. Petd aquest, amb vista a
valorar la virtue invalidane d'aquests vicis, pren en consideraci6 el fet que els docu-
ments l'abséncia dels quals es denuncia van ser aportats en el periode d'exposicié
piblica i ja eren a I'expedient en el moment de |'aprovaci6 definitiva, per la qual cosa
la nul-litat que tindria veritable transcend@ncia seria la de l'acte d'aprovacié definiti-
va. A més a més, el Tribunal considera que, en dirigir-se el recurs exclusivament
contra |'aprovacié inicial i a causa de les irregularitats esmentades, i com que aquesta
és un simple acte de trimit, es determina la inadmissibilitat del recurs pel fet de
dirigir-se contra un acte no definitiu.

D’aquesta manera es posa de manifest que la via processal adequada per defensar el
dret a la informacié esmentat, en connexié amb l'article 23 CE, &s la de proteccié dels
drets fonamentals, que es fixa en el mareix dret vulnerat al marge de 'expedient del
qual porta causa. Mentrestant, la via contenciosa administrativa ordiniria, limitada
per la seva naturalesa revisora d'actes adminiseratius definitius, considera que la dene-
gaci6 o obstaculitzaci6 del dret d’informaci6 és, des del punt de vista processal, un
simple vici de forma respecte del procediment administratiu concret en qué es pro-
dueix, i per aixd es denega la pretesa invalidesa de I'acte administrativ quan I'esmen-
tat vici no arriba a tenir for¢a invalidant. En el fons, el que aqui s'observa és com els
tribunals, amb gran prud@ncia i saviesa, eviten 1'is de possibles vicis formals d’origen
1 contingut politic com a vicis invalidants, i opten, basant-se en el principi de conser-
vaci$ d'actes, per salvar l'acte administratiu, si aixd és possible. Es tracta d'evitar que
la judicialitzacié de la politica sigui utilitzada com a arma llancivola contra una accié
de govern, que, en tot cas, disposa d'una legitimitar democritica.

3. La documentacié de lliure accés

També tesulea polémic el tractament que la legislaci6 vigent, amb la LPAC al
capdavant, d6na a la documentacié municipal considerada de lliure accés als ciuta-
dans, per disposici6 legal o bé reglamentaria.

El primer dels documents que esmentarem, pega basica i caracteristica del funcio-
nament de les corporacions locals, és el Llibre d’actes del Ple i de les comissions de
Govern, i també de resolucions de l'alcalde o els seus delegats.

Com ja hem dit, els limits objectius al dret d’accés als documents municipals sén,
d'acord amb I'article 105.5 CE, el respecte a la intimitat de les persones, la investiga-
cié dels delictes i la seguretac i la defensa de I'Estac. I només en el cas que els
docurnents objecte de sol-licitud de consulta o certificacié estiguin afectats per algun
d’aquests tres limits, el dret no pot ser exercit. Doncs bé, 'aplicaci6 d'aquests Llimits
objectius en els termes indicats en la LPAC dificulta de tal manera I'accés als Llibres
d'actes i resolucions que, entés en sentir rigorés, el buiden pricticament de contin-
gut. Vegem quins problemes se'ns presenten,
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La prictica en la majoria d’ajuntaments, especialment en els petits i mitjans,
respecte de la consulra dels seus llibres d’actes i resolucions, era, en el periode pre-
constitucional, la d'una publicicat generalitzada.

En larrelat costum municipal de permetre lliurement la lectura dels liibres d'ac:
tes, fins i tot a titol de simple encara que improbable distraccid, radica una conscién-
cia propia —avui dia reclosa als confins del dret privat— que veu els ens locals com a
ens autoadministradors dels interessos de la seva comunitat, amb una filosofia més
prdxima a la de les comunitats de propietaris que a la de les altres administracions
territorials, caracteritzades des d’aquest punt de vista pel secretisme burocritic. Un
exponent d'aquestes diferéncies entre les administracions locals i I'estatal o I'autond-
mica és precisament l'exigéncia legal d'aquelles —que ve de molt antic— de docu-
mentar mitjangant la intervencié de fedataris piblics tots els seus actes i acords,
provinents tant d'drgans unipersonals com col-legiats, mentre que per a 'Estat i les
comunitats autdnomes només existeix 1'obligaci6 legal de mantenir constincia docu-
mental dels actes dels drgans col-legiats, via actes de les reunions, perd sense que aixd
impliqui que en sigui necessiria la constincia en un llibre amb les garanties d'autenti-
citat, exactitud i custddia propies dels de les corporacions locals.

Pel que fa als actes adminiscratius d'drgans unipersonals, l'anarquia encara és
més gran, ja que les garanties que déna l'existéncia d'un Llibre de resolucions del
president o dels seus delegats en els ens locals desapareixen completament en la prac-
tica de I'Bstat i les comunitats autdbnomes, en qué cada resolucié es documenta
en el seu expedient individual, cosa que dificultara exeraordinariament la pracrica del
dret d'accés a arxius i registres, tret per a aquells que, per la seva condicié prévia
d’interessats en 1'expedient, coneguin Yexisténcia concreta de 'acte administratiu re-
solurori.

A pesar d'aixd, la legislacié no preveia res d'especial respecte d'aquesta practica, i
es remetia als articles 62 i 63 de la Llei de procediment administratiu (LPA), que
regulaven la informacié que els interessats en cada expedient tenien dret a congixer,
entenent per intefessats els que en sentit t&cnic definia l'article 23. Aixd excloia, «
contrario, qualsevol altra persona no compresa en larticle 23 per a la consulra de
documents administratius continguts en expedients.

En la normativa local, l'article 281 del ROF de 1952 remetia F'exposicié al pa-
blic, anuncis, informacié i audiencia als interessats a la legislacié general de procedi-
ment administratiu, mentre que el 295 era transsumpte del futur 62 de laLPA. Per la
seva banda, els atticles 318 i 319 del ROF regulaven 1'emissié de certificacions, que
podien ser sol-licitades «per les persones a qui interessin». El tenor literal d'aquest
article 319 porcava a la interpretaci6, diguem-ne oftcial, de la Direccié General d’Ad-
ministracié Local {(manifestada enb el parigraf 2n de la seva Circular de 21 de juny de
1978) en el sentit giie el dret a la cerrificaci6 i, per eant, a la informaci6 es restringia
als interessats de L'article 23 LPA, ja que deia el 319 del ROF que les sol-licitarien les
persones a qui «interessin», conclusié forga aventurada, ja que, com es veu, la paraula
«interessin» es va-fer servir en un sentit vulgar i ao técnic. Per tant, I'argument
juridic per denegar quan convenia I'accés als Llibres d’Actes i Resolucions municipals
estava servit, tot i.que, certament, el fonament fos bastane débil. Tot i aixi, aquesta
interpretaci6 formalista no era 'habitual en les corporacions locals, sobretot perque no
es deduia categdricament del mateix ROF, perd també perque en aquest reglament es
donaven alcres pistes que permetien concloure el contrari.
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En primer lloc, pel que fa al Llibre d’actes del Ple, no tenia —ni té— cap sentit
que fossin pibliques les sessions plenities i no ho fos el Llibre en queé se’'n documenten
les actes. Si qualsevol ciucadi pot presenciar I'adopcié d'un acord —amb prévia lectu-
ra del dictamen per part del secretari—, com & possible que se'n pugui impedit la
consulea de la constincia escrica? Ni ran sols en els assumptes que exigien votacié
secreta —article 229.3 — (en els quals el que era secret no era l'assumpte sin6 el sentic
del voe de cada corporatiu) ni en aquells en que I'alcalde o els regidors havien d’aban-
donar el salé de sessions durant la deliberaci6 i votacié d'acords en qué tinguessin
interds directe —article 227 — la sessi6 deixava de ser piblica.

De la mateixa manera, el ROF de 1952 donava altres criteris que apuntaven a
una orientacié oberturista. Per exemple, l'article 241 ordenava la publicicat dels ex-
tractes dels acords continguts en els llibres d'actes (plens i Comissi6 Permanent) al
taulell d’edictes de la casa consistorial i la possible publicacié al Butlletf Gficial de la
Provincia, amb exigéncia als ajuntaments capital de provincia i de poblaci6 superior
a 50.000 habiranes d'inserir aquests extractes en un Butllet! d’Informacid Municipal
especific. Tornem, doncs, al raonament anterior. Com es poden introduir limirta-
cions a la consulra dels llibres d’actes davant de tals micjans de publicicat alternativa
dels seus acords, concebuda a més sense exclusions? Com es poden posar traves, ba-
sades en el dret a la intimitat personal, a 'accés a aquests llibres, en vista d’aquesta
regulacif?

A aquestes mateixes conclusions, des d’aquest mareix article 241, va arribar el
ponent de la Sala 4 del Tribunal Suprem —F.J. Delgado Barrio, conegut defensor
dels ambits d’autonomia municipal en l'aprovacié de plans utbanistics—, quan, en la
Senténcia d’1 de setembre de 1987 (Ar. 7713), deia en el FJ 2:

«Segon: La nostra Constituci6 dibuixa un model d'Estat de Dret en el qual resulta
essencial la participaci6 dels ciutadans —arc. 9.2 —. Precisament perqué la participa-
¢i6 no és possible alla on hi ha secret 0 penombra, el mateix Text fonamental estableix
un criteri general, encara que no sigui absolut, de publicitat de ’actuacié dels poders
piblics que té manifestaci6 expressa en l'art. 80 per al Poder legislatiu i en l'arc.
120.1 per al Poder judicial.

«Certament, la publicitat de 'actuacié del Poder execuriu apareix de forma menys
rotunda en la Constitucié —arr, 105 —, perd ror i aixi, normes de rang inferior shan
preocupat d'intensificar aquesta publicitat per a I’Administracié Piblica. Concreta-
ment i respecte de I’Administracié local, convé recordar no solamenc l'arc. 241 del
Reglament d’organitzacié, funcionament i régim juridic de les corporacions locals de
disset de maig de 1952, vigent en aquells moments i relatiu a la publicacié d'ex-
tractes dels acords, que ara s'invoca, siné també, ja avui dia, la intensa publicitar
establerta en els articles 69 i segiients de la Llei de bases de régim local 7/1985, de 2
d’abril, que precisament van precedits de la mibrica «informacié i participacié ciuta-
dana».

«Doncs bé, aquesta publicitar aspira a aconseguir que la generalitat dels ciutadans
tingui noticia, en els termes de l'art. 241 del Reglament d’organitzacié de 1952, que
és l'aplicable aqui, dels acords municipals adoptats, cosa que implica que aquesta
generalitat de ciutadans esta formalmenc interessada en aquella publicitat, o, cosa que
és el mateix, que esti legitimada per impugnar els acords municipals que la menysca-
bin, i aixd equival a recongixer I'existéncia d'una accié piblica per fer efectiva l'es-
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mentada publicitat. Una accié piblica implicita en el sistema, i que contribueix, en
tileim terme, a fer possible la participaci6 ciutadana —art. 9.2 de la Constitucié— i 2
facilicar la posada en marxa, si s'escau, del control judicial de ' Administracié que tan
ampliament dibuixa 'art. 106.1 de la Constituci6 i que en aquesta completa configu-
raci6 integra la clausula régia de I'Estar de dret.»

Finalment, cal recordar que el Llibre d’actes quedava definic a I'article 233 del
ROF com a instrument piblic i solemne. Aquesta caractetistica dels Llibres d'actes es
remunta, si no abans, als origens del municipi constitucional, 1, aixi, la Llei d’enjudi-
ciament civil de 1881, a l'article 596, 4t, ja considera documents piiblics i solemnes, entre
aleres, «els llibres d’actes, documents que es troben als arxius piblics o dependents de
I'Estat, de les provincies o dels pobles, i les copies tretes pels secretaris o arxivers per
manament de I'autoritat competent.»

Es cert que el fer que un document (o instrument) sigui pablic i fefaent no en
converteix el contingut automaticament en public (circumstancia que també concorre
en el Padré Municipal d'Habitants), ja que aixd només indica que aquest d6na fe, uris
tantum, de la seva autenticitat. Perd si d'aquest precepte sorgeix la potestat certifi-
cant, i aquesta s’ha de prestar obligadament a «les persones interessades» (en el sentit
que hi estiguin interessades, no que en siguin part interessada), cal convenir que
aquests instruments piiblics i solemnes també haurien de ser de consulta pablica sota
pena de desnaturalitzar el dret a sol-licitar certificacions. Aixi, en la mesura que el
dret a obtenir cdpies o certificacions estigués limitat, també hi podria estar en el
mateix sentit el de consulta d'aquests llibres, ja que el contrari suposaria introduir
una disrorsié en el sistema que perjudica greument tots dos drets.

Aquesta mateixa interpretacié 'acull T.R. Fernindez,* el qual, en valorar 'am-
plitud de les persones legitimades per obtenir certificats de les corporacions lo-
cals en aplicacié dels articles 318 i 319 ROF, considerava que s’havien trencat aqui
les limitacions que en martéria de legitimaci6 estableix la LPA. Amb aixd s'acon-
seguia una regulacié «molt més dmplia, objectivament i subjectivament, que I'es-
tatal».

El reconeixement en la CE d'un dret ciutada a l'accés a arxius i registres va sem-
blar que donava carta de naturalesa a les tesis oberturistes, que es van confirmar en la
legislacié local subsegiient. A més, les normes favorables a aquesta interpretaci6 ober-
ta del dret de consulta dels Llibres d"Actes es mantenen en la LBRL i el ROF actual.
La publicicat de les sessions plenaries, el dret a obtenir copies o certificats,” ampliac
expressament a «tots els ciutadans» (art. 70.3 LBRL i 207 ROF), l'obligaci6 de fer
piblics extractes dels acords i les resolucions adoprades, ara només en municipis
capitals de provincia o de poblacié superior a 50.000 habitants, i la configuraci6 del
Llibre d’Actes com a instrument piblic solemne es mantenen en la legislacié local
actual. Juntament amb aixd, cal destacar el caracter principal de l'article 69.1 LBRL,

4. T. R. Fernéndez: «La porestad certificante en la jurisprudencia». REDA, nim. 8, pig. 146.

S. Per si es plantegés algun dubte en I'article 70.3 LBRL respecte a si el dree d'obrencié de cdpies o
certificacions d’acords municipals —i jo hi afegeixo de consulta de Llibres d'Actes i Resolucions—
pogués quedac limirar als de Ple, L'article 207 ROF reproducix en el seu texe, de manera integra, el
70.3, perd amb una excepcid: on la LBRL deia que 'obtenci6 de copies o certificacions eren «dels acords
de les corporacions locals», el ROF diu «dels acords dels drgans de govern i adminiscracié de les entitats
locals». Amb aixd es barra el pas a la temptacié d'excloure algun tipus d'acord del drec enunciat.
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que exigeix la maxima transparéncia en l'activitat de les corporacions locals, cosa que
no és sind l'expressié del dret del ciutadi a obrenir informacié; aquesta declaracié,
sense manifestar una vinculacié concreta, obliga les administracions locals de forma
genérica, de ral manera que les denegacions d’informacié, a més de ser conformes al
dret, s'han d'interpretar de forma absotutament restrictiva, tal com la Senténcia del
Tribunal Suprem d'1 de setembre de 1987 afirmava rotundament.

Si hi ha rants motius que postulen el manteniment de la publicitat absoluca dels
llibres d'actes i resolucions municipals, cal preguntar-se com i per que estd amenacat
aquest dret. La resposta es pot trobar en una interpretacié formalista dels coneguts
limits constirucionals al dret consagrat en l'article 105.4 CE i ratificar en els articles
70.3 LBRL i 207 ROF, que posa I'accent més en els Iimits que en el mateix dret i que
sosté una visi6 expansiva del dret a la intimicat que impediria la consulra de qualsevol
acord amb referéncia nominativa.

En aquesta linia restrictiva s'inscriu l'article 140.2 de la LMC, que si bé repro-
dueix l'article 70.3 LBRL, distingeix entre el dret a obtenir cdpies i certificacions dels
acords i els seus antecedents i el dret de consulea de la documentacié, arxius i regis-
tres. Respecte al primer dels drets, exigeix que «el sol-licitant acrediti la seva condi-
ci¢ d’interessat en el procediment, d’acord amb el que disposa la legislacié sobre
procediment administratiu».® El segon dels drets, la consulta de documents, arxius i
registres, necessirard que «la documentacié tingui la condicié de piibtica o s'acrediti
un interds directe en I'assumpte».

L'exigeéncia de legitimacions especifiques i de diferent naturalesa per a I'exercici
dels dos drets és, al meu entendre, un error. El dret d’obtencid de certificacions i el de
consulta d'arxius i registres no es poden dissociar, ja que sovint s’han d'utilitzar tots
dos per obtenir un certificat. Aquesta dissociaci§ 1, sobretot, 1'exigéncia de legitima-
cions diferents fa malbé I'homogeneitat que s'ha de predicar del seu exercici, i porta a
una prictica distorsionadora, ja que persones que podrien obtenir certificacions de
documents podrien no reunir la legitimacié per consultar I'expedient en qué es conte-
nen per poder-los identificar. I aixd és aixi perqueé el requisit exigit per obtenir cdpies
i certificats és el de tenir la condicié d'interessat en la legislacié sobre procediment
administratiu, en la qual, si ens cenyim al concepte d'interessat de la nova LPAC,
veiem que n’hi ha prou amb un interés legitim. En canvi, per accedir a la consulta de
documents, arxius i registres s'exigeix o bé un intergs directe, concepre de dificil
concrecié en vista de la legislacié acrual sobre procediment administratiu, o bé que la
documentacié tingui el caricrer de piblica.’

6. Contra aquesta restriccid, ¢l ROF —diceac cinc mesos abans que la LMC— havia eseablert a
Iarticle 230.4 que «les peticions d'informacié hauran de ser raonades tret que es refereixin a Pobrencié de
certificacions d'acords o resolucions que, en qualsevol cas, podran ser obringudes mitjangant Fabonament
corresponenc». Cosa que significa el dret incondicionar a I'ebrencié de certificars.

En aquesta martéria, no obstanc aixd, la prevalenga de la LMC sobre el ROF o sobre el Reglament
orginic de cada entitat (ROM) és indiscucible, ja que:

) La vigéncia del ROF é&s transicbria fins que es dicti la legislaci6 autondmica (LMC}; un cop dicrada
aquesta, el ROF només és aplicable supletdriament (Resolucié DGAL, de 27 de gener de 1987, epigraf
4, parigraf 2).

£) El valor dels ROM de cada enticar local sempre cedird davant la legislacié aucondmica (FJ 6,
Sent2ncia del Tribunal Constitucional 214/1989 de 21 de desembre), sigui quin sigui I'abast que es
vulgui donar al concepee d'autonomia local i a 'ambit de les faculears d'autoorganiczaci6.

7. Si la documentacié €s histdrica, d’acord amb !a Lles d’arxius de Catalunya, |'accés serd |liure.
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Les dificultats es presenten quan ens preguntem sobre I'abast dels dos concepres:
interes directe i documentacié pablica. D'una banda, respecte al que s’ha d'entendre
per documentacié piiblica, cal suposar que es refereix a aquella la consulta de la qual
es pugui realitzar de forma lliure. En aquest cas, hi quedanen compresos els regla-
ments, les ordenances generals i fiscals, els plans urbanistics i altres documents de
lliure accés, als quals s'afegeixen els expedients administratius subjectes a tramie
d'informaci6 puablica. Pel que fa a l'interds directe, quin sentit cal donar-li? El pre-
constirucional de l'article 23 de la Llei de procediment administratiu, el jurispruden-
cial posterior o el de la nova LPAC? O potser el de l'article 2V de la Llei juris-
diccional? Tantes incdgnites només fan que mostrar com sén de desafortunades les
innovacions que l'article 140.2 de la LMC ha aplicac sobre I'article 70.3 LBRL.

Finalment, la regulacié de larticle 37 LPAC ha servit per confirmar aquesta
interpretacié restrictiva. Des d’ara, per consultar documents municipals amb referén-
cies nominatives {en la prictica gairebé tots), tret d'aquells que tinguin un accés
public establert per norma expressa, caldri superar diversos obstacles. Primer s'ha de
sol-licitar, identificant préviament l'acord que es vol consultar, i després s’ha d’acre-
ditar un interds legitim i directe. Superats aquests requisits, un funcionari interposat
seri qui realitzi la- consulta prévia de l'acord concret la informacié del qual se sol-lici-
ti, n'examini el contingut i valori si I'afecta algun limit, ja que la consulta directa del
ciutadi podria donar a conéixer a aquest el contingur d'algun acord sotmes a algun
dels 1imits de consulta previstos a la Constitucié o a la mateixa LPAC. Realitzades
totes aquestes operacions, de for¢a complexitat per cert, ja que es tracta de valorar si
s'incideix en la inrimitat d'algun ciutada, es podra permetre al sol-licitant la consulta
de I'acord concret davant del funcionari.

Com és facil de comprendre, aquesta nova situacié elimina practicament la possi-
bilitat de consulta directa dels ciutadans als Llibres d’Actes i Resolucions, ral com fins
ara s’havia perma&s a molrs locs.

Un cop examinada la problematica de la consulta dels Llibres d'Actes i Resolu-
cions municipals, acudirem al que s'estableix per a altres documents la publicirat
general dels quals no es discuteix.

En aquesta sicuacié crobem, en primer lloc, les ordenances fiscals i el pressupost
dels ens locals. Pel que fa a les ordenances fiscals, 1'article 17.4 de la Llei 39/1988, de
28 de desembre, reguladora de les finances locals —LHL—, exigeix la publicaci6 al
Butilett Oficial de la Provincia del text integre d'aquelles o de les modificacions intro-
duides. Aquesta publicacié en condiciona, a més, I'entrada en vigor, tal com indica el
mateix article 17.4 d'acord amb el 70.2 LBRL. Juntament a aquesta forma de publi-
citat, l'article 17.5 LHL obliga els ens locals de més de 20.000 habitants a editar el
rext {ntegre de les ordenances fiscals reguladores dels seus tributs i també a expedir-ne
copies a qui les demani. La publicitat d’aquest document és, doncs, absoluta. El
pressupost general de cada entitat local també és ob;ecce d'un régim d'accés lliurce.
Sobre aixd, l'art. 150.7 diu: «Cdpia del Pressupost i de les seves modificacions haura
d'estar a disposici6 del piblic, a efectes informatius, des de I'aprovacié definiciva fins
a I'acabament de I'exercici».

La publicitat absoluta en el terreny del dret urbanistic només queda prevista'en la
seva legislacié pel que fa als plans urbanistics. Aixi, I'art. 88.1 del Decret legislatiu
1/1990, de 12 de juliol, que va aprovar el text refés de textos legals vigents a Ca-
ralunya en matria urbanistica (i en el mateix sentit el 133 del vigent rext ref6s estatal
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de la Llei del sdl), recorda que «els Plans, Normes Complementiries i Subsidiaries,
Programes d'Actuaci6é Urbanistica, Estudis de Detall i Projectes, amb les seves not-
mes, ordenances i catalegs, seran publics, i qualsevol persona podrd en tot moment
consultar-los i informar-se’'n a I’Ajuntament del terme a qué es refereixin».

Una regulacié més dmplia de la que hem vist fins ara és la de l'article 140.5 LMC,
S'hi estableix que els reglaments i les ordenances locals poden ser consultats en qualse-
vol moment pels ciutadans. La concrecid d’aquest dret ens sembla molt opottuna, ja
que a pesar que aix0 sembli d'una 1dgica juridica incontestable atesa 'exigéncia prévia
de la publicacié en un butlleti o diari oficial (art. 70.2 LBRL), a través del qual
tothom pot tenir coneixement d’aquestes normes, s'evita al ciutada la tasca a vegades
dificil de submergir-se en les publicacions oficials per buscar el reglament o I'orde-
nanga que vol consultar. Els ajuntaments, d’acord amb l'article 140.5 LMC, han de
permetre’n la consulta als que ho sol-licitin i subministrar-los-en cdpies si ho volen.

Un exemple de tot aixd el czobem en un supbsit de fer contemplat en una Sentén-
cia recent del Tribunal Suprem, de 15 de gener de 1994 (Ar. 1322}, en la qual un
particular havia sol-licicat a I'ajuntament una certificaci6 acreditativa de les raules
d'indexs dels tipus unitaris de I'impost sobre {’increment del valor dels terrenys entre
1955 i 1988, i també dades sobre les aprovacions dels indexs, publicacions i altres
extrems relatius als procediments seguics en cada cas per donar vigéncia als esmentars
indexs en cada periode. Per via administrativa, I'ajuntament li havia facilitat la infor-
maci6 entre 1970 1 1981, i la senténcia d'instancia va recondixer el dretr que li am-
pliessin la informacié. El Tribunal Suprem, aplicant l'article 70.3 de la LBRL, 207
del ROF, 104.2 de la LMC i 62 i 63 de la LPA, considera que aquesta informacié
I'ajuntament I'ha de lliurar totalment, atés el caricter reglamentari d'aquestes taules
(ja que estan integrades en l'ordenanga fiscal corresponent), sense perjudici que en
aquest cas el recurrent hi tenia, a més, una legitimacié directa.

El repas dels documents pels quals no s'exigeix legitimaci6 d'accés ni s'estableixen
limits objectius de consulea ens porta a observar que tots tenen un nexe comi: es
tracta de disposicions de naturalesa reglamentaria. Aquesta naturalesa és clara en els
reglaments i les ordenances locals (incloent-hi les fiscals) 1 estd reconeguda des de fa
bastants anys per la jurisprudencia per als plans urbanistics. Es podria discutir si el
pressupost municipal té 0 no naturalesa reglamentiria, perd seguint Palac Taboada
sembla clar que, tot i tenir vigéncia anual, se’'n pot afirmar aquesta caracreristica. De
fet, el pressupost municipal no fa siné estructurar la despesa piblica local, encoti-
ltant-lo en la partida pressupostiria, i regula 1a forma de produccié d'aquesta despesa
a través de les anomenades «bases d'execucit», en les quals, fins i tot formalment,
s'adverteix una clara vocacié de norma juridica. El fet que el régim juridic establert
per elaborar-lo i publicar-lo no sigui idéntic al d’'un reglament local tipic no sembla
que sigui res més que l'expressié d'un régim juridic especial, i sense que aixd n'afecu
la clara naturalesa reglamentiria. .

Es aquesta naturalesa reglamentaria, i el fet que el seu propi contingur normatiu
eludeix la referéncia nominal a persones fisiques o juridiques, el que n’ha facilitat la
publicicat incondicionada. Aixd no vol dir, no obstant, que aquesta publicitat no
pugui ser objecte de regulaci6, ja que la seva efectivitat es podri subjectar, si s'escau,
a I'existéncia d’horari d’atencié al pablic i consulta, prévia sol-licitud i abonament de
les copies que se sol-licitin, de manera que en guedaria condicionac 'exercici a les
regles d'organitzacié que I'Administracid competent tingui establertes.
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Igualment, cal referir-se a la intervencié dels ciutadans en els trimits d’informacié
piblica d'un expedient administraciu. Aqui es tracta d'actuacions contingudes en el si
del procediment administratiu, és a dir prévies a l'existéncia d'una resolucié. L'es-
mentat erimit d’informacié piblica és definic per Agindez com aquell «mitjangant el
qual I'drgan decisori fa saber als possibles interessats 'existéncia d’un procediment
que afecta primordialment interessos generals, amb la finalitac que, previ examen de
I'expedient, es personin i al-leguin tot el que convingui als seus drets».®

En I'ambit local hi ha un gran nombre d’expedients amb trimit preceptiu d'infor-
maci6 ptblica, entre els quals destaquen els de naturalesa reglamentiria (ordenances,
plans, pressupostos, etc.), els referents a contractaci6 i béns i a I'elaboracié de padrons
fiscals, contribucions especials i altres instruments de gestié tributiria. Juntament
amb els expedients esmentats, amb una evident vocacié de generalitat, n’apareixen
aleres de refatius a certes autoritzacions, com ara, a tall d’exemple, el del procediment
d'atorgament de llicéncies d'autotaxi, o el d'atorgament de llicéncies d’activicac clas-
sificada, d’acord amb el Decret de 30 de novembre de 1961. A més, la convocatdria
d'un periode d’informacié piablica és facultativa per a I'drgan competent, per la qual
cosa, a més de les informacions pibliques exigides per I'ordenament juridic, es pot
donar en tancs supdsits com es considerin necessaris.

La manera de dur-se a terme el erdmie d'informacié piblica resulta justament la
més oberta del nostre procediment administratiu. Des de l'article 86.2 LPAC, I'exa-
men de 'expedient per part de les persones que estiguessin interessades a consultar-lo
(ja que la naturalesa d’aquest tramit va dirigida precisament a l'interessac genéric i
innominat, no al técnic de l'article 31 LPAC) és lliure, tal com es dedueix de la diccié
literal del mateix article quan diu «a fi que tots els que tinguin inter?s en l'assumpte
puguin examinar l'expedient, o la part que s’acordi...».

L'esmenrada informacié puablica anird precedida per un anunci al Butlleti Ofcial
corresponent. Perd a pesar d'aixd, la jurisprudéncia ha interprecat alguna vegada de
manera flexible aquest requisit, sempre que no es donés indefensié (Senténcia del
Tribunal Suprem, de 9 de juny de 1982, Ar. 4780).

També cal distingir entre la naturalesa de les al*legacions que es produeixin com a
resultar de la informacié pablica | els recursos que fossin procedents quan hagi recai-
gut la resolucié definitiva. I aixd no solament perqué la resposta a les al-legacions que
es deduis és un acte de trimit (tret que s'inscriguin en la mateixa resoluci6, com passa
en la majoria dels procediments), mentre que la resolucié d’'un recurs administratiu a
més de ser un acee definitiv esgota la via administeativa, siné també pel régim dife-
rent d’accés que resulta d'un i altre cas: no hi ha restriccions subjectives ni objectives
per examinar |'expedient i realitzar al-legacions, mentre si que n’hi ha —en un i altre
sentit— per intervenir pert via de recurs.

8. Agindez Ferndndez. Lo Ley de procedimiento administrativo. Estudio de doctrina i jurisprudencia.
Granada, 1990, pag. 287.








