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Saluda del President.

Fa temps que des de les administracions públiques anem a la recerca de les claus per a la transparència 
i el Bon Govern, perquè tenim el repte majúscul de recuperar la confiança de la ciutadania en les 
institucions. Una relació que només pot funcionar si som capaços de retre comptes sobre cada 
euro del nostre pressupost, donar exemple amb l’honestedat de càrrecs públics i compartir de 
la manera més fàcil tota aquella informació que puga ser útil per a la gent.

Un objectiu que comparteix també aquest llibre, que naix com a instrument d’ajuda per als ajun-
taments i entitats supramunicipals de la nostra terra, perquè som conscients que les adminis-
tracions que hem de deixar a les generacions futures seran més transparents, obertes i partici-
patives o no seran. Per a això, hem d’exigir-nos més els servidors i servidores públics, canviar la 
cultura burocràtica i unidireccional per la tecnològica i bidireccional, que escolte i responga, més 
útil, àgil i eficient. No hi ha altre camí. 

Som conscients que per a això fan falta més recursos, més coneixement i més voluntat i estem 
treballant-hi.

Javier Moliner Gargallo
President de la Diputació de Castelló

President de la Diputació de Castelló

Javier Moliner Gargallo
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Introducció.
Les tres claus de la transparència.

Es diu que quan els jueus hispans van haver d’abandonar les seues ciutats en el segle XV, es van em-
portar les claus de les seues cases i que alguns sefardites encara les conserven, siguen símbol 
de nostàlgia o d’esperança.

Així aquestes claus de transparència, claus que hagueren estat útils en períodes negres en què 
es va enfonsar la confiança en la política. Claus que poden obrir temps més lluminosos de 
convivència.

Claus del dret per a la transparència feta norma, exigible quotidiana, clara, assumida pels po-
ders públics i la ciutadania. Clau de cultura per a imaginar unes relacions socials i econòmiques 
de perfils més nítids. Sense  tolls d’ocultació, sense espills velats. Clau de política imaginada des 
d’altres premisses: el poder com la capacitat de difondre el coneixement del públic, per a la 
seua apropiació col·lectiva, per a multiplicar la llibertat i fer germinar brots d’igualtat.

Transparència com a rostre de portes sense pany: claus copiades infinitament.

Per a això aquestos textos i les seues ensenyances. 

Manuel Alcaraz Ramos

Manuel Alcaraz Ramos
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Pròleg.
Les tres claus de la transparència.

Doctora en Dret i Secretària d’Administració Local

Quan el meu gran company i amic Borja Colón, aleshores, responsable del Servei d’Administració i 
Innovació Pública de la Diputació de Castelló em va proposar prologar aquest treball no em vaig 
poder negar, des de la responsabilitat que això comporta, a acceptar aquesta comanda, perquè 
més enllà de raons personals d’amistat i profund respecte professional, el projecte, la temàtica 
i fins el concepte en si mateix de l’obra a prologar formen part del meu ADN professional i vital 
com a empleada pública.

Com amablement recorden des de la Diputació de Castelló, el concepte de les tres claus el vaig 
encunyar reflexionant sobre el nou model d’Administració pública que entenc demana i mereix 
la societat i que han impulsat d’una manera definitiva les últimes reformes normatives, assenya-
ladament en matèria de transparència i administració pública, que han eclosionat l’any 2015. 
En aquest nou model d’Administració, es trenca l’esquema tradicional en què es concentrava el 
poder administratiu en determinats llocs, per mitjà de “regnes de taifes”, en sitges aïllades. En el 
nou model es potencia el treball en xarxa, la col·laboració i els equips, la busca de solucions con-
juntes i les aliances entre segments professionals fins ara aïllats. Noves obligacions i el disseny 
d’un sistema que afecta tota l’organització, però que, potencialment, afecten d’una manera més 
directa tres àmbits.

I en aquest nou model per a l’àmbit local, les diputacions provincials juguen un paper fonamen-
tal. Perquè si quelcom no m’he cansat de dir i d’escriure és que és el moment que les diputacions 
provincials reivindiquen el seu paper i relegitimen la seua funció enfront de la societat, però, 
sobretot, enfront de la seua “clientela”: els ajuntaments. Perquè és el moment de fer un pas més, 
pujant de nivell i més enllà de la tradicional competència provincial d’assistència i cooperació als 
municipis de menor capacitat, per si mateixa suficient per a justificar el seu posicionament en 
aquest tema. L’atribució, des de l’any 2013, per la Llei 27/2013, de 27 de novembre, de racionalit-
zació i sostenibilitat de l’Administració local, d’una competència instrumental específica perquè 
tots els municipis puguen donar el bot a una gestió transparent: la competència en Administra-
ció electrònica, constitueix una excel·lent oportunitat per a la posada en valor dels ens provinci-
als.. Encara que aquesta nova competència es preveu amb caràcter imperatiu per als municipis 
de menys de 20.000 habitants, en la pràctica es generalitza també per a tots els altres, perquè 
aquesta labor pot estendre’s més enllà, dins del marc del respecte a l’autonomia local, als 135 
ajuntaments de la província de Castelló.

Aquest manual és només una manifestació més de la labor que porta desenvolupant la Diputació  
de Castelló i que ara veu la llum. Abans han estat altres projectes com la Col·lecció de guies per 
i per a la transparència i, en particular, per la guia “Actualització i manteniment del Portal de 
Transparència Municipal”, amb les seues corresponents guies d’actualització amb indicadors. 
Aquesta obra només una continuació d’aquesta estratègia de transparència municipal, aborda 

Concepción Campos Acuña
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d’una manera transversal no sols les obligacions legals en matèria de transparència, derivades 
de la Llei 19/2013, de 19 de desembre, de transparència, accés a la informació pública i Bon Go-
vern i de la Llei 2/2015, de 2 d’abril, de transparència, Bon Govern i participació ciutadana de la 
Generalitat Valenciana, alineat amb el nou escenari definit per la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del 
procediment administratiu comú de les administracions públiques i Llei 40/2015, d’1 d’octubre, 
de règim jurídic del sector públic, connectant les 3 claus.

La primera, la clau jurídica. Joaquín Burgar, amb el seu coneixement i idoneïtat professional, des 
del Servei d’Assistència a Municipis de la Diputació, assumeix els “Aspectes jurídics rellevants en 
la posada en marxa del Portal de Transparència i elements de ponderació en el dret d’accés a la 
informació pública”. No hi ha dubte de l’aspecte jurídic de la transparència, que, sense perjudici 
del seu origen en l’essència mateixa de la democràcia, ha cobrat actualitat a través de les nor-
mes, que permeten fixar un marc homogeni i de mínims per a tota la ciutadania, amb indepen-
dència de l’ajuntament en què residesca, facilitant el reconeixement i exercici dels seus drets i 
orientant clarament cap a l’objectiu del govern obert.

La segona, la clau tecnològica. Fernando Gallego, responsable dels serveis d’Informàtica (tot i 
que a mi m’agrade més d’Administració electrònica), d’un Ajuntament referent, el de Picanya, 
ens parla d’“El repte tecnològic en la provisió d’informació en les plataformes de transparència 
i dades obertes”. Ara que som “electrònics” pareix que només prima aquest aspecte. Un gran 
error d’apreciació. Es tracta de revisar el concepte tradicional d’informàtica sota el nou prisma, 
i integrar-lo en el torrent del procediment administratiu, del funcionament de l’Administració, 
que ara sí que és electrònic.

I en tercer lloc, però no per això menys important, la clau documental o arxivística. Joan Carles 
Faus, com a tècnic de processos i Arxiu Municipal Administratiu de l’Ajuntament de Gandia , 
assumeix la redacció de l’apartat  “L’arxiu i la gestió documental com a clau essencial per a la 
transparència”. Es tracta, probablement, de la clau més dèbil des del punt de vista de la carència 
de mitjans municipals, i de la seua posició tradicionalment relegada a l’últim escaló de prioritat 
en els interessos municipals, acompanyat de l’absència en la definició de polítiques de gestió do-
cumental, i una tasca inabordable aïlladament, municipi a municipi. La seua assumpció i suport 
en clau provincial és fonamental per a connectar tot el procediment.

I tot això, perquè es tracta de molt més que de complir una llei, dues, tres o les que siguen, es 
tracta d’un canvi cultural, de respondre a una necessitat de regeneració i millora de la qualitat 
democràtica de les institucions públiques, de garantir la participació de la ciutadania en la gestió 
dels interessos públics, que són els seus interessos, els de tots. I l’àmbit local és, sens dubte, 
l’idoni per a reflectir aquesta transformació, per la seua proximitat i proximitat a la ciutadania, 
per la seua naturalesa de via de participació i per la seua pròpia configuració legal.

Finalment, només em queda felicitar la Diputació Provincial de Castelló i el seu equip polític i tèc-
nic, sense el lideratge i impuls de la qual no serien possible aquest tipus d’iniciatives i l’aposta per 
polítiques públiques d’innovació en la gestió pública, i, per descomptat, als autors, excel·lents 
professionals, la trajectòria dels quals tinc la sort de conéixer molt de prop, que enriqueixen el 
sector públic amb la seua contínua activitat, més enllà de l’estereotip del funcionariat buròcrata 
de vuit a tres. Ara el desitjable és que l’exemple s’estenga més enllà dels límits de Castelló, amb 
diputacions del S XXI, i que l’activitat no cesse, a la qual cosa obres com aquesta contribuiran, 
sens dubte, en gran manera.

Enhorabona a tots/es

Vigo, gener 2017
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Aspectes jurídics rellevants en la posada 
en marxa del Portal de Transparència i 
elements de ponderació en el dret
d’accés a la informació pública.

Funcionari d’Administració local amb habilitació de caràcter nacional
Adjunt a direcció. Servei Provincial d’Assistència a Municipis.

Excma. Diputació Provincial de Castelló

La Llei 19/2013, de 9 de desembre, de transparència, accés a la informació pública i bon govern (d’ara en 
avant, LTAIP), aborda la transparència de l’activitat pública des d’una doble perspectiva:

- D’una part, dissenya un sistema de publicitat activa, com a via unidireccional per mitjà del 
qual els subjectes obligats a això (definits per l’article 2.1 de la pròpia LTAIP, i entre els quals 
es troben “les entitats que integren l’Administració local” (lletra a), in fine)) han de publicar 
de forma periòdica i actualitzada tota la informació el coneixement de la qual siga rellevant 
per a garantir la transparència de la seua activitat pública;

- D’una altra part, regula el dret d’accés a la informació pública, dret que en desplegament 
de les previsions contingudes en l’article 105, lletra b), de la Constitució Espanyola, la LTAIP 
atribueix a totes les persones, establint així un via bidireccional per mitjà del qual tota per-
sona té dret a accedir a qualsevol contingut o document, en qualsevol format o suport, que 
estiga en poder d’algun dels subjectes inclosos en l’àmbit d’aplicació de la pròpia LTAIP i que 
hagen estat elaborats o adquirits per aquestos en l’exercici de les seues funcions.

En conseqüència, publicitat activa i dret d’accés a la informació pública constitueixen els dos 
pilars fonamentals sobre els quals s’assenta i construeix el sistema de transparència de l’activitat 
pública dissenyat per la LTAIP.

No obstant això, l’adequat disseny i implementació d’aquest sistema per part de les entitats 
locals, exigeix atendre, d’una part, determinades qüestions de rellevància jurídica en la imple-
mentació de les previsions de publicitat activa contingudes en la LTAIP, així com d’una altra part, 
i pel que fa al dret d’accés a la informació pública, a les eventuals causes per les quals aquest 

Joaquín Miguel Burgar Arquimbau
jmburgar@dipcas.es / @jmburgar

https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887
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pot resultar limitat, en particular, en ocasió de la seua concurrència amb el dret a la protecció de 
dades de caràcter personal. 

A tals qüestions es dediquen les següents línies, esbossant alguns suggeriments en relació a 
elles que permeten a l’operador jurídic local aconseguir els majors nivells de desenvolupament i 
eficàcia en les seues polítiques de transparència pública.

1.- Aspectes jurídics rellevants en la posada en marxa del Portal de Transparència.

L’article 5.1 LTAIP preveu que (entre altres subjectes obligats) les entitats que integren l’Admi-
nistració local “publicaran de forma periòdica i actualitzada la informació el coneixement de la 
qual siga rellevant per a garantir la transparència de la seua activitat relacionada amb el funcio-
nament i control de l’actuació pública”, i això sense perjudici del que puga establir-se en “... altres 
disposicions específiques que prevegen un règim més ampli en matèria de publicitat”.

Així doncs, estant subjectes les entitats que integren l’Administració local, en termes generals, a 
l’obligació proactiva de subministrament de qualsevol informació pública el coneixement de la 
qual siga rellevant per a garantir la transparència de la seua activitat, resulta necessari establir 
una sèrie de consideracions a fi d’aconseguir la correcta implementació del sistema de publicitat 
activa dissenyat per la LTAIP. 

1.1.- El Portal de Transparència local.

La primera qüestió a determinar al dissenyar el nostre sistema de publicitat activa és el lloc 
electrònic en què efectuar-la.

A tals efectes, la LTAIP conté una bateria de previsions que, a primera vista, poden resultar inclús 
contradictòries. Així, en primer terme, l’article 5.4 LTAIP estableix que:

“La informació subjecta a les obligacions de transparència serà publicada en les corresponents 
seus electròniques o pàgines web.”

Per la seua banda, l’article 10.1 LTAIP preveu que:

“L’Administració general de l’Estat desenvoluparà un Portal de la Transparència, dependent del 
Ministeri de la Presidència, que facilitarà l’accés de la ciutadania a tota la informació a què es 
refereixen els articles anteriors relativa al seu àmbit d’actuació.”

Per a posteriorment afegir, a través del seu article 10.3 LTAIP que:

“L’Administració general de l’Estat, les administracions de les comunitats autònomes i de les ciu-
tats de Ceuta i Melilla i les entitats que integren l’Administració local podran adoptar altres me-
sures complementàries i de col·laboració per al compliment de les obligacions de transparència 
arreplegades en aquest capítol.”

Per tant, i en una primera lectura, ens trobem davant un ventall de possibilitats legals que parei-
xen deixar en mans dels subjectes obligats al compliment de les obligacions de publicitat activa, 
l’elecció del lloc, electrònic en tot cas, en el què procedir al subministrament de la informació a 
què estan obligats.

Tanmateix, posades tals previsions legals en relació amb la resta de l’ordenament jurídic i, en 
particular, amb la Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de règim jurídic del sector públic (d’ara en avant, 

https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10566
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LRJSP), determinaran el lloc adequat en el què procedir al compliment de les obligacions de pu-
blicitat activa per part de les entitats locals.

Així, d’acord amb l’article 38.1 LRJSP, “la seu electrònica és aquella adreça electrònica, disponi-
ble per a la ciutadania a través de xarxes de telecomunicacions, la titularitat de la qual correspon 
a una administració pública, o bé a un o diversos organismes públics o entitats de dret públic 
en l’exercici de les seues competències”, afegint l’apartat 2 del propi article 38 LRJSP que “l’es-
tabliment d’una seu electrònica comporta la responsabilitat del titular respecte de la integritat, 
veracitat i actualització de la informació i els serveis a què puga accedir-se a través d’ella”.

Aquesta circumstància, la responsabilitat del titular de la seu respecte de la integritat, vera-
citat i actualització de la informació a què pot accedir-se a través d’ella, determina que no-
més en la corresponent seu electrònica cal efectuar la publicació de la informació objecte de 
publicitat activa, per tal com la dita informació ha de complir necessàriament amb aquelles 
característiques d’integritat, veracitat i actualització permanent, constituint autèntica infor-
mació de qualitat respecte del “funcionament i control de l’actuació pública” de l’entitat que 
es tracte, de tal manera que el seu “coneixement siga rellevant per a garantir la transparència 
de la seua activitat” (article 5.1 LTAIP).

Per tant, en la disjuntiva entre pàgina web o seu electrònica plantejada per l’article 5.4 LTAIP, 
les entitats locals han d’optar necessàriament per procedir al compliment de les seues obliga-
cions de publicitat activa a través de la seua corresponent seu electrònica, per tal com única-
ment esta, i no la pàgina web, garanteix la integritat, veracitat i actualització de la informació 
publicada.

Establit l’anterior, açò és, residenciat el compliment de les obligacions de publicitat activa en 
la corresponent seu electrònica local, quin sentit té, llavors, el Portal de Transparència previst 
per l’article 10.1 LTAIP? Doncs bé, el Portal de Transparència pot constituir una seu electrònica 
derivada o subseu, en els termes previstos per l’article 4.2 del Reial decret 1671/2009, de 6 de 
novembre, pel qual es desplega parcialment la Llei 11/2007, de 22 de juny, d’accés electrònic 
dels ciutadans als serveis públics.

En efecte, el Portal de Transparència es configura com una seu electrònica derivada, per raó de 
la matèria, de la seu electrònica principal de l’entitat local, dedicada específicament al subminis-
trament de quanta informació siga rellevant per a garantir la transparència de l’activitat pública 
de la corresponent entitat, havent de complir els mateixos requisits que la seu electrònica prin-
cipal de l’entitat corresponent, des de la qual, a més, haurà de resultar accessible, sense perjudici 
que siga possible l’accés electrònic directe (article 4.2 Reial decret 1671/2009). 

Això comporta, entre altres aspectes, que la informació pública compresa en el corresponent 
Portal de Transparència ha de respondre als principis d’integritat, veracitat i actualització, en 
els termes de l’article 38.2 LRJSP, responent el titular del Portal de l’estricta observança de tals 
característiques.

1.2.- Principis tecnicojurídics del Portal de Transparència.

Determinat el lloc electrònic en què efectuar el compliment de les obligacions de publicitat ac-
tiva que recauen sobre les entitats que integren l’Administració local, el segon pas a donar per 
aquestes en el disseny del seu sistema de transparència pública passa per determinar la forma 
d’efectuar la publicació de la dita informació.

Respecte d’això, pel que fa al com ha de procedir-se al compliment de les obligacions de publici-
tat activa, la LTAIP conté igualment una bateria de previsions  respecte d’això.

https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2009-18358
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2009-18358
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2009-18358
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Així, en primer terme, i d’acord amb els principis generals previstos per l’article 5 LTAIP:

- La informació subjecta a les obligacions de transparència serà publicada d’una manera 
clara, estructurada i intel·ligible per a les persones interessades i, preferiblement, en for-
mats reutilitzables.

- Així mateix, la informació serà comprensible, d’accés fàcil i gratuït i estarà a disposició de 
les persones amb discapacitat en una modalitat subministrada per mitjans o en formats 
adequats, de manera que resulten accessibles i comprensibles, conforme al principi d’ac-
cessibilitat universal i disseny per a tots.

- A més, s’establiran els mecanismes adequats per a facilitar l’accessibilitat, la interopera-
bilitat, la qualitat i la reutilització de la informació publicada, així com la seua identificació 
i localització.

Per la seua banda, l’article 11 LTAIP identifica una sèrie de principis que han d’observar els por-
tals de transparència, principis que ho són alhora tant del propi Portal, com de la informació que 
aquest alberga; tals són:

1. Accessibilitat: es proporcionarà informació estructurada sobre els documents i recursos 
d’informació amb vista a facilitar la identificació i recerca de la informació.

2. Interoperabilitat: la informació publicada serà conforme a l’Esquema nacional d’intero-
perabilitat, aprovat pel Reial decret 4/2010, de 8 gener, així com a les normes tècniques 
d’interoperabilitat.

3. Reutilització: es fomentarà que la informació siga publicada en formats que permeten 
la seua reutilització, d’acord amb el que preveu la Llei 37/2007, de 16 de novembre, sobre 
reutilització de la informació del sector públic i en la seua normativa de desplegament.

Vegem amb un major grau de detall tals principis.

1.2.1.- Accessibilitat.

En l’àmbit de la transparència pública, sota el concepte genèric d’accessibilitat es replega un 
doble sentit:

• D’una part, i com estableix el ja esmentat article 5 LTAIP, la informació objecte de publicitat 
activa ha de posar-se a disposició de la ciutadania a través del corresponent Portal de Transpa-
rència d’una manera clara, estructurada, intel·ligible i comprensible per a les persones interes-
sades, l’accés a ella ha de resultar fàcil i gratuït, i ha d’establir-se els mecanismes necessaris per 
a garantir (novament) la seua accessibilitat, identificació i localització.

Amb aquesta bateria de previsions, la LTAIP pretén que la informació objecte de publicitat activa 
resulte ser una informació de qualitat, tant pels seus continguts (“... el coneixement de la qual 
siga rellevant per a garantir la transparència de la seua activitat ...”), per la seua permanent 
actualització, com per la seua generació i presentació estructurada (a fi de facilitar la seua iden-
tificació, localització i busca), perseguint en última instància evitar la generació d’infoxicación o 
sobrecàrrega informativa.

• D’una altra part, i en estreta relació amb l’anterior, la informació objecte de publicitat activa 
haurà d’estar “a disposició de les persones amb discapacitat en una modalitat subministrada per 
mitjans o en formats adequats, de manera que resulten accessibles i comprensibles, conforme al 
principi d’accessibilitat universal i disseny per a tots”.

http://blogthepassenger.blogspot.com.es/2015/06/infoxicacion-apuntes-fugaces.html
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Respecte d’això, el Reial decret Legislatiu 1/2013, de 29 de novembre, pel qual s’aprova el text 
refós de la Llei general de drets de les persones amb discapacitat i de la seua inclusió social, 
estableix les següents definicions respecte què ha d’entendre’s per “accessibilitat universal” i 
per “disseny per a tots”:

- Accessibilitat universal: és la condició que han de complir els entorns, processos, béns, 
productes i serveis, així com els objectes, instruments, eines i dispositius, per a ser com-
prensibles, utilitzables i practicables per totes les persones en condicions de seguretat i 
comoditat i de la manera més autònoma i natural possible. Pressuposa l’estratègia de «dis-
seny universal o disseny per a totes les persones», i s’entén sense perjudici dels ajustos 
raonables que hagen d’adoptar-se (article 2, lletra k).
- Disseny universal o disseny per a totes les persones: és l’activitat per la qual es conce-
ben o projecten des de l’origen, i sempre que això siga possible, entorns, processos, béns, 
productes, serveis, objectes, instruments, programes, dispositius o eines, de tal forma que 
puguen ser utilitzats per totes les persones, en la major extensió possible, sense necessitat 
d’adaptació ni disseny especialitzat. El «disseny universal o disseny per a totes les persones» 
no exclourà els productes de suport per a grups particulars de persones amb discapacitat, 
quan ho necessiten (article 2, lletra l).

El principi d’accessibilitat universal i disseny per a tots apareixia ja arreplegat per la [ara deroga-
da] Llei 11/2007, de 22 de juny, d’accés electrònic dels ciutadans als serveis públics (en davant, 
LAECSP), la qual afirmava que la utilització de les tecnologies de la informació en l’activitat ad-
ministrativa havia de garantir “... especialment l’accessibilitat universal i el disseny per a tots dels 
suports, canals i entorns a fi que totes les persones puguen exercir els seus drets en igualtat de 
condicions, incorporant les característiques necessàries per a garantir l’accessibilitat d’aquells 
col·lectius que ho requeresquen” (article 4, lletra c), LAECSP).

En desplegament de tals previsions, i com a elements de cloenda del quadro normatiu expo-
sat, el Reial decret 1494/2007, de 12 de novembre, pel qual s’aprova el Reglament sobre les 
condicions bàsiques per a l’accés de les persones amb discapacitat a les tecnologies, productes 
i serveis relacionats amb la societat de la informació i mitjans, estableix els criteris d’accessibili-
tat aplicables al que denomina “les pàgines d’internet de les administracions públiques”, havent 
d’atendre’s igualment, respecte a l’accessibilitat de les persones sordes, amb discapacitat audi-
tiva i sordcegues, a les previsions contingudes en la Llei 27/2007, de 23 d’octubre, per la qual es 
reconeixen les llengües de signes espanyoles i es regulen els mitjans de suport a la comunicació 
oral de les persones sordes, amb discapacitat auditiva i sordcegues (norma de caràcter bàsic, en 
virtut d’allò que s’ha previst en la seua disposició final primera).

Sense perjudici d’allò que s’ha indicat, resulta necessari deixar constància de l’aprovació de la 
nova Directiva (UE) 2016/2102 del Parlament Europeu i del Consell, de 26 d’octubre de 2016, so-
bre l’accessibilitat dels llocs web i aplicacions per a dispositius mòbils dels organismes del sector 
públic, la qual té per objecte garantir que tant els llocs web (independentment del dispositiu em-
pleat per a accedir a ells) com les aplicacions per a dispositius mòbils dels organismes del sector 
públic, complesquen els requisits d’accessibilitat previstos en la pròpia Directiva, la qual haurà 
de traslladar-se a l’ordenament intern abans del 23 de setembre de 2018, amb la consegüent 
modificació del marc normatiu exposat i, en particular, de les previsions contingudes en el Reial 
decret 1494/2007, de 12 de novembre.

1.2.2.- Interoperabilitat.

La interoperabilitat és la capacitat dels sistemes d’informació, i, per tant, dels procediments a 

https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12632&p=20131203&tn=1
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12632&p=20131203&tn=1
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-12352
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-19968
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-19968
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-19968
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-18476
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-18476
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-18476
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016L2102&from=ES
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016L2102&from=ES
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016L2102&from=ES
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què aquestos donen suport, de compartir dades i possibilitar l’intercanvi d’informació i coneixe-
ment entre ells (LAECSP, annex, lletra o)).

La interoperabilitat constitueix, alhora, un principi definitori de la informació a publicar en el 
Portal de Transparència (articles 5.4 i 11, lletra b, LTAIP) i una característica pròpia de les seus 
electròniques (article 38.3 de la LRJSP), així com un principi general de les relacions entre admi-
nistracions públiques a través de mitjans electrònics (article 3.2 de la LRJSP), precepte aquest úl-
tim conforme al qual “les administracions públiques es relacionaran entre si i amb els seus òrgans, 
organismes públics i entitats vinculades o dependents a través de mitjans electrònics, que assegu-
ren la interoperabilitat i seguretat dels sistemes i solucions adoptades per cadascuna d’elles, ...”.

La interoperabilitat es garanteix per mitjà del conjunt de criteris i recomanacions en matèria de 
seguretat, conservació i normalització de la informació, dels formats i de les aplicacions, que 
hauran de ser tinguts en compte per les administracions públiques per a la presa de decisions 
tecnològiques, criteris i recomanacions continguts en el marc de l’Esquema nacional d’interope-
rabilitat (article 156.1 LRJSP), aprovat pel Reial decret 4/2010, de 8 de gener (d’ara en avant, ENI); 
de conformitat amb allò que s’ha previst en la seua disposició addicional primera, l’ENI s’haja 
desenvolupat, al seu torn, per un conjunt de Normes tècniques d’interoperabilitat (NTI) les quals 
són, així mateix, de compliment obligatori per part de les administracions públiques, i prevaldran 
sobre qualsevol altre criteri en matèria de política d’interoperabilitat en la utilització de mitjans 
electrònics per a l’accés de la ciutadania als serveis públics (article 3.2 ENI).

1.2.3.- Reutilització.

“S’entén per reutilització l’ús de documents que estan en poder de les administracions i organis-
mes del sector públic, per persones físiques o jurídiques, amb fins comercials o no comercials, 
sempre que el dit ús no constituesca una activitat administrativa pública” (article 3.1 de la Llei 
37/2007, de 16 de novembre, sobre reutilització de la informació del sector públic (d’ara enda-
vant, LRISP), en la redacció donada a aquest per la Llei 18/2015, de 9 de juliol).

Amb aquest fi, “les administracions i organismes del sector públic facilitaran els seus documents 
en qualsevol format o llengua preexistent, però també procuraran, sempre que això siga possible 
i apropiat, proporcionar-los en format obert i llegible per màquina ... i conjuntament amb les se-
ues metadades, amb els nivells més elevats de precisió i desagregació”, i respecte d’això, “tant el 
format com les metadades, en la mesura que siga possible, han de complir estàndards i normes 
formals obertes” (article 5.2 LRISP).

En conseqüència amb allò que s’ha exposat, i pel que fa a l’àmbit propi de la  transparència de 
l’activitat pública, resulta possible afirmar que recau sobre els subjectes sotmesos a les obliga-
cions de publicitat activa l’obligació que la informació objecte d’aquesta es proporcione, en la 
mesura que siga possible, en format obert, llegible per màquines, d’acord amb els estàndards i 
normes formals obertes, i en el màxim  nivell possible de precisió i desagregació.

És la pròpia LRISP la que ofereix un conjunt de definicions que ens va a ajudar a entendre l’abast 
d’aquestes obligacions, algunes de les quals, pel seu interés, es reprodueixen a continuació:

- Dades obertes: Són aquelles que qualsevol és lliure d’utilitzar, reutilitzar i redistribuir, 
amb l’únic límit, si és el cas, del requisit d’atribució de la seua font o reconeixement de la 
seua autoria.
- Document: Tota informació o part d’ella, siga quin siga el seu suport o forma d’expressió, 
siga aquesta textual, gràfica, sonora visual o audiovisual, incloent-hi les metadades asso-
ciades i les dades contingudes amb els nivells més elevats de precisió i desagregació. A 

http://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2010-1331
http://administracionelectronica.gob.es/pae_Home/pae_Estrategias/pae_Interoperabilidad_Inicio/pae_Normas_tecnicas_de_interoperabilidad.html#.WCoUVC3hDIV
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-19814
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-19814
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aquestos efectes no es consideraran documents els programes informàtics que estiguen 
protegits per la legislació específica a ells aplicable.
- Format llegible per màquina: Un format d’arxiu estructurat que permeta a les aplicacions 
informàtiques identificar, reconéixer i extraure amb facilitat dades específiques, incloses 
les declaracions fàctiques i la seua estructura interna.
- Format obert: Un format d’arxiu independent de plataformes i posat a disposició del 
públic sense restriccions que impedesquen la reutilització dels documents.
- Norma formal oberta: Una norma establida per escrit que especifique els criteris d’inte-
roperabilitat de l’aplicació informàtica.

Finalment, resta únicament afegir que junt amb el conjunt de previsions contingudes en la LRISP, 
la qual no és sinó la transposició de la Directiva 2003/98/CE del Parlament Europeu i del Consell, 
de 17 de novembre de 2003, relativa a la reutilització de la informació del sector públic (modifi-
cada per la Directiva 2013/37/UE del Parlament Europeu i del Consell, de 26 de juny de 2013, per 
la qual es modifica la Directiva 2003/98/CE relativa a la reutilització de la informació del sector 
públic), el quadro normatiu de la reutilització de la informació pública ha de completar-se amb 
les normes següents:

- Reial decret 1495/2011, de 24 d’octubre, pel qual es desplega la Llei 37/2007, de 16 de 
novembre, sobre reutilització de la informació del sector públic, per a l’àmbit del sector 
públic estatal1.
- Resolució de 19 de febrer de 2013, de la Secretaria d’Estat d’Administracions Públiques, 
per la qual s’aprova la Norma tècnica d’interoperabilitat de reutilització de recursos de la 
informació, i la seua corresponent Guia d’aplicació de la norma tècnica d’interoperabilitat 
de reutilització de recursos d’informació.

Imatge 1. Escala de les 5 estreles de Berners-Lee. Font: Alberto Ortiz de Zárate.

1 En el moment de redactar-se aquestes línies, es troba en fase de consulta pública prèvia (en els termes de l’article 133 de la Llei 39/2015, 
d’1 d’octubre, del procediment administratiu comú de les administracions públiques), un projecte de Reial decret referit a la reutilització de 
la informació del sector públic, el qual té per objecte, segons el document objecte del dit tràmit, «emprendre un desplegament reglamentari 
actualitzat a la situació normativa actual i que complete i aporte més seguretat jurídica a aquest nou escenari, ja que l’actualment vigent 
(Reial decret 1495/2011, de 24 d’octubre), ve a desenvolupar el que preveu la llei 37/2007, abans de l’aprovació de la Directiva 2013/37/UE, no 
arreplegant el desplegament reglamentari necessari adaptat a la nova regulació de la Unió Europea».

https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2011-17560
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2011-17560
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2011-17560
http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2013-2380
http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2013-2380
http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2013-2380
https://administracionelectronica.gob.es/pae_Home/dms/pae_Home/documentos/Estrategias/pae_Interoperabilidad_Inicio/Normas_tecnicas/Guia_NTI_PDF_Reutilizacion_recursos_informacion_2ed.pdf
https://administracionelectronica.gob.es/pae_Home/dms/pae_Home/documentos/Estrategias/pae_Interoperabilidad_Inicio/Normas_tecnicas/Guia_NTI_PDF_Reutilizacion_recursos_informacion_2ed.pdf
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- Si és el cas, la legislació autonòmica que siga aplicable2.

1.3.- Actualització i manteniment del Portal de Transparència.

Analitzat l’on i el com sobre el compliment de les obligacions objecte de publicitat activa, resta 
determinar altres qüestions tan rellevants com el què, el quan, l’on, etc.

Amb aquest fi, des de l’Excma. Diputació Provincial de Castelló, a través de la seua Oficina de 
Transparència i Informació Pública, i dins de la “Col·lecció de guies per i per a la transparència”, 
ha publicat la Guia d’actualització i manteniment del portal de transparència municipal, a fi de 
facilitar a qualssevol ajuntament i la resta d’entitats locals el correcte compliment de les seues 
obligacions de publicitat activa.

Aquesta guia inclou un total de 108 fitxes identificatives dels principals indicadors de trans-
parència local, compendi dels establits en la pròpia LTAIP, en els documents marc elaborats 
tant per la Federació Espanyola de Municipis i Províncies, com per les principals organitzaci-
ons avaluadores de la transparència pública (així, destacadament,  “de l’Índex de transparència 
dels ajuntaments” elaborat per Transparència Internacional Espanya), i en la pròpia normativa 
reguladora del règim local i una altra legislació sectorial associada, a fi d’atorgar a les entitats 
que integren l’Administració local un catàleg, el més ampli possible, d’indicadors i informació 
associada a ells, que faciliten el coneixement de la seua activitat i funcionament en l’exercici de 
les seues competències, donant amb això compliment d’una manera senzilla però ambiciosa a 
les exigències de publicitat activa derivades de la LTAIP.

Respecte de cada un dels citats indicadors, la guia incorpora:
- Un criteri temporal d’actualització de la informació a publicar en el corresponent portal 
de transparència, periodicitat que en alguns supòsits vindrà determinada per la legislació 

Imatge 2. Guia actualització i manteniment del portal de transparència municipal

2 A la Comunitat Valenciana, vegeu el capítol III del títol I de la Llei 2/2015, de 2 d’abril, de transparència, bon govern i participació ciutadana de la 
Comunitat Valenciana, articles 20 a 23.

https://transparencia.dipcas.es/transparencia/planificacion-evaluacion-y-calidad/guia-i?p_p_id=110_INSTANCE_dx0CsB1d0oa5&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_count=1&_110_INSTANCE_dx0CsB1d0oa5_struts_action=/document_library_display/view_file_entry&_110_INSTANCE_dx0CsB1d0oa5_redirect=https://transparencia.dipcas.es:443/transparencia/planificacion-evaluacion-y-calidad/guia-i?p_p_id=110_INSTANCE_dx0CsB1d0oa5&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_count=1&_110_INSTANCE_dx0CsB1d0oa5_fileEntryId=91863
https://boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-4547&tn=1&p=20160511&vd=#ciii
https://boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-4547&tn=1&p=20160511&vd=#ciii
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aplicable i que, en tot cas, haurà d’ajustar-se a un règim d’actualització permanent en tant 
que la informació associada a cada un dels indicadors varie totalment o parcial, a fi de 
complir les previsions de l’article 5.1 LTAIP, de tal manera que la informació objecte de 
publicitat es trobe, en tot moment, efectiva i permanentment actualitzada;
- Una descripció detallada dels límits derivats del dret a la protecció de dades de caràcter 
personal, a fi de realitzar la prèvia ponderació en l’àmbit de la publicitat activa entre amb-
dós interessos públics;
- Igualment, una descripció detallada dels altres límits que eventualment pogueren afectar 
cada un dels indicadors, límits que poden vindre determinats tant per la pròpia LTAIP, com 
per la normativa sectorial que siga aplicable, i que pogueren col·lidir, si és el cas, amb el 
deure proactiu de publicació de la informació pública. 
- Finalment, una variable a considerar per la respectiva entitat local en l’exercici de la seua 
potestat d’autoorganització, com és el responsable de l’indicador, açò és, la figura encar-
regada que la informació publicada resulte íntegra, veraç i, fonamentalment, actualitzada, 
en la mesura que serà el responsable, així mateix, de procedir a l’actualització de la infor-
mació associada al propi indicadorr.

1.4.- Breu excursus sobre la conveniència de dotar-se d’una ordenança reguladora de la trans-
parència local.

Tenint en compte el que s’ha exposat, resulta fàcilment apreciable com l’efectiva i adequada 
implantació del sistema de transparència pública dissenyat per la LTAIP per part de les entitats 
que integren l’Administració local, exigirà d’aquestes la planificació i execució d’un conjunt de 
mesures de divers caràcter (canvis en les estructures organitzatives, dotació de mitjans ma-
terials, de recursos personals, …) tendents a garantir el compliment del conjunt de previsions 
contingudes en aquella, mesures que afectaran tots els nivells i àmbits de l’entitat i que haurien 
de conduir a l’assumpció d’una autèntica cultura de la transparència al seu si.

Tanmateix, la ja plena vigència en l’àmbit local de la totalitat d’obligacions contingudes en la 
LTAIP demana que l’adopció de tals mesures per part de les entitats que integren l’Administra-
ció local es produesca amb celeritat, en tant que el dret ciutadà a accedir a la informació públi-
ca comporta la correlativa obligació per als poders públics d’adoptar quantes mesures resulten 
necessàries per a salvaguardar i garantir el correcte exercici d’aquell dret, sense desatendre per 
això les qüestions de rellevància jurídica que hagen d’observar-se en el disseny i implementació 
del sistema de transparència pública.

En aquest context, i pel que fa específicament a l’àmbit de les entitats que integren l’Admi-
nistració local, resulta aconsellable (si bé no inexcusable) procedir, en l’exercici de la potestat 
reglamentària local reconeguda per l’article 4.1, lletra a), de la Llei 7/1985, de 2  d’abril, regu-
ladora de les bases de règim local, a l’elaboració i aprovació d’una «ordenança reguladora de 
la transparència» que, d’una part, adapte el conjunt de previsions contingudes en la LTAIP a la 
realitat de la corresponent entitat local (tenint en compte l’heterogeneïtat i diversitat del mapa 
local espanyol) i, d’una altra part, dote la pròpia entitat de les estructures, mitjans i recursos 
necessaris que permeten a aquesta l’adequat exercici de les obligacions establides per la LTAIP 
i garantesquen, en última instància, l’exercici del dret d’accés a la informació pública.

Respecte d’això, són diversos els exemples d’entitats locals que s’han dotat d’una ordenan-
ça reguladora del seu sistema de transparència (valga per totes, l’exemple de la Diputació de 
Castelló a través de la seua Ordenança reguladora de la transparència i el Govern Obert), si bé 

https://transparencia.dipcas.es/web/dipcas/transparencia/informacion-sobre-la-diputacion-provincial/ordenanzas-y-reglamentos-provinciales?p_p_id=110_INSTANCE_mqwgM275PeOL&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_110_INSTANCE_mqwgM275PeOL_struts_action=/document_library_display/view_file_entry&_110_INSTANCE_mqwgM275PeOL_redirect=http://transparencia.dipcas.es/transparencia/informacion-sobre-la-diputacion-provincial/ordenanzas-y-reglamentos-provinciales/-/document_library_display/mqwgM275PeOL/view/75484?_110_INSTANCE_mqwgM275PeOL_redirect=http%3A%2F%2Ftransparencia.dipcas.es%2Ftransparencia%2Finformacion-sobre-la-diputacion-provincial%2Fordenanzas-y-reglamentos-provinciales%2F-%2Fdocument_library_display%2FmqwgM275PeOL%2Fview%2F75478%3F_110_INSTANCE_mqwgM275PeOL_redirect%3Dhttp%253A%252F%252Ftransparencia.dipcas.es%252Ftransparencia%252Finformacion-sobre-la-diputacion-provincial%252Fordenanzas-y-reglamentos-provinciales%253Fp_p_id%253D110_INSTANCE_mqwgM275PeOL%2526p_p_lifecycle%253D0%2526p_p_state%253Dnormal%2526p_p_mode%253Dview%2526p_p_col_id%253Dcolumn-2%2526p_p_col_pos%253D1%2526p_p_col_count%253D2&_110_INSTANCE_mqwgM275PeOL_fileEntryId=80854


·24·

en aquest àmbit resulta obligada la menció de l’Ordenança tipus de transparència, accés a la 
informació pública i reutilització elaborada per la Federació Espanyola de Municipis i Províncies 
(aprovada mitjançant un acord de la seua Junta de Govern, de 27 de maig de 2014), que ha 
constituït l’autèntic referent per a les entitats que integren l’Administració local en el procés de 
desplegament reglamentari de la LTAIP.

2.- Elements de ponderació en el dret d’accés a la informació pública. 

Com es va indicar anteriorment, el segon dels pilars fonamentals sobre els quals es construeix 
el sistema de transparència pública s’ha constituït pel dret d’accés a la informació pública, dret 
que (en desplegament del que disposa l’article 105, lletra b), de la Constitució Espanyola) l’arti-
cle 12 LTAIP atorga a “totes les persones”.

No obstant això, el dret d’accés a la informació pública es troba sotmés a determinats límits, 
derivats ja siga de la mateixa naturalesa de la informació l’accés de la qual se sol·licita, ja siga 
per la seua entrada en conflicte amb altres interessos jurídicament protegits.

Respecte d’això, l’opció normativa adoptada pel legislador nacional ha estat la d’establir, a tra-
vés de l’article 14.1 LTAIP, una relació de supòsits que poden limitar el dret d’accés a la informa-
ció pública, en consonància amb la relació establida, al seu torn, per l’article 3 del Conveni 205 
del Consell d’Europa, sobre accés als documents públics, fet en Tromsø (Noruega) el 28 de juny 
de 2009, de la que resulta directament tributària.

Així, conforme a l’article 14.1 de la Llei 19/2013, «el dret d’accés podrà ser limitat quan accedir 
a la informació supose un perjudici per a:

a) La seguretat nacional.
b) La defensa.
c) Les relacions exteriors.
d) La seguretat pública.
e) La prevenció, investigació i sanció dels il·lícits penals, administratius o disciplinaris.
f) La igualtat de les parts en els processos judicials i la tutela judicial efectiva.
g) Les funcions administratives de vigilància, inspecció i control.
h) Els interessos econòmics i comercials.
i) La política econòmica i monetària.
j) El secret professional i la propietat intel·lectual i industrial.
k) La garantia de la confidencialitat o el secret requerit en processos de presa de decisió.
l) La protecció del medi ambient.»

Convé precisar que tals supòsits no es configuren com a límits absoluts, sinó que al contrari la 
seua aplicació «serà justificada i proporcionada al seu objecte i finalitat de protecció i atendrà les 
circumstàncies del cas concret, especialment la concurrència d’un interés públic o privat superior 
que justifique l’accés» (article 14.2 LTAIP), establint-se l’obligació de motivar adequadament les 
resolucions que deneguen l’accés sol·licitat, així com les que concedesquen un accés merament 
parcial (article 20.2 LTAIP).

Tanmateix, el conjunt de límits substantius del dret d’accés a la informació pública contemplats 
per l’article 14.1 LTAIP no esgota per si sol el feix d’interessos que pot condicionar, potencial-
ment, aquell dret, sinó que al contrari, un altre bé jurídic especialment protegit pot afectar de 

http://femp.femp.es/Microsites/Front/PaginasLayout2/Layout2_Personalizables/MS_Maestra_2/_k6sjJ7QfK2bAXnzzwDKDBpl7gtxuuvKzgYM5Fu-bmIoCeANkJqdDh--yqLiVhp_c
http://femp.femp.es/Microsites/Front/PaginasLayout2/Layout2_Personalizables/MS_Maestra_2/_k6sjJ7QfK2bAXnzzwDKDBpl7gtxuuvKzgYM5Fu-bmIoCeANkJqdDh--yqLiVhp_c
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1978-31229&tn=1&p=20110927&vd=#a105
http://www.oas.org/es/sla/ddi/docs/acceso_informacion_desarrollos_convenio_consejo_europeo.pdf
http://www.oas.org/es/sla/ddi/docs/acceso_informacion_desarrollos_convenio_consejo_europeo.pdf
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manera directa el lliure accés a la informació pública: la protecció de dades de caràcter personal.

En efecte, la protecció de dades de caràcter personal, a pesar de no qualificar-se expressament 
com un límit a l’exercici del dret d’accés a la informació pública en el cos de la LTAIP, opera com 
un condicionant d’indubtable importància respecte a ell, resultant mereixedor d’un tractament 
propi i específic, al marge de la resta dels límits previstos en l’article 14 LTAIP.

Així, la LTAIP dedica específicament el seu article 15 a regular les relacions entre el dret d’accés 
a la informació pública i el dret a la protecció de dades de caràcter personal, i ho fa amb voca-
ció d’integrar en una sola regulació el marc jurídic determinant de les relacions entre ambdós 
drets, atenent a les exigències derivades tant del text constitucional, de les normes dictades en 
desplegament d’ell, com de la legislació comunitària en la matèria.

Ha de subratllar-se la circumstància que en aquesta labor d’integració ha estat fonamental 
la participació de l’Agència Espanyola de Protecció de Dades, fins al punt que bona part de la 
redacció definitiva de l’article 15 de la LTAIP és el resultat de la proposta formulada per aquella 
en el seu Informe de 5 de juny de 2012 al (llavors) avantprojecte de Llei de transparència, accés 
a la informació pública i Bon Govern.

Així, l’esmentat article 15 LTAIP estableix:

“1. Si la informació sol·licitada continguera dades especialment protegides a les que es refereix 
l’apartat 2 de l’article 7 de la Llei orgànica 15/1999, de 13 de desembre, de protecció de dades de 
caràcter personal, l’accés únicament es podrà autoritzar en el cas que es tinguera el consentiment 
exprés i per escrit de la persona afectada, a no ser que aquesta persona afectada haguera fet 
manifestament públiques les dades amb anterioritat a que se sol·licitara l’accés.

Si la informació incloguera dades especialment protegides a les que es refereix l’apartat 3 de 
l’article 7 de la Llei orgànica 15/1999, de 13 de desembre, o dades relatives a la comissió d’infrac-
cions penals o administratives que no comportaren l’amonestació pública a la persona infractora, 
l’accés només es podrà autoritzar en el cas que es tinga el consentiment exprés de la persona 
afectada o si aquella estiguera emparada per una norma amb rang de llei.

2. Amb caràcter general, i llevat que en el cas concret prevalga la protecció de dades personals o 
altres drets constitucionalment protegits sobre l’interés públic en la divulgació que ho impedesca, 
es concedirà l’accés a informació que continga dades merament identificatives relacionades amb 
l’organització, funcionament o activitat pública de l’òrgan.

3. Quan la informació sol·licitada no continguera dades especialment protegides, l’òrgan a què 
es dirigesca la sol·licitud concedirà l’accés prèvia ponderació prou raonada de l’interés públic en 
la divulgació de la informació i els drets de les persones afectades les dades de les quals apare-
guen en la informació sol·licitada, en particular el seu dret fonamental a la protecció de dades de 
caràcter personal.

Per a la realització de l’esmentada ponderació, el dit òrgan prendrà particularment en considera-
ció els criteris següents:

a) El menor perjudici a les persones afectades derivat del transcurs dels terminis establits en 
l’article 57 de la Llei 16/1985, de 25 de juny, del patrimoni històric espanyol.
b) La justificació per les persones sol·licitants de la seua petició en l’exercici d’un dret o el 
fet que tinguen la condició d’investigadors i motiven l’accés en finalitats històriques, cientí-
fiques o estadístiques.
c) El menor perjudici dels drets de les persones afectades en el cas que els documents única-
ment contingueren dades de caràcter merament identificatiu d’aquelles.

http://www.agpd.es/portalwebAGPD/canaldocumentacion/informes_preceptivos/Administracion_estado/Leyes/common/2012/2013.12.10_2012-0203_APL-Transparencia.pdf
http://www.agpd.es/portalwebAGPD/canaldocumentacion/informes_preceptivos/Administracion_estado/Leyes/common/2012/2013.12.10_2012-0203_APL-Transparencia.pdf
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d) La major garantia dels drets de les persones afectades en el cas que les dades contingu-
des en el document puguen afectar la seua intimitat o la seua seguretat, o es referesquen a 
menors d’edat.

4. No serà aplicable el que estableixen els apartats anteriors si l’accés s’efectua prèvia dis-
sociació de les dades de caràcter personal de manera que s’impedesca la identificació de les 
persones afectades.

5. La normativa de protecció de dades personals serà aplicable al tractament posterior de les 
obtingudes a través de l’exercici del dret d’accés.”

A la vista del caràcter transcrit de l’article 15 LTAIP, resulta fàcilment apreciable com el legislador 
ha establit diferents graus o nivells de protecció de les dades de caràcter personal en el marc de 
la transparència de l’activitat pública: 

2.1.- Dades de caràcter personal especialment protegides.

L’article 15.1 LTAIP contempla aquells supòsits en què l’exercici del dret d’accés a la informació 
pública poguera afectar dades de caràcter personal especialment protegides, a l’establir que:

«Si la informació sol·licitada continguera dades especialment protegides a les que es refereix 
l’apartat 2 de l’article 7 de la Llei orgànica 15/1999, de 13 de desembre, de protecció de dades de 
caràcter personal, l’accés únicament es podrà autoritzar en el cas que es tinguera el consentiment 
exprés i per escrit de la persona afectada, a no ser que aquesta afectada haguera fet manifesta-
ment públiques les dades amb anterioritat a que se sol·licitara l’accés.

Imatge 3. Graduació dels nivells de protecció de les dades de caràcter personal en el marc de la transparència pública.
Font: elaboració pròpia.
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Si la informació incloguera dades especialment protegides a les que es refereix l’apartat 3 de l’ar-
ticle 7 de la Llei orgànica 15/1999, de 13 de desembre, o dades relatives a la comissió d’infraccions 
penals o administratives que no comportaren l’amonestació pública a l’infractor, l’accés només es 
podrà autoritzar en el cas que es tinga el consentiment exprés de la persona afectada o si aquella 
estiguera emparada per una norma amb rang de llei.»

Com pot apreciar-se, la regulació continguda en el precepte transcrit es troba en íntima conne-
xió amb l’establida per l’article 7 de la Llei orgànica 15/1999, de 13 de desembre, de protecció 
de dades de caràcter personal (d’ara endavant, LOPD), el qual contempla, al seu torn, diferents 
categories de dades especialment protegides:

2.1.1.- Dades de caràcter personal especialment protegides, amb esment constitucional exprés.

L’article 16.2 de la Constitució Espanyola estableix que “ningú podrà ser obligat a declarar sobre 
la seua ideologia, religió o creences”. 

Com a correlat d’aquesta previsió constitucional, l’article 7.2 LOPD preveu que “només amb el 
consentiment exprés i per escrit de la persona afectada podran ser objecte de tractament les 
dades de caràcter personal que revelen la ideologia, afiliació sindical, religió i creences”, pronun-
ciant-se en anàleg sentit l’article 15.1.1 LTAIP.

En conseqüència, l’accés a la informació pública que continga dades de caràcter personal rela-
tives a la ideologia, filiació sindical, religió i/o creences d’una tercera persona, únicament serà 
possible amb el consentiment exprés i escrit per part d’aquesta.

L’article 3, lletra h), LOPD defineix el consentiment de la persona interessada com “tota manifes-
tació de voluntat, lliure, inequívoca, específica i informada, per mitjà de la qual la persona inte-
ressada consenta el tractament de dades personals que li concerneixen”; en el cas que ens ocupa, 
tractant-se dites dades de caràcter personal d’aquells que resulten mereixedors d’una protecció 
qualificada, per referir-se a la ideologia, filiació sindical, religió i/o creences de la persona afecta-
da, la pròpia LOPD exigeix un caràcter doblement reforçat al dit consentiment, a l’imposar que 
aquest resulte (a més de lliure, inequívoc, específic i informat) exprés i escrit.

Finalment, resta afegir que la LTAIP ha introduït, junt amb aquesta regla general, un nou supò-
sit habilitant per a l’accés a aquestes dades de caràcter personal mereixedores d’una especial 
protecció, com és la prèvia manifestació pública de les dades per part de la seua persona titular, 
previsió no prevista en la LOPD i que deriva de la incorporació a l’ordenament intern (per via de 
la LTAIP) de les previsions contingudes en el l’article 8.2, lletra e), de la Directiva 95/46/CE del 
Parlament Europeu i del Consell, de 24 d’octubre de 1995, relativa a la protecció de les persones 
físiques pel que fa al tractament de dades personals i a la lliure circulació d’aquestes dades3.

2.1.2.- Dades de caràcter personal especialment protegides, faltats d’esment constitucional exprés.

La segona categoria de dades de caràcter personal especialment protegides està constituïda 
per les  enumerades en el 7.3 LOPD, com són les dades de caràcter personal  relatives a l’origen 
racial, a la salut i a la vida sexual de la persona afectada, les quals, encara tractant-se de dades 
mereixedores d’una especial protecció, no tenen un esment constitucional exprés.

Respecte d’aquestes, i de conformitat amb el disposat pels articles 15.1.2 LTAIP i 7.3 LOPD, re-
sultarà possible l’accés a la informació que poguera concernir-hi «en el cas que es tinga el con-
sentiment exprés de la persona afectada o si aquella estiguera emparada per una norma amb 

3 La Directiva 95/46/CE, ha estat derogada pel Reglament (UE) 2016/679 del Parlament Europeu i del Consell, de 27 de abril de 2016, relatiu a la 
protecció de les persones físiques pel que fa al tractament de dades personals i a la lliure circulació d’aquestes dades, amb efecte a partir del 
25 de maig de 2018.

https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1999-23750
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1999-23750
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rang de llei». Aquesta mateixa regulació resultarà d’aplicació, igualment, a les dades relatives a la 
comissió d’infraccions penals o administratives que no comportaren l’amonestació pública a la 
persona infractora (article 15.1.2 LTAIP, en relació amb l’article 7.5 LOPD).

En conseqüència, l’accés a les dades de caràcter personal compreses en aquest segon nivell de 
protecció resultarà possible, únicament, previ consentiment exprés de la persona afectada, si 
bé aquest consentiment no necessita el caràcter reforçat que exigeix la seua constància escrita, 
com sí que ocorre en l’accés a les dades personals relatives a la ideologia, filiació sindical, religió 
i/o creences de la persona afectada.

Tanmateix, conforme a l’incís final del propi article 15.1.2 LTAIP, l’accés a  les dades de caràc-
ter personal  relatives a l’origen racial, a la salut i a la vida sexual de la persona afectada, serà 
igualment possible, encara sense mediar el consentiment de la persona afectada, si «estiguera 
emparada per una norma amb rang de llei».

Aquesta previsió respon a les recomanacions emanades de l’Informe evacuat per l’Agència Espa-
nyola de protecció de dades, en data 5 de juny de 2012, a l’avantprojecte de llei de transparèn-
cia, accés a la informació pública, i Bon Govern, a fi de dotar la regulació continguda en l’actual 
LTAIP de congruència respecte a la regulació preexistent continguda en la LOPD, particularment 
en relació amb l’article 11.2, lletra a), d’aquesta, precepte a l’empara del qual resulta possible la 
comunicació de dades de caràcter personal a una tercera, sense necessitat de mediar el previ 
consentiment de la persona afectada, entre altres supòsits, «quan la cessió està autoritzada en 
una llei», sempre que tal comunicació ho siga per al compliment de finalitats directament rela-
cionades amb les funcions legítimes de la cedent i de la cessionària, conforme a l’article 11.1 de 
la pròpia LOPD.

2.2.- Dades de caràcter personal carents d’una especial protecció.

El segon nivell en la graduació de la protecció de les dades de caràcter personal en l’àmbit de la 
transparència pública està constituït per aquelles dades de caràcter personal que, a diferència 
de les anteriors, no resulten mereixedores d’una especial protecció.

Respecte d’elles, l’article 15.3 LTAIP estableix que «quan la informació sol·licitada no contingue-
ra dades especialment protegides, l’òrgan a què es dirigesca la sol·licitud concedirà l’accés prèvia 
ponderació prou raonada de l’interés públic en la divulgació de la informació i els drets de les 
persones afectades les dades de les quals apareguen en la informació sol·licitada, en particular 
el seu dret fonamental a la protecció de dades de caràcter personal.»

En conseqüència, la LTAIP estableix la necessitat, a fi de determinar si resulta possible l’accés a 
la informació pública que continga dades de caràcter personal que no resulten mereixedores 
d’una especial protecció, d’efectuar un judici de ponderació entre els interessos concurrents, 
com són, d’una part, l’interés públic en la divulgació de la informació sol·licitada i, d’una altra, 
els drets de les persones afectades les dades de les quals apareguen en aquella informació i, en 
particular, el seu dret a la protecció de dades de caràcter personal.

Aquest judici de ponderació, que ha rebut igualment el nom de “test de proporcionalitat” o 
“test del dany”, constitueix l’autèntica clau de volta del sistema de protecció dissenyat per la 
LTAIP. Tanmateix, no resulta possible determinar una relació única i exacta entre ambdós drets 
que resulte vàlida per a tots els supòsits que eventualment pogueren plantejar-se, sinó que al 
contrari el resultat d’aquest judici de proporcionalitat dependrà, en cada supòsit, de les circum-
stàncies del cas concret.
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Per això, resulta necessari determinar, almenys, una sèrie d’elements comuns o criteris a con-
siderar per part de l’operador jurídic a l’efectuar el judici de ponderació; amb aquesta finalitat, 
s’aporten a continuació determinats criteris de ponderació que coadjuven a la correcta realitza-
ció del test de proporcionalitat, criteris derivats de: 

- la pròpia LTAIP;
- la jurisprudència emanada del Tribunal de Justícia de la Unió Europea; i
- la normativa sobre protecció de dades de caràcter personal.

En primer lloc, a fi de dur a terme el judici de ponderació, la pròpia LTAIP ofereix una sèrie de 
criteris o elements a considerar en la seua realització, com són els següents:

a) El menor perjudici a les persones afectades derivat del transcurs dels terminis establits 
en l’article 57 de la Llei 16/1985, de 25 de juny, del patrimoni històric espanyol.
b) La justificació per les persones sol·licitants de la seua petició en l’exercici d’un dret o el 
fet que tinguen la condició d’investigadores i motiven l’accés en finalitats històriques, cien-
tífiques o estadístiques.
c) El menor perjudici dels drets de les persones afectades en el cas que els documents úni-
cament contingueren dades de caràcter merament identificatiu d’aquelles.
d) La major garantia dels drets de les persones afectades en el cas que les dades contingu-
des en el document puguen afectar la seua intimitat o la seua seguretat, o es referesquen 
a menors d’edat.

Tanmateix, tals criteris de ponderació explicitats per la LTAIP han estat considerats per la doc-
trina com un intent del legislador  “d’aportar més llum a l’aplicador, tan encomiable com errat” 
(GUICHOT REINA4).

Al contrari, i en segon lloc, a través de la jurisprudència emanada del Tribunal de Justícia de la 
Unió Europea sí que resultarà possible perfilar en major grau els marges d’aquest judici de pon-
deració, i això per mitjà de l’establiment de determinats principis bàsics a tindre en compte per 
l’operador jurídic a l’efectuar-lo.

Així, a la llum de la jurisprudència emanada del Tribunal de Justícia de la Unió Europea resulta 
possible establir els següents principis generals a observar en el judici de ponderació :

- El judici de ponderació dependrà de les circumstàncies concretes del cas particular de què 
es tracte, a fi d’aconseguir un equilibri en cada cas particular relatiu a una sol·licitud d’ac-
cés a un document públic que continga dades personals (STJUE de Primera Instància (Sala 
Tercera), de 08 de novembre de 2007, en assumpte T-194/04 (Bavarian Lager), apartat 77);
- L’accés del públic als documents constitueix el principi jurídic i la possibilitat de denegació 
és l’excepció, excepció que ha d’interpretar-se i aplicar-se restrictivament, de manera que 
no es frustre l’aplicació del principi general d’accés (STJUE de Primera Instància (Sala Quar-
ta), de 6 d’abril de 2000 , en assumpte T-188/98 (Kuijer – Consell), apartat 55);
- Aquesta interpretació ha d’efectuar-se a la llum del principi del dret a la informació i del 
principi de proporcionalitat (STJUE de Primera Instància (Sala Quarta), de 6 d’abril de 2000, 
en assumpte T-188/98 (Kuijer – Consell), apartat 57);
- El principi de proporcionalitat, principi general informador del cabal comunitari, exigeix 
que els mitjans empleats per un acte permeten aconseguir l’objectiu que aquest perse-
gueix i no vagen més enllà del que és necessari per a aconseguir-lo (STJUE (Gran Sala), de 
09 de novembre de 2010, en els assumptes acumulats C 92/09 i C 93/09 (Volker und Markus 
Schecke GbR - Hartmut Eifert), apartat 75); 

4 GUICHOT REINA, Emilio. La transparencia y el acceso a la información pública en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre (materials del curs «Transpa-
rencia y Gobierno Abierto»). Instituto Nacional de Administración Pública, Madrid, 2014; p. 43.
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- Tanmateix, i sense perjudici de quant s’ha indicat, no cal atribuir una primacia automà-
tica a l’objectiu de transparència enfront del dret a la protecció de les dades de caràcter 
personal, ni tan sols encara que estiguen en joc interessos econòmics importants (STJUE 
(Gran Sala), de 09 de novembre de 2010, en els assumptes acumulats C 92/09 i C 93/09 
(Volker und Markus Schecke GbR - Hartmut Eifert), apartat 85).

En conseqüència, i a la vista de la jurisprudència  emanada del Tribunal de Justícia de la Unió 
Europea, resulta possible esculpir tres màximes de rellevància que hauran d’orientar el judici 
de ponderació a efectuar per part de l’operador jurídic:

- El resultat del judici de ponderació dependrà, necessàriament, de les circumstàncies del 
cas concret i particular, sense que càpia atribuir una primacia automàtica o general d’un 
dret respecte de l’altre.

- Amb tot, l’accés a la informació pública constitueix la regla general, mentres que la de-
negació del dit accés constitueix l’excepció; excepció que, a més, haurà d’interpretar-se 
restrictivament i proporcionada.

- Finalment, la informació respecte de la qual es concedesca l’accés ha de ser tota la 
necessària per a aconseguir l’objectiu perseguit (açò és, el coneixement per part de la 
persona sol·licitant de l’àmbit concret de l’actuació pública a què es referesca la infor-
mació), però només la necessària per a aconseguir dit objectiu, en virtut del principi de 
proporcionalitat.

Finalment, com a element de tancament del conjunt de criteris exposats, pot resultar conve-
nient efectuar una breu menció d’una sèrie de principis generals que, derivats de la normativa 
sobre protecció de dades de caràcter personal, poden resultar d’utilitat a la persona encarre-
gada del departament jurídic local a l’efectuar el judici de ponderació previst en la LTAIP, en 
tant que aquest resulta en última instància tributari de la regulació continguda en la LOPD i del 
patrimoni existent en la matèria.

Així cal citar, entre altres, els següents principis emanats de la normativa sobre protecció de 
dades de caràcter personal.

- Principi de qualitat de les dades: en virtut del qual les dades de caràcter personal només 
es podran arreplegar per al seu tractament, així com sotmetre-les al dit tractament, quan 
siguen adequades, pertinents i no excessives en relació amb l’àmbit i les finalitats deter-
minades, explícites i legítimes, per a les que s’hagen obtingut  (article 4.1 LOPD).

- Principi de finalitat: conforme al qual les dades de caràcter personal seran cancel·lades 
quan hagen deixat de ser necessàries o pertinents per a la finalitat per a la qual hagueren 
estat demanades, de manera que no es conservaren en forma que permeta la identifi-
cació de la persona interessada durant un període superior al necessari per als fins amb 
base en els quals es van demanar les dades (article 4.5 LOPD).

- Principi de proporcionalitat: en virtut del qual, s’estableixen distints nivells d’ingerència 
en el dret fonamental a la protecció de dades de caràcter personal, derivats dels distints 
nivells de publicitat, de la tipologia de dades personals objecte de la publicitat, i dels dife-
rents interessos públics en presència.

Sobre la base del conjunt de criteris indicat, i atenent a les circumstàncies concurrents en el 
cas concret, haurà d’efectuar-se el test de proporcionalitat en els supòsits de sol·licitud d’ac-
cés a un document públic que continga dades de caràcter personal faltades d’una especial 
protecció, en els termes de l’article 15.3 LTAIP.
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2.3.- Dades merament identificatives, relacionades amb l’organització, funcionament o activitat 
pública de l’òrgan.

Finalment, el tercer i últim nivell de protecció de les dades de caràcter personal en el marc de 
la transparència de l’activitat pública es troba constituït per aquelles dades que la LTAIP quali-
fica com “merament identificatives relacionades amb l’organització, funcionament o activitat 
pública de l’òrgan” a què s’adrece la sol·licitud d’accés.

En relació a aquestes, d’acord amb el que estableix el preàmbul de la LTAIP, aquesta estableix 
una mena de “clàusula general d’accés”5, al disposar en l’article 15.2 que:

«Amb caràcter general, i llevat que en el cas concret prevalga la protecció de dades personals o 
altres drets constitucionalment protegits sobre l’interés públic en la divulgació que ho impedes-
ca, es concedirà l’accés a informació que continga dades merament identificatives relacionades 
amb l’organització, funcionament o activitat pública de l’òrgan».

Tanmateix, i encara que en una primera lectura poguera paréixer, en efecte, que la LTAIP   es-
tableix “clàusula general d’accés” a qualssevol documents que contingueren dades merament 
identificatives relacionades amb l’organització, funcionament o activitat pública de l’òrgan a 
què s’adreça la sol·licitud, amb l’única excepció que en ells no es continguen dades personals o 
altres drets constitucionalment protegits, la veritat és que la dita formulació suposa, de facto, el 
reconeixement implícit de l’exigència d’una prèvia ponderació entre els interessos concurrents, 
en la mesura que haurà de dur-se a terme, prèviament a la concessió de l’accés a la informació 
sol·licitada, una valoració de l’eventual concurrència d’aquells drets protegits.

En conseqüència, ens trobem davant d’un supòsit particular de ponderació que bé haguera po-
gut subsumir-se en els supòsits previstos en l’article 15.3, paràgraf segon, LTAIP, com va enten-
dre l’Agència Espanyola de Protecció de Dades en el seu Informe de 5 de juny de 2012; supòsit 
particular en què actuarà com a criteri de ponderació, tendent a facilitar l’accés a la informació 
sol·licitada, la mateixa naturalesa de la dita informació, al tractar-se aquesta de mera informa-
ció relativa a l’organització, funcionament o activitat pública de l’òrgan.

2.4.- Elements de cloenda del sistema: dissociació i tractament posterior.

 Com a elements de cloenda del conjunt normatiu exposat, i a fi de completar l’adequada inte-
gració en el si de la LTAIP de les disposicions i principis propis de la protecció de dades caràcter 
personal, el legislador ha establit dues disposicions de caràcter general relatives, respectiva-
ment, a la prèvia dissociació de dades i al seu posterior tractament.

 

2.4.1.- Dissociació prèvia de dades de caràcter personal.

De conformitat amb allò que s’ha establit per l’article 15.4 LTAIP, «no serà aplicable el que es-
tableixen els apartats anteriors si l’accés s’efectua prèvia dissociació de les dades de caràcter 
personal de manera que s’impedesca la identificació de les persones afectades».

En anàleg sentit, l’article 11.6 LOPD estableix que «si la comunicació [de dades de caràcter per-
sonal objecte de tractament] s’efectua previ procediment de dissociació, no serà aplicable el que 
estableixen els apartats anteriors».

L’article 3, lletra f), de la LOPD, defineix el procediment de dissociació com «tot tractament 
de dades personals de manera que la informació que s’obtinga no puga associar-se a persona 

5 En aquest sentit, l’apartat III del preàmbul de la pròpia Llei 19/2013 afirma que «en la mesura que la informació afecte directament l’organització 
o activitat pública de l’òrgan prevaldrà l’accés».



·32·

identificada o identificable». 

En conseqüència, resulta possible afirmar que la LTAIP permet l’accés a aquella informació públi-
ca que, encara contenint dades de caràcter personal (inclús si aquestes són mereixedores d’una 
especial protecció), haja estat objecte prèviament d’un procediment de dissociació, de manera 
que la informació finalment facilitada a la persona sol·licitant no permeta la identificació de les 
titulars d’aquelles dades.

 

2.4.2.- Tractament posterior de les dades obtingudes.

Finalment, l’article 15.5 LTAIP estableix que «la normativa de protecció de dades personals serà 
aplicable al tractament posterior de les obtingudes a través de l’exercici del dret d’accés».

A través d’aquest article 15.5, la LTAIP efectua una remissió en bloc a la normativa reguladora 
de la protecció de dades de caràcter personal pel que fa al posterior tractament de la infor-
mació pública obtinguda a través de l’exercici del dret d’accés quan la dita informació continga 
o afecte dades de caràcter personal, per la qual cosa caldrà estar a les previsions contingudes 
en aquest sentit en la LOPD i en el seu Reglament de desplegament (aprovat per Reial decret 
1720/2007, de 21 de desembre).

https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2008-979
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2008-979
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El repte tecnològic en la provisió 
d’informació en les plataformes
de transparència i dades obertes.

Cap d’Informàtica
Ajuntament de Picanya

“Posseir informació és una cosa. Una altra molt diferent és saber el que significa i com utilitzar-la.”
Jeff Lindsay

Introducció. El problema habitual en els portals d’informació

Habitualment ens embarquem en qualsevol projecte amb il·lusió, amb afany de començar quel-
com nou i ser reconeguts per això. Volem començar quelcom que ens faça vibrar, i la novetat 
aconsegueix açò, especialment si el que faig està de moda o marca tendència. Però no es pot mi-
rar el sol molt de temps. El que avui és il·lusió demà és tedi. El que avui és moda demà és història.

Podem citar centenars d’exemples en diferents àmbits, però si ens centrem en la gestió de la 
informació, ens podem trobar amb gestors de continguts, botigues virtuals, webs corporatives, 
xarxes socials, blogs… Pot ser que tinguen èxit, però si no el tenen, el motiu principal no serà un 
altre que la falta d’actualització de continguts de manera oportuna, el no posar l’espurna adequa-
da una vegada i una altra, i igual que els matrimonis que s’acaben per falta de constància en els 
detalls, els projectes web poden morir per falta de constància i d’afany de mostrar quelcom nou. 

Tots coneixem casos, inclús en la nostra pròpia experiència. Exemples de web, o blogs, que ini-
ciem amb molta il·lusió, que publiquem quatre o cinc articles, i que amb els mesos desapareixen 
per inanició. El motiu no és un altre que la falta de temps, la falta de motivació o “la no obligació” 
per a realitzar aquesta actualització.

Fem un experiment: anem a visitar webs corporatives municipals d’ajuntaments de menys de 
1000 habitants. En la majoria dels casos ens trobarem amb que han passat mesos o inclús anys 
des de l’última actualització, amb la qual cosa el seu valor s’ha perdut. De què em serveix consul-
tar l’agenda cultural de Villarriba quan resulta que porta desactualitzada un any.

El problema habitual en aquestos casos és que comencem molt animats dotant de continguts un 
projecte que és nou per a nosaltres, però acaba sent un càstic per al dia a dia haver de caminar 
posant informació manualment quan realment no sabem la repercussió que tindrà. 

Probablement el QUID de la qüestió aparega si som capaços de respondre a les preguntes 
següents:

- Quin problema volem resoldre?
- Volem actuar de cara a la galeria o cobrir l’expedient o…?

- Volem prendre millors decisions

Fernando Gallego García 
fgallego@picanya.org / @fergalfsr
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- Volem oferir millors serveis
- Convertir dades en CONEIXEMENT
- Volem ser oberts i participatius 

A açò potser hauríem d’afegir la nostra capacitat d’innovació contínua. Si som gestors de con-
tinguts que sempre donem el mateix, probablement no obtinguem molt interés. Si el que mos-
trem és valuós i a més som capaços d’innovar i de crear tendències amb el que tenim, l’èxit 
està assegurat. 

La resposta pareix evident, però potser estem acostumats a perdre l’objectiu, per allò que “els 
arbres no ens deixen veure el bosc”. I per això farem que la nostra aliada siga la tecnologia. 

Tendències en la Xarxa 

Tirarem mà de les estadístiques. Revisem les tendències en la xarxa i de pas vegem l’ús real de 
les dades obertes. El que es parla d’això i l’interés que suscita.

Utilitzant l’eina Google Trends (www.google.es/trends/) podem estudiar la tendència de quant es 
busca un terme en Google, el buscador més usat, i açò ens dóna un clar reflex de la repercussió 
que té en la societat aquest terme.

En aquest cas hem sotmés a comparació els termes:
-“Transparència”
- “Open Data”
- “Administració electrònica”
- “Gestió patrimonial” 
- “Qualitat ISO” 

Figura 1 - Comparativa en Google Trends

http://www.google.es/trends/
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Els resultats que hem obtingut ens diuen que mentres que els termes “Gestió patrimonial” o 
“Administració electrònica” a penes són utilitzats, els termes “Open Data” o “Transparència” 
són MOLT BUSCATS, especialment el segon, que crida poderosament l’atenció que estiga per 
damunt  “d’Open Data”, sent que aquest últim està en anglés el que fa que el públic objectiu siga 
major que el terme en espanyol.

La conclusió és que la transparència és tendència. Està de moda. Es parla molt d’això: és “trendy”.

Tanmateix, el nombre de sol·licituds d’accés al portal de transparència de l’estat (http://trans-
parencia.gob.es/) a 31 d’agost era de 5.992 sol·licituds. Si tenim en compte que el nombre de 
persones usuàries d’Internet a Espanya ronda els 48 milions, en adonarem que la importància 
és un tant relativa. Dit d’una altra manera: es parla més del que s’usa. 

I quin és el motiu? 

Es podrien escriure rius de tinta sobre aquest tema, i emetre diferents opinions, però una de 
les possibles causes és que el que es proporciona en els portals de transparència no sempre és 
complet, ni aporta valor. I un dels motius principals és que les dades subministrades no sempre 
es proporcionen de manera reutilitzable, o no està tot el que realment necessitem. Però la 
qüestió és que, dins d’un temps, quan la moda passe i deixe de ser un tema de tendència, els 
portals de transparència moriran d’inanició i l’ús serà molt menor.

Podem fer quelcom perquè açò no succeesca?

D’una banda, pedagogia, i aquest és un dels objectius d’aquesta publicació. D’una altra, i cen-
trant-nos en l’objecte d’aquest capítol, tractar que la tecnologia siga la nostra aliada, i ens evite 
més treball del necessari. I açò ho farem des de dues vessants:

- Buscant una estratègia de provisió d’informació als portals de manera automàtica o se-
miautomàtica.
- Proporcionant eines que ens mostren el valor de la informació en el nostre dia a dia de 
manera fàcil i intuïtiva.

La teoria de l’Iceberg

Un dels grans errors d’apreciació que solem cometre en els projectes de dades obertes o en els 
de Govern Obert en particular, és el de pensar a construir la casa per la teulada, o pensar només 
en la façana. Imaginar que hem de tindre una cara bonica sense importar massa el que hi haja 
dins. Però també sol succeir que una casa amb uns pilars dèbils és fàcil que caiga pel seu propi pes.

Amb la gestió de les dades se sol pensar en l’objectiu sense treballar la matèria primera. Va 
succeir amb l’aprovació de la Llei 11/2007 d’administració electrònica, on es van construir cen-
tenars de portals de tramitació ciutadana, o seus electròniques, que ningú usava ni usa perquè 
realment només són això: façana. 

De la mateixa manera que succeeix amb l’Administració electrònica, passa amb qualsevol disci-
plina de dades oberts. Hem de treballar de dins cap a fora, mostrant només el resultat d’un bon 
treball intern per a oferir els resultats.

D’ací ve la comparativa amb un iceberg, on la punta mostra els resultats, que vindrien a ser la 
transparència i les dades obertes, mentres que davall l’aigua estaria la gran part de la càrrega, 
amb diversos elements que sustenten aquesta informació, és a dir, la matèria primera dels 
portals d’informació, com són:

http://transparencia.gob.es/
http://transparencia.gob.es/
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- Administració electrònica, és a dir, informació de tràmits detallada.
- Gestió documental o, dit d’una altra manera, el substrat d’informació que és la base de 
l’Administració electrònica i la informació d’una Administració pública en general.
- Arxiu, vist des del punt de vista històric i a llarg termini de la informació.
- Informació de Smart Cities, proporcionada per diferents dispositius de la ciutat.
- Informació de Xarxes Socials.
- …. I un llarg etcètera.

Amb tanta informació en diferents formats i diferents suports el treball és ingent si no som ca-
paços de tindre tres idees bàsiques en ment:

- Ser capaços de processar la informació
- Ser capaços d’organitzar la informació
- Considerar la base legal aplicable a tot això

De nou tornem a “les tres claus” per a la transparència.

Terminologia i cultura tecnològica

Els termes tecnològics ens pareixen moltes vegades embolicadors. Quan ens parla un/a 
informàtic/a tendim a posar cara de pòquer, i sovint la terminologia TIC és un tant enrevessa-
da, amb molts anglicismes i molt circumscrita a determinats “grupuscles” de la societat. No 
obstant això, açò succeïx cada vegada menys, ja que aquestes paraules prenen cada vegada 
més protagonisme en les nostres vides.  

La tecnologia no sols ha vingut per a quedar-se, sinó que en poc de temps qui no controle mí-
nimament les TIC serà considerat un analfabet funcional, com el que al seu dia no sabia llegir i 
escriure. De fet, açò és ja palpable en la diferència de les persones que ja pentinen canes amb 
els més menuts, que han nascut ja amb aquesta tecnologia (natius tecnològics), i per a ells els 
és quelcom quotidià i que no els costa molt comprendre.  Aquesta és coneguda com “la bretxa 
tecnològica”, i és més que evident entre les persones majors a les quals els costa comprendre 
un telèfon mòbil, i el jovent que comparteix informació en les xarxes socials amb gran soltesa, 

i no entén buscar informació en un mitjà que 
no siga el tecnològic.

Però independentment que les TIC formen 
part del nostre dia a dia, a més ens proporcio-
nen molts beneficis en els nostres quefers, i és 
ací on hem de potenciar els nostres esforços.

Centrant-nos en la particularitat de la termi-
nologia de dades obertes, sovint tendeixen a 
confondre’s moltes paraules que es creu que 
signifiquen el mateix o de vegades no queda 
del tot clar el significat.

La figura anterior mostra clarament la rela-
ció entre els termes dades, govern i obert. El 
terme transparència és el que s’usa per a la 
part arreplegada en la Llei del Govern Obert. 

Figura 2 - Vincles entre Govern, Dades i Oberts.
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Tanmateix, el Govern Obert és molt més que el que es persegueix amb la transparència. D’alguna 
manera s’ha acceptat que la transparència és la part “política”, o de retre comptes de la corpora-
ció respecte a la informació institucional. El Govern Obert i les dades obertes d’una institució pú-
blica van molt més enllà. Des de la compartició, per exemple, d’informació de les carreteres, dels 
pàrquings, o de la distribució dels tipus de negocis per ubicacions geogràfiques del seu territori.

Posteriorment veurem que hi ha molta més terminologia associada al tractament de les dades 
obertes, tant per al seu estudi com per al seu processament. 

Els objectius que persegueix la filosofia de dades obertes són els següents6:
a) Publicar dades en formats accessibles i interoperables que faciliten l’activitat del sector 
reutilizador o infomediari. 
b) Fomentar en els departaments/serveis l’ús d’eines que generen informació respectiva 
en formats llegibles per màquines. 
c) Col·laborar amb altres administracions, organitzacions i ciutadania per a desenvolupar 
conjunts de dades comunes que faciliten la reutilització de la informació. 
d) Establir les condicions de reutilització de les nostres dades obertes per part de les em-
preses/organitzacions, i regular si és el cas l’establiment d’exaccions o l’exclusivitat de la 
reutilització. 
e) Incloure el catàleg d’informació pública en plataformes comunes per a fomentar la col-
laboració i facilitar la reutilització (ex. dades.gov.es). 
f) Tots els conjunts de dades que ofereix l’entitat s’han de poder copiar, distribuir, comuni-
car, remesclar, transformar o fer-hi un ús comercial, etc.

Si revisem la web democratieouverte.org/, una organització que persegueix augmentar el mo-
del democràtic de la societat per mitjà de la innovació i la societat oberta, veurem que ofereix 
un quadro resum del camí per a aconseguir l’Open Data, i que és utilitzat en diferents fòrums 
per a donar explicació al moviment de l’obertura de la informació. 

En aquesta parla de la via per aconseguir les dades obertes, que és molt semblant a la persegui-
da en qualsevol altre projecte d’innovació i modernització.

1) Demolir les sitges i les estructures piramidals

Demolir les sitges implica que ja no valen els murs de pedra infranquejables. Les organitzacions 
han de ser més flexibles i sotmetre’s amb facilitat als canvis. Destruir els vells preceptes i tindre 
ment oberta als canvis. També treballar perquè la informació no es convertesca en quelcom 
que servesca com a moneda de canvi, on els “regnes de taifes” es dediquen a guardar zelo-
sament el seu tresor, que és la seua informació. Obrir les finestres, i airejar els racons foscos. 
Ensenyar els motius d’orgull i les “vergonyes”.

2) Treballar de manera horitzontal

Implicar tot el personal de l’organització, i no sols la direcció, comandaments intermedis o al-
guns departaments. La transformació digital es realitza sempre des d’una perspectiva estratè-
gica per a tota l’organització, buscant la participació i no la imposició ni la confrontació. 

També treballar horitzontalment entre distintes organitzacions i territoris, per mitjà de la uti-
lització d’eines de disseny de serveis i metodologies àgils, donant el poder a la ciutadania i 
afavorint cooperacions. 

No entrarem ací a definir aquest tipus de metodologies en detall, però sí cal dir que es tracta de 

6 Identificación de buenas prácticas en datos abiertos. Ayuntamiento de Alcobendas.

http://democratieouverte.org/


mecanismes de gestió de projectes que es basen en la retroalimentació per part de la clientela 
(la ciutadania) al servei de la qual es dissenya, de manera que es modifiquen les especificacions 
sobre la marxa tenint en compte directament les aportacions d’aquesta clientela. 

3) Organitzar les associacions

Tant dins d’elles com entre elles. Fer participar organismes públics, ONG, i associacions de qual-
sevol tipus per a aconseguir la seua col·laboració en la democratització participativa, i en la po-
sada a disposició de la ciutadania de la informació rellevant d’aquestes. 

4) Codissenyar polítiques amb la ciutadania 

Una vegada extreta la informació bàsica podem “codisenyar” polítiques amb la ciutadania. Les 
polítiques poden ser de qualsevol àmbit, però en aquest cas ens referim a les polítiques de com-
partir informació i de Govern Obert. És a dir, dissenyar com es veurà açò davant de la ciutadania 
i no fer-ho de manera unilateral.

En el moment de la confecció d’aquest escrit (octubre de 2016) hi ha diversos textos legals que 
arrepleguen les obligacions en matèria de dades obertes en diverses organitzacions. Concre-
tament per a les administracions públiques tenim legislació a nivell estatal i legislació a nivell 
autonòmic, tant en matèria de transparència com en dades obertes, que són una transposició de 
les normatives europees en la dita matèria. Tanmateix, cabria preguntar-se quant s’ha complit 
del moviment de democràcia oberta per a elaborar les dites legislacions. Es pot suposar que la 
legislació és un fidel reflex de les necessitats democràtiques de la ciutadania, no obstant això, la 
seua aplicació també ha d’anar en consonància amb les prioritats i les necessitats de cada sector 
i cada lloc concret.
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Figura 3 - Paradigma de Democràcia Oberta
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Dit d’una altra manera, no seran les mateixes prioritats en matèria de dades oberts les que puga 
tindre l’Estat a les que puga tindre un ajuntament de 5000 habitants de l’altiplà castellà.

5) Deliberar amb la ciutadania 

Les polítiques establides en el punt anterior han de ser deliberades amb la ciutadania  per a 
arribar a la millor postura possible. Organitzar debats públics de participació ciutadana per a 
arribar a consensos. 

6) Consultar la ciutadania

Una vegada establides les polítiques, escoltar crítics i suggeriments que permeten millorar el 
model establit.

7) Educar la ciutadania

Tot el que hem dit anteriorment no serveix de molt si no som capaços d’educar en una nova 
cultura de participació ciutadana i d’utilització de les TIC per als dits mitjans. Açò es pot fer de 
diverses maneres. No sols establint accions formatives. Sinó realitzant campanyes de promoció 
i ús de les TIC i de la participació ciutadana activa.

8) Extraure dades obertes

Una vegada tinguem establida la política hem d’extraure la informació requerida de manera 
periòdica, tantes vegades com siga necessària depenent de la naturalesa de la informació. Per a 
això podran usar-se tècniques i tecnologies que veurem més avant. La informació es compartirà 
de manera gratuïta i reusable. Serà informació coherent, completa i exacta.

9) Monitoritzar dades obertes

El que no es mesura no pot millorar. Una vegada tinguem la informació cohesionada podem 
realitzar múltiples indicadors, tant amb la informació publicada com amb les dades d’acceptació 
i accés a la dita informació, per a conéixer la penetració d’aquesta en la societat.

I com en un cicle de millora contínua començaríem novament des del punt 1, revisant tot el 
procés, per a millorar l’anteriorment implantat.

Estandardització, Reutilització, Interoperabilitat

Perquè la informació puga ser consumida per altres, és a dir, siga reutilitzable, és necessari que 
complesca una sèrie de formats estàndard, és a dir, un format convingut entre diferents parts. 

L’analogia seria “que totes les parts parlen el mateix idioma”. A més aquesta informació s’ha de 
poder interpretar i processar. Per exemple, no es pot processar la informació d’una imatge, o 
d’un PDF (és difícil, per exemple, copiar i apegar), però sí que és fàcil fer-ho amb la informació 
continguda en un full de càlcul o en un document amb “metainformació” (XML / HTML). 

Així doncs la informació ha de ser reutilitzable i en la mesura que siga possible ha de complir 
algun estàndard, és a dir, a més de poder-la llegir i interpretar, he d’entendre  “l’idioma” en què 
està escrita.

Tanmateix, es parla molt de la interoperabilitat per a la representació de la informació, especial-
ment en l’àmbit de l’Administració electrònica. Però el concepte interoperabilitat persegueix la 
comunicació i compartir la informació entre dos agents, normalment autòmats. La informació 
no té per què ser directament interpretable, sinó que ha de ser procesable, i es requereixen 
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molts més elements que només en els objectes reutilitzables.

La interoperabilitat, arreplegada normativament en el RD 4/2010 d’Esquema Nacional d’Inte-
roperabilitat, persegueix buscar els aspectes necessaris perquè les diferents administracions 
puguen compartir informació amb diferents propòsits, però especialment el principal objectiu 
és evitar trasbals de paper quan es requereix informació d’una altra administració, i evitar tam-
bé a la ciutadania molèsties excessives, fent-li aportar informació en poder de terceres parts, 
sempre que aquestes siguen administracions. 

Pot paréixer que els conceptes són semblants, però les dades obertes no tenen per què tin-
dre un format prefixat amb una informació prevista en la llei. Diguem que l’important és que 
aquesta informació estiga, i siga interpretable. En l’ENI s’exigeix a més que aquesta informació 
siga autèntica, perdurable, i s’estableixen molts més mecanismes de seguretat per ser part del 
procediment administratiu.

Tanmateix, l’ENI sí que pot mostrar-se com un poderós aliat de les dades obertes. Si treballem 
en el compliment de l’ENI haurem de treballar en la classificació i l’ordenació de la informació, 
haurem de dotar de metainformació la nostra documentació administrativa i haurem de crear 
una sèrie de polítiques de funcionament intern. Açò serà clau per a servir de base a les dades 
obertes, com ja s’ha comentat anteriorment.

La ciència de dades com a solució tecnològica

Tornant al problema d’origen, per més que sapigem bé com representar la informació, i la dis-
ciplina per a implantar sistemes de dades oberts, si no gastem recursos i temps a dotar d’infor-
mació els dits portals, el problema d’origen continuarà existint. Els nostres portals quedaran 
obsolets, i la gent deixarà de visitar-los.

Hem de buscar la manera que les TIC 
siguen les nostres aliades i siguem 
capaços de fer que els dits sistemes 
nodresquen d’informació valuosa els 
nostres sistemes.

Com es fa açò?. No entrarem en de-
talls de gran profunditat tecnològica, 
però sí que deixarem algunes pin-
zellades d’aquestes tècniques. És el 
que es coneix com ciència de dades, 
que uneix moltes de les tècniques de 
procés d’informació, com es veu en la 
següent figura.

Com veiem en l’anterior figura, hi ha 
alguns conceptes que uneix la ciència 
de dades, com poden ser: sistemes 
d’informació, comportament social, 
bussiness intelligence, aprenentatge 
automàtic, o Big Data. Tots aquestos 
elements junts poden ser combinats 
per a utilitzar la informació de manera 
intel·ligent i processar-la de manera 
automàtica.Figura 4 - Conceptes diversos en la ciència de dade
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Plantegem uns quants supòsits:
- Un sistema intel·ligent capaç de discriminar i entendre de manera automàtica la informació 
que és susceptible de ser publicada i com, tenint en compte restriccions legals com la LOPD
- Un sistema d’aprenentatge automàtic que basant-se en la informació disponible prengue-
ra decisions en quin tipus d’informació interessa més a cada perfil ciutadà depenent de 
determinats factors sociològics, o de gustos en RRSS
- Ser capaços de preveure la possibilitat existent de ser comés un crim en un determinat 
districte o població, i estar preparats per a això.
- Saber quan tindrem major afluència de públic en les nostres dependències basant-nos en 
informació històrica i altres elements com el temps, les campanyes…

I mentres tinguem imaginació, les possibilitats són infinites. Per a això hem de treballar a tindre 
la matèria primera cohesionada i reutilitzable com hem vist anteriorment.

En ciència de dades s’usa el terme D2K, “Data to Knowledge” o convertir les dades en coneixe-
ment. Açò vol dir que per exemple, una llista de temps d’espera en una cua d’un ajuntament no 
ens diu molt (dades) però si aquestes dades es processen i som capaços d’obtindre un model 
predictiu que ens proporcione patrons de comportament, açò ens donarà un coneixement de 
quan ve la gent i amb quina afluència.

Terminologia en ciència de dades

Segurament molts d’ells els hem sentit nomenar. Potser altres no tant. Però per descomptat 
cada vegada està més en voga i són tendència termes com datawarehouse, business intelligence, 
big data o data mining. Tots ells estan íntimament relacionats i formen part de la ciència de 
dades, que com veurem, ens permetrà obtindre coneixement de la informació, de les dades, 
de diverses maneres, des de l’estudi de patrons, models predictius o aprenentatge intel·ligent. 

Vegem-ne alguns:
• Data Mining (o Mineria de Dades) – Associat a eines per a l’obtenció d’informació de qual-
sevol font de dades per mitjà del procés d’ETL (extracció – transformació i càrrega (Load))
• Anàlisi de dades (Data Analysis) – Semblant a datamining però més centrat en estadística
• Analítica de dades (Data Analytics) – Anàlisi de dades, però més “fashion”
• Big Data. Tècniques d’anàlisi d’informació sobre grans quantitats d’aquesta, normalment 
de grans fonts, com pot ser la xarxa de xarxes. 

• “Les dades són la nova ciència. El Big Data són les respostes”. Pat Gelsinger.
• “Big Data és com el sexe adolescent: tots parlen d’ell, ningú sap realment com fer-ho i 
tots pensen que els altres ho fan...” Donen Ariely
• KDD (Knowledge Discovery) – Ciència de dades aplicada a bases de dades.
• …
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El valor de les dades

Un dels primers anàlisis que realitzem amb les dades és conéixer el valor que tenen i per a qui 
tenen el dit valor. Així les podrem classificar de la manera següent:

• Les meues dades són valuoses per a mi (inet)

• Ex.: Predicció d’afluència de ciutadania en OAC. Informació que jo tinc i jo consumesc.

• Aquestes dades són valuoses per a mi (outin)

• Ex.: xarxes socials per a l’organització. Informació de tercers que jo consumesc.

• Les meues dades són valuoses per a altres (inout)

• Ex.: Smart cities, dades obertes, transparència. Informació interna que consumeixen 
altres. 

• Aquestes dades són valuoses per a altres (out out)

• Ex.: Científic de dades freelance. Informació d’un tercer per a ús d’un altre tercer.

• Creant les dades (0 out). La informació la produesc jo mateix. Creem dades que tenen 
valor. És el que es coneix com un “Emprenedor de dades”.

Tipologia de les dades

La següent classificació seria conéixer el tipus que tenen les dades a analitzar.

• Qui posseeix les dades?

• Interns: més fàcils, més barats, no tinc problemes de privacitat.

• Externs: més difícils, més cars, problemes de privacitat.

• Quin aspecte tenen les dades?

• Estructurats (Ex.: Per exemple: una Excel…)

• Semiestructurats (Ex.: Un text parcialment ordenat)

• No estructurats (Ex.: Informació de documents administratius sense metadades)

• Hipermèdia (Ex.: Informació de webs)

• Multimèdia (Ex.: Arxius d’àudio o vídeo)

• Semàntics (Ex.: Web interpretables per aplicacions de manera automàtica)

Tipos de dades

La informació és necessari que siga tipificada. Per exemple en quin és el seu origen: pot ser ge-
nerada des de moltes fonts, tant humanes com automàtiques. Cada dia que passa es genera més 
informació de manera automàtica. 

• Qui va generar les dades?

• Humans
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• Transaccions (bancàries, comptables…)

• Dispositius mòbils (informació d’apps…)

• Social media (generada per les xarxes socials, de vital importància per a estudis 
socials i Big Data…)

• Documents

• Fotos, música, vídeos

• Generats per màquines (per exemple en les Smart Cities..)

• Sensors

• Led

• Són bones les dades?

• Parcialment

• Representatives

• Representatives y exactes

• No representatives, inexactes, perdudes, inconsistents…

• Canvien les dades?

• S’acumulen?

• Són gratis?

• Grandària i complexitat?

Altres qüestions sobre les dades

Pareix que açò no s’acaba mai. I de fet podríem continuar classificant les dades pel seu origen, 
tipologia… Algunes altres característiques:

• Com s’elabora el coneixement?

• Regles, probabilística, relacional, models complexos…

• Quina és la seua representació?

• Gràfica, declarativa, matemàtica

• Produeix una eixida?

• Descriptiva, predictiva…

• Com és el procés de producció de les dades?

• On estan les dades?

• En les nostres instal·lacions

• Cloud
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Tipus de processos i recursos

Doncs bé, ja hem tipificat les dades que tenim, i sabem amb quin tipus d’informació ens mo-
vem. Ara hem d’avaluar quines eines tenim, recursos i metodologia que s’ha de seguir. D’una 
manera esquemàtica podríem resumir-ho en:

• Com es realitza l’anàlisi?

• Eines específiques, web, SQL, R, Python, Suites de DataMining, …

• Qui realitza l’anàlisi?

• Una sola persona

• Un equip

• Outsourcing parcial
• Outsourcing total
• Crowdsourcing

• Quants requisits analítics tenim?
• Com es dirigeix l’anàlisi? 

• Dades / objectives
• Número i tipus de persones usuàries
• Prenen decisions, tota l’organització, persones usuàries externes…

Metodologia

Ja coneixem els tipus de dades i els recursos disponibles. Ara ja ens podem posar mans a l’obra. 
I per a això utilitzarem la tècnica coneguda com ETL, anteriorment mencionada (extracció, 
transformació i càrrega).

Segons la figura anterior, i tenint en compte els objectius a realitzar, extraurem la informació de 
les diferents fonts d’informació en el procés d’extracció, produint una integració de dades per 
a obtindre un repositori amb tota la informació encreuada. 

Posteriorment en la transformació es realitza la preparació de les dades per a obtindre el que es 
coneix com una “Vista Minable”, és a dir, una vista de les dades sobre la qual ja es pot treballar 
i processar. A partir d’ací obtindrem patrons d’estudi (gràfiques o dades) que ens permetran re-
alitzar-hi una avaluació i extraure el coneixement. Per mitjà de diversos refinaments o revisions 
es desplega la solució que ens permet la presa de decisions.

Figura 5 - Metodologia en la ciència de dades
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Açò que hem resumit en un paràgraf amb moltes paraules tècniques ho anem a exposar sobre 
un exemple.

Imaginem que volem extraure informació de les regidories d’un ajuntament, els seus sous i la 
seua aplicació i consum pressupostari. Amb aquesta informació pretenem fer publicacions au-
tomàtiques o semiautomàtiques en el portal de transparència municipal i a més establir una 
gràfica de rendiment quant al seu sou i les inversions realitzades en la seua àrea amb el ROI cor-
responent, podent mostrar d’alguna manera el seu rendiment. Aquesta informació es decidirà 
posteriorment si es vol publicar o serà d’àmbit intern.

La informació pressup ostària (import del pressupost, projectes, execució pressupostària…) es 
troba en una base de dades de comptabilitat en un servidor de base de dades. 

La informació de salaris i de personal es troba en una base de dades diferent, on es porta la 
gestió de personal.

A més, tenim en el gestor d’expedients informació relativa a plens, acords i decisions polítiques. 

Addicionalment hem realitzat una sèrie d’enquestes a la ciutadania que ens diuen la satisfacció 
amb cada un dels polítics i valoren les inversions realitzades. Açò s’ha guardat en un full de càlcul.

En el primer procés (extracció), es trau la informació rellevant de cada font de dades. No es tracta-
ran iguals les bases de dades relacionals (consultes SQL) que la informació del full de càlcul (possi-
blement per mitjà d’alguna aplicació senzilla d’extracció de les cel·les). Extraurem per mitjà d’un sis-
tema automàtic la informació i la deixarem en un repositori únic, amb la informació que necessite.

En el procés de transformació convertiré dates, valors de text a numèric, assignaré valors textuals a 
alguns numèrics (discretització) per a, per exemple, dir “baix” a valors de 0 a 3, “mitjà” a valors de 
4 a 6 i “alt” a valors de 7a 10. Açò em permetrà realitzar una millor visualització de la informació. 

Ja tinc, per exemple, les dades de les regidories, els seus sous, la seua despesa pressupostària, 
projectes i valoració de la ciutadania en la mateixa base de dades o repositori7. Açò és el que es 
coneix com a Vista Minable.

A partir d’aquesta Vista Minable trauré la informació que necessite, per exemple, una classifica-
ció de dites regidores, aportació versus sou i ROI. 

Posteriorment açò podrà ser revisat i publicat en diferents formats o gràfics i fer l’ús que con-
siderem oportú. Si aquest procés s’automatitza, podria aplicar-se de manera senzilla aquesta 
informació al portal de transparència amb poc esforç per part del publicador.

Visualització de la informació

Quasi tan important és extraure la informació de manera correcta, interpretar-la i obtindre 
models, com la forma en què visualitzarem la dita informació. Evidentment no cal oblidar que 
la informació ha de ser reutilitzable, amb la qual cosa sempre s’hauria de publicar de manera 
que puga ser consumida per agents externs, i de nou sotmesa a processos de ciència de dades 
per a obtindre altres resultats.

Tamateix, de cara a la persona usuària de la nostra informació també és important saber repre-
sentar-la correctament, i dependrà del tipus d’informació que vullguem mostrar. Per exemple si 
és d’una, dues o tres dimensions, si és d’àmbit geogràfic o si és d’àmbit temporal, per exemple. 

Vegem alguns casos visuals. 

7 Normalment per al tractament de grans quantitats d’informació no se solen usar bases de dades, sinò que s’usen eines d’anàlisis de dades 
específiques.
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Figura 6 - Informació dels incendis forestals en USA
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Figura 7 - Tipus d’emprenedor

Figura 8 - Terratrémols al Japó
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Modelatge. Predicció de la informació

Una vegada hem vist tot el sistema complet d’extracció i representació de la informació, parla-
rem dels models i de la predicció de la informació per mitjà de tècniques d’aprenentatge intel-
ligent o intel·ligència artificial.

Els modelatges no deixen de ser patrons que ens ensenyen una conducta o una tendència. Per 
exemple, extraient la informació de les nostres cues d’atenció ciutadana podem predir en un 
futur quan vindrà més o menys gent.

Si açò ho creuem, a més, amb informació de campany es municipals o, per exemple, informació 
meteorològica, és probable que puguem predir amb prou exactitud en un dia concret i a una 
hora quanta gent pot vindre. La qual cosa ens permetrà anticipar-nos, assignar recursos, etc.

Açò podria ser directament aplicable a les forces de seguretat de l’estat, bombers, etc. Les 
estadístiques i els models predictius ens ajuden a anticipar-nos a aquestos fets.

Addicionalment a açò, inclús podríem construir sistemes intel·ligents que ens ajudaren amb 
tasques com la tramitació d’un expedient sense haver d’usar processos BPM. Si un funcionari 
o funcionària tria un tipus d’actuació administrativa basant-se en una sèrie de premisses, el 
sistema podria ser capaç d’aprendre-la i tornar-la a repetir la pròxima vegada. Com més casos 
de decisió tinga, més exacte serà el model intel·ligent de tramitació.

Però açò només és una idea. Les possibilitats són infinites. 

Conclusions

Hem de treballar perquè les dades obertes i la transparència no siguen només una TENDÈNCIA, 
sinó que perduren en el temps. Per a això podem utilitzar la tecnologia com a ajuda i suport. 
Com hem vist, hi ha mètodes que ens ajuden, no sols a nodrir d’informació els portals, sinó, a 
més, a explotar la informació de manera eficient i obtindre-hi coneixement.

No serveix de res mantindre de manera manual la informació dels portals de transparència. Si 
ho fem prompte entraran en desús. A més, la informació processada a mà comporta molts més 
errors, i és més difícil de ser explotada posteriorment.

El treball funciona des de dins cap a fora. Recordem la teoria de l’iceberg. No serveix de res 
centrar-nos en la cara del nostre sistema, si la rebotiga, que és la font de la informació, no s’ha 
treballat correctament. 

No oblidem les tres claus de la transparència: Gestió de la informació (Arxivers) + anàlisi i pro-
cessament de dades (informàtics) + cobertura i conseqüències legals (juristes).

El futur de les administracions públiques està molt prop. No deixem que se’ns escape l’oportunita. 

Picanya, Octubre de 2016
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L’Arxiu i la Gestió Documental
com a clau essencial per a la transparència.

Tècnic de Processos i Arxiu Municipal Administratiu
Ajuntament de Gandia

1. Ciutadania, documentació pública, governs oberts

Les societats s’organitzen segons la tecnologia de què disposen. Els canvis tecnològics en les últi-
mes dècades han estat vertiginosos, i podem afirmar que  estem en plena transició cap a un nou 
model social que està transformant ràpidament el nostre estil de vida. Ens comuniquem, reser-
vem un restaurant o un viatge, comprem bitllets d’avió, i inclús roba de forma molt diferent de fa 
5 o 10 anys... per Internet! Massivament hem incorporat aquestes noves formes de comunicació 
i experimentem quasi diàriament la denominada desintermediació entre producció i clientela a 
la nostra pròpia casa. Sense intenció de repetir conceptes d’altres capítols, les tecnologies de la 
informació i el coneixement (TIC) ens proporcionen major facilitat per a accedir a la informació, 
més capacitat d’intervenció individual i alhora major interconnexió humana a nivell global.

La interrelació entre informació, transparència i documentació pública ha d’emmarcar-se en el 
context de Govern Obert de la societat del segle XXI. A part de revolucionar les formes d’interre-
lació humana, les TIC obrin igualment noves vies per a entendre la governabilitat. Podem definir 
el concepte de Govern Obert com el “model de govern que incorpora com a pilars fonamentals 
del seu funcionament els principis de transparència, participació i col·laboració amb la ciutada-
nia, aprofitant les oportunitats que ofereixen les TIC amb l’objectiu de millorar la qualitat de la 
democràcia i el funcionament dels governs i les administracions”8. Resumint, en una sola imatge:

Joan Carles Faus Mascarell
arxiuadm@gandia.org / @joancarlesfaus

Fig. 1. Objectius del Govern Obert (Open Government Guide, 2015)

8 ONTSI, 2013: 7. Estudio sobre objetivos, estrategias y actuaciones nacionales e internacionales en materia de Gobierno abierto [en línia]. Dispo-
nible en: http://www.ontsi.red.es/ontsi/sites/ontsi/files/objetivos_estrategias_y_actuaciones_gobierno_abierto.pdf
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És a dir, junt amb les transformacions relacionals i del sistema productiu de les organitzacions i 
empreses, on el coneixement es converteix en un element estratègic per a la competitivitat i el 
progrés, hi ha un altre tipus de canvi més profund de caràcter cultural i de legitimació política. 
Partim d’una considerable desafecció de la ciutadania amb el seus governs, marcada principal-
ment per un major coneixement dels casos de corrupció i de l’escassa eficiència que demostren 
per a gestionar els recursos públics. Una espiral de descrèdit que arriba a esguitar les instituci-
ons. La  societat digital està jugant el seu paper molt activament, forçant el trànsit des de les 
clàssiques formes amb què enteníem el govern, unidireccional i jeràrquic, cap a models nous de 
governança pública. 

La transparència i l’accés a la informació pública formen part d’aquest nou concepte de govern 
vinculat a una major democratització, obert a la societat i coparticipat per la ciutadania. Per a 
estar millor informats, les TIC són un aliat indiscutible. Encara que la transparència no és (només) 
oferir informació i obrir dades públiques, sinó també –o sobretot– retre comptes de l’activitat 
pública i implicar la ciutadania en un govern coparticipat. En el seu primer nivell, hem d’inter-
pretar-la amb l’objectiu ineludible per a “reenganxar” la confiança de la ciutadania des de la 
qual participar responsablement (no vol dir sempre de forma massiva, no ens enganyem) en els 
assumptes públics.

Cal incidir, per tant, del paper clau que juguen les entitats locals en aquest procés de transforma-
ció de l’Administració pública. Primer per a “regenerar” la maquinària de govern més pròxima a 
la ciutadania, però igualment per a afegir “valor públic” en termes de satisfacció de les persones 
usuàries i d’enfortiment de la pròpia comunitat, dinamitzant la seua “capacitació social” per a 
afrontar amb major competitivitat el futur immediat. Algú dubta que aquest enfocament haja de 
formar part de les nostres actuals polítiques públiques?

Ara mateix ja es percep la transparència i l’obertura d’informació com a factors clau per a millo-
rar l’eficiència de les administracions, per a incrementar la nostra confiança, i per a previndre la 
corrupció. No obstant això, de forma també majoritària ens reafirmem en l’escassa utilitat dels 
portals de transparència; que la informació que publiquen ens mereix poca o cap confiança; 
i continuem qüestionant l’escassa credibilitat dels rànquings i mesuraments de transparència 
(ACREDITA, 2016).

Com a poc, hi ha una bretxa important entre els esforços dedicats a la publicació de dades en 
els portals i el seu impacte real en les persones destinatàries. El pitjor és que aquesta tendència 
pareix confluir amb l’experiència d’altres països del nostre entorn amb major tradició en trans-
parència: si bé es disposa de molta més informació, això no es reflecteix en un augment de la 
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confiança ciutadana en els poders públics, més aviat al contrari. Al Regne Unit, per exemple, des-
prés de deu anys d’aplicació de la legislació pro transparència, el focus d’interés continua sobre 
la publicitat activa, no ja dels documents, sinó de la informació i del conjunt de dades obertes, 
no sempre útils als propòsits de retre comptes. El debat polític s’ha traslladat des dels beneficis 
de la transparència pública cap a l’Open Governament Data (FERNÁNDEZ, 2016b).

Necessitem amb urgència un canvi de mentalitat, per a no predicar transparència sense prac-
ticar un accés real a la informació pública. La transparència no busca satisfer la curiositat de 
qualsevol individu, sinó que ha d’estar al servei de l’interés general (BELLVER, 2005). Ací és on cal 
emmarcar la gestió documental com a eina de certesa i inclusió social en els governs actuals. 
Objectiu que pot aconseguir-se millor quan les administracions creuen i registren informació 
autèntica, fiable, integra i usable, per a la qual cosa necessitem que es doten d’un Sistema de 
gestió documental (SGD) adient i òptim per a complir amb els requisits legals i les exigències de 
les parts interessades. 

La simbiosi entre gestió documental i disposició de la informació fàcilment recuperable, a més 
d’íntegra, veraç i usable, és evident. Màximament en entorns electrònics, on és freqüent la des-
connexió entre aplicacions i repositoris i on es tendeix a objectivar dades totalment descontex-
tualitzades del seu entorn de producció. No estem parlant només de proveir informació per a la 
seua publicitat activa (moltes vegades elaborada ad hoc), sinó d’establir de forma sistemàtica un 
entramat de processos per a poder respondre amb garanties a l’exigència permanent també de 
transparència passiva, retre comptes i reutilització de la informació. Recordem que només dos 
anys després del famós memoràndum d’Obama (EUA, 2009), acceptat com el punt de partida 
del concepte de Govern Obert, el president nord-americà va llançar un altre, amb prou menys 
transcendència, en el que s’afirmava que no aconseguirem Bon Govern sense bons documents:

Paradoxalment, els arxius no estan en l’agenda dels nostres polítics. F. Fernández Cuesta constata 
com a Espanya la gestió dels documents no apareix en cap dels dos plans nacionals aprovats per 
a complir amb els compromisos de l’Aliança per al Govern Obert de la qual forma part de forma 
voluntària9, i R. López Pérez repassa minuciosament aquesta notòria carència en l’agenda gover-
namental espanyola. No hi ha polítiques públiques de gestió documental i el legislador omet, una 
vegada i una altra, l’exigència d’un sistema documental eficient per a aconseguir la bona adminis-
tració a què tenim dret. Tampoc no apareix cap obligació específica relativa a la gestió documen-
tal en l’articulat de la Llei de transparència estatal. Ni en la majoria de normes de desplegament 
autonòmic, com succeeix amb la de la Generalitat Valenciana, sent una excepció que apareguen 
criteris de GD vinculats a la transparència en textos legals, com en la Llei de Catalunya. 

Com resultat, els professionals de l’arxiu i les polítiques de gestió documental s’estan veient 
desplaçades del centre del discurs de la transparència. Poden obrir-se dades, mínima expressió 
de la informació, sense el suport documental òptim?  

La resposta apareix molt clara en la pròpia documentació 
oficial, i així la Guia sobre Govern Obert resitua la gestió do-
cumental com a àrea transversal per a la consecució del 
Govern Obert, al mateix nivell que les àrees de participació 
ciutadana, protecció de dades personals i privacitat i dret a 
la informació:

9 Open Government Partnership (OGP) es creà el 2011 i ha passat de 8 participants inicials als 64 països en l’actualitat. [lloc web] Disponible en: 
http://www.opengovpartnership.org/es (Consulta, 15/10/2016).
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“Una bona gestió documental s’ocupa de garantir que els registres, documents i expedients 
que es creen siguen necessaris, continguen dades fiables i continuen sent accessibles, uti-
litzables i autèntics durant el temps que siga necessari, servint de base per a la millora dels 
serveis públics, el control de la corrupció i l’enfortiment de la democràcia. Amb això es ve-
uen beneficiades tant les persones demandants d’informació, ja que poden confiar en que 
obtenen informació completa i fiable, com les que custodien la informació, ja que poden 
localitzar-la i recuperar-la fàcilment, complint així les necessitats i obligacions operatives 
que exigeixen els principis de transparència i retre comptes”10.

2. Primera fórmula: Ip = Dp (SGD)

La primera fórmula hauria de reconéixer-se com a axioma: el concepte d’informació pública no 
pot dissociar-se del concepte de document públic. 

Ens encabotem, no obstant això, a atorgar un paper superlatiu als programes i portals, que po-
den acabar per assumir el paper subjectiu de la transparència (RUIZ, 2016b), o defenem irada-
ment l’estricte compliment “d’iure” de la legislació de transparència, encara que sense aclarir 
com operarem “de facto”. Cal materialitzar l’abstracció de les lleis amb mecanismes orientats 
a la seua aplicació directa, amb processos de treball concrets i identificant els òrgans adminis-
tratius competents i necessaris. No podem oblidar-nos que la informació es troba en els docu-
ments, no en els programes informàtics. Ni de la vinculació dels documents amb les activitats 
d’una organització, amb la necessària interconnexió de les fonts primàries d’informació; sota 
pena que la fluïdesa, agilitat i operativitat dels processos del sector públic vagen molt per darre-
re dels del sector privat, llastant el valor social d’una governança informacional global.

Fa falta posar en valor la tradició de l’arxivística com a disciplina tècnica, la naturalesa i funcions 
de la qual tenen una àmplia ratificació en institucions de tot el món i una extensa normativa i 
estàndards a nivell internacional en gestió documental. També hi ha un gran desplegament legal 
i reglamentari sobre documentació i gestió documental en l’Administració espanyola, fins a de-
rivar en la recent Llei 39/2015, de procediment administratiu comú. 

Comencem pels fonaments: els documents no naixen per a ser arxivats, sinó per a resoldre de 
forma àgil els processos d’activitat de cada organització. Cal determinar, per tant, una diversitat 
d’aspectes en relació a la documentació que va molt més enllà de la consideració exclusiva de la 
informació explícita que contenen. Els més destacats poden ser:

• En quin procés es va crear la documentació (i la seua informació associada)?

• La informació que conté és rellevant, suficient?

• Aquesta informació és autèntica?

• Aquesta informació està íntegra?

• El suport que la conté assegura la seua pervivència?

Els documents no són únicament contenidors de dades, ara llegibles per màquines. Reflecteixen 
la qualitat d’aquesta informació per a resoldre la seua comesa i constaten la traçabilitat de les 
operacions de les institucions en l’exercici de la seua activitat (pública). És a dir, traslladen en 
processos controlats què es fa, qui ho fa i com es fan les coses, i on podem acudir per a tindre 
disponible aquesta informació. Per a avalar la nostra afirmació, reproduïm a continuació la defi-
nició de Sistema de gestió documental que contempla la norma UNE-ISO 15489:

10 Records management- Open Government Guide- the Open Gov Guide [sitio web] Disponible en: http://www.opengovguide.com/topics/records-
management/?lang=es (Consulta, 15/10/2016).



Comprovem que les normes internacionals integren la gestió de la informació amb la dels 
documents, aplicant sistemàticament les regles de l’arxivística a tot el seu cicle de vida11. Una 
visió molt allunyada amb la idea –esbiaixada– que els arxius es dediquen només a organitzar 
i emmagatzemar la documentació, ja que afecta igualment la planificació dels documents, la 
creació i captació en el nostre sistema documental, el circuit de tramitació, l’accés a la docu-
mentació i informació, i l’avaluació i selecció (eliminació/conservació documental).

Amés, ens trobem en plena transformació digital. No es tracta únicament de traslladar a digital 
la caduca administració de paper o analògica. La producció documental electrònica conjuga 
moltes més dimensions estratègiques que la mera informatització de tràmits i processos ad-
ministratius. Ens permet convertir el subsistema d’informació, que s’engloba en documents i 
en circuits administratius, en el focus d’una activitat pública que hem de compartir i fer com-
petitiva, tant en la qualitat dels serveis com en els seus costos. I ens permetrà obrir, de veritat, 
l’Administració a la ciutadania. Per tant,
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11 UNE-ISO 15489, Información y Documentación. Gestión de Documentos, i més recentment la família de normes UNE-ISO 30300: Información y 
documentación. Sistemas de gestión para los documentos.

Fig. 2. Naturalesa i funcions del Sistema de gestió documental
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3. Gestió de riscos per a la transparència

Aprofundirem en l’anterior afirmació, l’obertura de la informació, des d’una perspectiva de 
gestió de riscos per a la transparència. Els estàndards internacionals defineixen el risc com 
“l’efecte de la incertesa sobre la consecució dels objectius” (ISO 31000:2009). En aquest sentit, 
la gestió de riscos és nuclear al govern de les organitzacions, també per a la gestió de la infor-
mació i documentació. De forma nova, adaptarem els principis  “de l’anàlisi de risc” aplicat als 
documents i la capacitat de les organitzacions per a ser realment transparents (CASADESÚS, 
2016), els elements més destacats de la qual serien els següents:

Els autors identifiquen cinc factors principals de risc, als que n’hem afegit nosaltres un altre més: 
• L’eliminació no controlada o arbitrària de documentació pública comporta la destrucció 
d’informació fonamental, tant per a la transparència com en els processos de retre comptes.
• No creació de documents: No pot haver-hi transparència si allò que volem/hem de pu-
blicar o recuperar no existeix. Una tendència preocupant que ja ve a conéixer-se com a 
“síndrome d’arxius buits” respecte a l’absència de testimonis d’un nombre cada vegada 
major d’accions i decisions públiques12.
• Creació de documents amb carències d’informació; que si bé documenten una activitat, 
aquesta es registra de forma fraccionada, incompleta o està mal elaborada. La qualitat 
amb què podrem operar la dita informació per a exercir el dret d’accés a la informació o la 
seua publicitat es veurà seriosament afectada.
• Documents amb informació no fiable o falta de credibilitat de la informació. Ara més que 
mai, una persona futura usuària de la informació ha de tindre confiança en les “evidències” 
de les activitats de l’organització, i de la seua autenticitat i integritat. 

Fig. 3: Factors de risc per a la gestió documental i la transparència

12 Com a costat fosc o revers tenebrós de la cultura de transparència, F. Fernández Cuesta arreplega la síndrome d’arxius buits com la reticència 
cada vegada major de les autoritats a documentar la seua activitat davant de la possibilitat que les decisions potencialment controvertides pu-
guen botar al domini públic. Aquesta tendència s’ha alertat, entre altres, pels arxivers de Suècia, un país amb la llei de transparència més antiga 
del món (1776) (FERNANDEZ, 2016a). Ve al cas ací, la recent polèmica en l’ús del correu privat de Hillary Clinton per a tractar assumptes d’Estat.
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• Inaccessibilitat dels documents; és a dir, no poder accedir als documents o a la informa-
ció en ells continguda (per l’obsolescència de formats i suports), o senzillament per no ser 
capaç de localitzar un document. En ambdues situacions les possibilitats de ser transpa-
rents són nul·les.
• Intermediació excessiva per a “elaborar” la informació que es pretén publicitar o que se 
sol·licita consultar, requerint grans dosis de recursos humans i/o tecnològics per a proveir-
les. A més, açò últim amb actualització permanent al llarg del temps (requisit legal). Sense 
una connexió real entre informació accessible i fonts primàries d’informació la insostenibi-
litat per a oferir i garantir l’accés a la informació serà palesa molt prompte.

Si positivem l’anterior anàlisi, podem previndre i inclús contrarestar el potencial abast de riscos 
aplicant sistemàticament les eines tècniques que conformen un Sistema de gestió documen-
tal. Ací les enumerarem, totes elles acreditades suficientment en els estàndards internacionals 
i àmpliament utilitzades en SGD normalitzats de moltes organitzacions. Intuirem fàcilment la 
seua funcionalitat, i podem aprofundir amb major detall en les interconnexions de cada una 
d’elles com a antídot dels dits riscos (CASADESÚS, 2016: 11-15).

Tanmateix, no tots els instruments arxivístics esbossats tenen el mateix grau de transcendèn-
cia. Si hem de seleccionar els més importants, i prioritzar la seua incorporació sistemàtica en 
qualsevol organització pública, sense importar grandària, recursos o capacitació digital, apos-
taríem pels següents:

• Política de gestió de documents electrònics
És una exigència legal com a eina estratègica imprescindible per a alinear el compromís 
polític amb els objectius concrets i les funcions pròpies de cada administració, assignant 

SGD- Pla Estratègic

Control documental

Classificació

Transferència

Evaluació i eliminació

Descripció

Documents essencials

• Política de gestió de documents electrònics

• Anàlisi de circuits administratius
• Catàleg de formats
• Catàleg de tipologies documentals
• Redisseny del substrat documental / Variables d’informació

• Quadro de classificació municipal
• Índex de sèries documentals
• Catàleg de dades obertes
• Catàleg d’informació reutilitzable

• Normes de transferència

• Calendari de conservació i eliminació
• Registre d’eliminacions

• Model de descripció corporatiu
• Esquema municipal de metadades

• Quadro de seguretat i accés
• Política de prevenció digital
• Programa de documents essencials
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responsabilitats, i deixa clara el marc operatiu bàsic de gestió dels documents i tracta-
ment de la informació pública, que ha de complir i impulsar el compromís ètic i legal per 
a la transparència i retre comptes13.

• Classificació 
El Quadro de Clasificació14 és l’instrument principal de la gestió documental, ja que per-
met identificar tots els documents que es creen en el sistema i proporciona un mètode 
unívoc i compartit per a agrupar-los segons l’activitat i funció que desenvolupen. Presen-
ta una estructura jeràrquica, i en el nivell material o “físic” engloba les sèries documen-
tals, que arrepleguen els expedients administratius. És al nivell de sèries on aplicarem les 
disposicions i polítiques del cicle de vida dels documents, element nuclear per al mante-
niment del sistema documental. 

• Control documental
Els documents normalitzats es dissenyen amb la informació predefinida com a garantia i 
consistència dels processos i al seu torn permeten el control de la informació necessària 
per a la qualitat i consistència de les evidències documentals. El catàleg de tipologies do-
cumentals1, des del més senzill als més desenvolupats, es correspondrà amb la creació de 
plantilles i formularis, element catalitzador per a l’automatització dels processos. 

El redisseny de circuits administratius i la reenginyeria del substrat documental conver-
teixen fan els processos en cada Administració més àgils i productius. Es tracta d’eliminar 
càrregues documentals a la ciutadania i empreses, i agilitzar la tramitació interna, màxi-
mament amb les potencialitats inherents de la tecnologia digital (FAUS, 2016). Encara que 
els procediments administratius puguen paréixer molt semblants, la seua translació a la 
realitat específica de cada cas o com es materialitzen els diferents processos d’activitat 
varien prou en cada organització. Sabem que l’isomorfisme mimètic de processos mai 
funciona completament en la pràctica.

• Esquema de metadades
En entorns electrònics, la descripció i recuperació de documents es garanteix amb la im-
plementació de l’esquema de metadades corporatives, i un model de compliment i de 
descripció coherent. Copiar esquemes d’altres administracions1 no servirà sense la seua 
aplicació de forma efectiva en els diferents sistemes d’informació dels municipis. El repte 
principal no és la seua aprovació, sinó el seu compliment i explotació. 

• Documents essencials
Identificar i preservar de forma activa els documents tipificats com essencials, tant per a 
minimitzar riscos com per a optimitzar el màxim rendiment en processos clau de l’orga-
nització. És una altra exigència legal en entorns electrònics, complementària i paral·lela 
als calendaris de conservació i eliminació segons el cicle de vida dels documents17.

Resumint, en la mesura que la cultura de transparència, l’accés a la informació i el retre comp-
tes es vaja incorporant a les pràctiques administratives, la gestió de documents resultarà im-
prescindible per a assegurar el seu compliment. F. Fernández Cuesta ens reitera els tres eixos 

13 Els principals models als quals podem acudir són:: Política de Gestión de documentos electrónicos de la Diputación Provincial de Castellón; Modelo 
de Política de Gestión de Documentos electrónicos para Entidades Locales(PGD-eL); PGDe del MINHAP; Modelo de la Norma Técnica de Interopera-
bilidad.
14 Veure com referència: Cuadro de Clasificación de Fondos de Archivos Municipales, del Grupo de Archiveros de Madrid; Quadre de Classificació per 
a la documentació municipal i Quadre de classificació i el catàleg de processos/sèries, de la Generalitat de Catalunya; y el modelo PGE-eL. 
15 Podem consultar: Guia d’utilització del quadre de tipus documentals, de la Generalitat de Catalunya; o la més concisa de la NTI como metadato 
obligatòrio de documentos electrónicos, p. 24.
16 Veure esquema de metadades per a la gestió del document electrònic (e-EMGDE), Versió 2.0; y modelo PGE-eL.
17 Guia documents essencials: PGDe del MINHAP; Modelo de la Norma Técnica de Interoperabilidad. Pel que fa a l’eliminació, veure taules de valo-
ració de la JQDA de la Generalitat Valenciana, i Reglas y procedimientos para la eliminación de documentos electrónicos de la Diputació de Castelló.
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principals d’actuació que els arxius desenvolupen (o haurien de desenvolupar) per a donar su-
port a les polítiques de transparència, incorporant una política de gestió documental:

a. Procurar que els governs documenten de forma fiable la seua activitat.
b. Garantir que els documents es gestionen de forma adequada.
c. Facilitar l’accés a la documentació pública.

A més de recursos tecnològics, moltes de les entitats locals més modestes haurien de poder 
accedir a models prefixats i a experiències compartides en gestió documental. Està dins de la 
seua responsabilitat ineludible disposar i mantindre un bon SGD per a complir amb els requisits 
i les exigències legals, i en aquest sentit les diputacions provincials entenem que poden jugar 
un paper molt important. Cal impulsar (i demanar) espais col·lectius i interadministratius per a 
l’experimentació, i la co-construcció d’instruments, pràctiques i recursos de gestió documental 
pública de qualitat, amb establiment d’indicadors clars per a “mesurar” el seu abast i impacte 
en la societat actual. 

4. Edoc x Ogov = transparència efectiva

La segona fórmula actua com a combinació de creixement exponencial: la transparència efectiva 
s’aconseguirà amb polítiques de Govern Obert i sobre el redisseny dels documents electrònics.

La transformació digital exigeix profunds canvis en la forma de produir els documents admi-
nistratius. En els documents electrònics la informació es registra codificada en base binària, 
accessible amb l’ús d’eines informàtiques per a visualitzar-la, interpretar-la o reproduir-la. La 
dissociació tecnològica entre suport i contingut obri una vertadera revolució per a la transmis-
sió i recuperació de la informació. La tecnologia ja ens permet dissenyar i modular documents 
descendint al nivell de les seues variables d’informació. No podem quedar-nos en traslladar a 
format electrònic els models concebuts amb la tecnologia analògica precedent. 

La producció documental associada a un enfocament de gestió documental, on el mapa infor-
macional de l’activitat administrativa estiga perfectament contextualitzada i controlada, serà 
la peça clau de la vertadera transformació digital i del Govern Obert. Únicament a través de 
la vinculació amb les fonts primàries documentals, no ja de documents narratius sinó amb la 
deguda estructura semàntica per a accedir a la informació que contenen, aconseguirem la de-
sintermediació entre la producció i la usabilitat de la informació en plena societat digital.

Accedir a la “informació” significa en realitat accedir als “documents d’arxiu”, a les decisions 
documentades de govern i l’evidència que recolza o sustenta el treball del sector públic (MILER, 
2003). Una informació que en gran manera hem de dissenyar i disposar com a reflex de les 
funcions i activitats pròpies de l’Administració pública. Si es pretén disposar la gestió del públic 
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en obert, com a element catalitzador ineludible per al valor democràtic de la nostra societat, 
hem d’aplicar un enfocament de gestió documental aprofitant les potencialitats de la tecnolo-
gia digital.

5. Models de Gestió Documental per a la Transparència

Cal recordar, en aquest sentit, l’existència de models tècnics que aprofundeixen en l’aplicació 
pràctica de la gestió documental com a mecanisme per a refermar i revitalitzar les polítiques de 
transparència i Govern Obert. Destacarem ací dos, fonamentals:

1. En primer lloc, el Model de gestió de documents i arxius per a la xarxa de transparèn-
cia i accés a la informació pública (RTA)18. Es pretén amb aquest model homogeneïtzar i 
normalitzar la gestió integral dels documents com a eina que permet garantir la qualitat 
i efectivitat de les polítiques de transparència de l’organització i, per tant, contribuir de 
forma decidida a la consecució dels objectius del Govern Obert. 

El model RTA planteja múltiples avantatges per a ser considerat un referent, a l’inclou-
re normes i bones pràctiques internacionals en gestió documental i arxius, amb un dis-
seny modular, escalable i flexible per a la seua implementació entorn de línies d’actuació 
agrupades per temàtica i amb orientació a l’avaluació de processos en gestió documental. 
Incorpora eines operatives (quadro de classificació, documents essencials, calendari de 
conservació, transferències, esquemes de metadades...) i eines tècniques de transparèn-
cia (política d’accés als documents, taula d’accés i seguretat, catàlegs d’informació pública 
reutilitzable, catàleg de dades obertes, formularis normalitzats...).

Fig. 4. Gestió documental i transparència

18 Model enquadrat en el Programa de la UE-EUROsociAL per a la cohesió social d’Amèrica Llatina, i participació dels arxius estatals d’España 
i l’Organització d’Estats Americans (AEA). Disponible en: http://mgd.redrta.org/modelo-de-gestion-de-documentos-y-administracion-de-archivos-
para-la-red-de-transparencia-y-acceso-a-la-informacion/mgd/2015-01-23/093820.html [Consulta: 15/10/2016].
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2. El Model de maduresa en gestió documental per la transparència, desenvolupat sota 
el prisma de la llei catalana de transparència que determina que la gestió documental 
és l’únic fonament tècnic possible per al correcte tractament de la informació pública. 
Desenvolupat per arxivers i arxiveres, el model pretén orientar les administracions i orga-
nitzacions per mitjà d’un sistema de procediments i pautes, basades en estàndards tècnics 
i obligacions legals, que permeten aconseguir una acció de govern transparent de forma 
creïble, eficient i sostenible.

El Model de maduresa articula 
trenta-sis indicadors de trans-
parència, distribuïts en quatre 
nivells diferents de desenvolu-
pament, articulats en 3 línies 
d’actuació: estratègica (funcio-
nament, gestió i organització del 
sistema), operativa (informació, 
dades i documents publicats) i 
de suport (relatiu a mitjans tèc-
nics i altres recursos). Per a una 
avaluació correcta del procés 
de disseny i implementació d’un 

Fig. 4. Esquema temàtic del MGDA de la RTA
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SGD aplicat a la transparència cal considerar, com a mínim, deu perspectives, que enume-
rem: Visibilitat organitzacional, compromís de les parts interessades, base legal, marc de la 
política de transparència, aplicació del règim d’accés i publicitat activa, transferència i pu-
blicació en el portal, elecció de dades i documents del portal, gestió de metadades, difusió 
i alfabetització i infraestructura.

En definitiva, amb la consideració d’aquestos dos models es tracta d’establir “mètode” per a 
véncer voluntats i contrarestar possibles arbitrarietats de responsables públics i dirigents, incor-
porant els processos i eines de gestió documental en relació a la transparència i el Govern Obert. 

És en aquesta faceta, doncs, que el pragmatisme i el bagatge tècnic de l’arxiu i la gestió docu-
mental poden intervindre de forma decidida.

6. L’Arxiu electrònic de la ciutadania

L’article 17.1 de la Llei de procediment administratiu determina que “cada administració ha de 
mantindre un arxiu electrònic únic (AEU) dels documents electrònics que corresponen a proce-
diments finalitzats...”. Amb independència del temps que transcórrega, aquestos documents 
han de conservar-se disponibles, garantint-se la seua autenticitat, integritat i conservació. De 
la mateixa manera, en la seua exposició de motius reconeix que “la constància de documents 
i actuacions en un arxiu electrònic facilita el compliment de les obligacions de transparència, 
perquè permet oferir informació puntual, àgil i actualitzada als interessats”. 

El precepte està prou clar, però com instrumentalitzem amb processos concrets la seua conse-
cució?. Sense Sistema de gestió documental, impossible!

Fins fa ben poc les administracions actuaven pensant quasi exclusivament en clau interna, amb 
formes de funcionar adreçades per a l’organització i el seu personal. Amb aquest enfocament 

Fig. 5 Indicadors del nivell avançat del Model de maduresa (el subratllat en el nostre).
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clàssic es podria pretendre, amb prou esforços, un repositori (digital) centralitzat. Però no serà 
suficient si ha de servir de suport a les obligacions de transparència i a la construcció d’un 
govern coparticipat per la ciutadania. L’evident explosió informativa, la diversitat de sistemes 
d’informació, la carrera per a l’arreplega d’aplicacions i repositoris, etc. aconsellen reenfocar el 
model informacional de les administracions públiques.

Recents investigacions apunten que en molt poc de temps la informàtica ha modificat signifi-
cativament el llegat informatiu de l’activitat administrativa pública (GUIU, 2013):

- En primer lloc; alerten de la gran discrepància entre els subprocessos o circuits adminis-
tratius amb què municipis distints afronten la gestió d’un mateix procediment (regulat per 
la mateixa norma!). Això explica la tendència a adoptar “procediments genèrics” en moltes 
aplicacions per a tramitar electrònicament la majoria de processos d’activitat públics. La 
facilitat de tramitació comporta el risc de no tindre regles i pautes prefixades per a dispo-
sar de documents i expedients mínims i òptims, amb la seua informació d’acord amb les 
necessitats d’eficiència i legalitat. 
- Com a conseqüència, ens trobem amb una enorme diversitat en el contingut documental 
dels expedients d’administracions distintes.
- Alhora, constatem un augment important de la càrrega informativa dels expedients, pro-
bablement com a conseqüència d’una excessiva formalitat en la tramitació informàtica, i hi 
ha una enorme disparitat de les variables d’informació utilitzades pels municipis analitzats 
en cada procediment.
- En aquest sentit, durant els deu últims anys s’ha modificat més de la meitat de la infor-
mació dels expedients, amb un 20% de variables informatives que desapareixen defini-
tivament, i prop d’un 40% que són de nova incorporació. La qüestió a resoldre és si es 
tracta d’informació oportuna (exigida pels canvis procedimentals) o resultat/reflex de la 
incorporació d’aplicacions informàtiques en la gestió administrativa. 

Arribats a aquest punt, el repte de l’AEU no consisteix estrictament a convertir a electrònics 
els documents, i disposar-los, encara que ho aconseguim, en un repositori únic, sinó que deu-
ríem redocumentar l’activitat administrativa. L’arxivística pot col·laborar a reinventar un nou 
corpus o estructura documental dels procediments electrònics. Hauríem de soltar llast docu-
mental, clar. Paral·lelament, adoptar molts elements de la tecnologia actual: la generació de 
referències directament pels propis sistemes informàtics, el caràcter evidencial (controlat) dels 
sistemes d’informació, disseny i implantació de processos basats en dades i integració d’apli-
cacions. La transformació digital de l’activitat administrativa ha de contemplar igualment el 
disseny oportú de les fonts primàries d’informació, útil en l’explotació de dades i per a la trans-
parència i la publicitat de l’activitat pública sense intermediació.

La carència de polítiques públiques respecte a la gestió i custòdia dels documents electrònics 
no dibuixa un escenari clar respecte d’això. És més, l’arxiu electrònic únic es deixa sovint en 
mans i sota la responsabilitat exclusiva de les entitats locals, inclús de les més xicotetes. No hi 
ha un programa integral i una adequada definició de projectes en aquest ineludible precepte i 
necessitat. Els principals esforços que està duent a terme l’Administració general de l’Estat es 
concentren en el desenvolupament d’aplicacions tecnològiques, bàsicament:

- InSide, un conjunt d’aplicacions per a la gestió de documents electrònics, d’acord amb 
requisits ENI i el seu emmagatzematge, sense incorporar altres funcionalitats i eines de 
gestió de documents.

- Archive, entesa com una aplicació Web d’arxiu definitiu basada en el model OASI, enfo-
cada a la conservació permanent de documents. 
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Sense necessitat de realitzar una anàlisi exhaustiva d’aquestes aplicacions informàtiques, no és 
difícil concloure que les dites solucions només cobreixen parcialment alguna de les funciona-
litats del Sistema de gestió de documents, sense atendre els entorns de creació, ús, captació 
i control de fiabilitat, integritat, la seua transferència controlada o eliminació fins a la seua 
incorporació a l’arxiu definitiu. L’absència d’aquest ineludible marc de processos arxivístics pot 
generar prompte la producció de “bosses” de documentació digital no-interoperables, expe-
dients incomplets, il·localitzables o sense contextualització i impossibilitant l’aplicació del cicle 
de vida.

Parlar d’arxiu electrònic únic de documents es refereix bàsicament a un sistema d’arxiu dels 
objectes digitals (ENI) testimoni dels processos d’activitat d’una organització. Només quan ope-
rem des de la creació d’expedients electrònics podrem superar una visió datacèntrica de la 
informació, i posarem en pràctica solucions en què confluesquen aspectes estratègics, meto-
dològics i tecnològics per a la disposició documental en un SGD sostenible a mitjà i llarg termini. 

Aquesta afirmació desterra la consideració de l’arxiu electrònic (únic) com un simple repositori 
històric, quan no un mer repositori documental, sinó que l’inclou com un actiu en l’estructura 
integral de gestió de l’organització.

Parlem d’incorporar les obligacions de transparència al cicle de gestió documental de manera 
que garantesca l’accés efectiu de la ciutadania a la informació pública. Es tracta de promoure la 
transparència per disseny (TURONET, 2016), i plantegem algunes idees clau que convé prioritzar:

- En plena explosió digital, l’accés a la informació ha d’assegurar-se i proveir-se des de la 
creació dels documents, i mantindre’s de forma continuada durant tot el seu cicle de vida.

- Únicament per mitjà de processos sistemàtics de gestió documental es poden intero-
perar les múltiples i diverses sitges d’informació que poden existir en una administració 
pública. L’èxit bascula cap a la redimensió de les sèries documentals i la tendència a tin-
dre una única aplicació o gestor de documents electrònics no és una garantia per si sola 
d’aconseguir resultats satisfactoris en la pràctica.

- Atenent a l’explosió informàtica dels últims anys, és urgent redissenyar i integrar de for-
ma natural les fonts primàries de documents/informació (resultat de les evidències de 
l’activitat pública) i la publicació i resposta d’accés a la informació. El sistema d’informació 

Fig. 6. Projecte E-Ark, (European Archival Records and Knowledge Preservation)
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ha de vincular-se a instruments i esquemes del SGD, com per exemple estructurar el portal 
Web de transparència amb el quadro de classificació de la documentació municipal.

- Hem d’augmentar la nostra capacitat per a dissenyar i oferir documents amb informació 
datificada en formats procesables, que permeta tant l’automatització de processos com 
l’autoconsum i la co-creació sense intermediaris de la informació per part de les persones 
usuàries. 

- Finalment, i en aquest aspecte s’incideix poc, cal conscienciar la ciutadania a fer ús del Go-
vern Obert, garantint-li la veracitat, integritat i la fiabilitat del seu accés a la documentació 
pública. L’accés real a la informació vindrà determinat segons la capacitat dels governs per 
a crear i mantindre –i de la ciutadania per a buscar i obtindre– documents administratius 
fiables, fidedignes i precisos. 

L’última fórmula que presentem té a veure amb la funció social de l’arxiu. Arreplega l’afirmació 
que l’arxiu electrònic únic ha de ser l’arxiu electrònic de la societat, instrumentalitzant-se per 
mitjà del sistema de gestió de documents (FERNÁNDEZ, 2016a).

Considerem que la gestió documental com a suport del Govern Obert ha d’orientar-se de forma 
plena a les persones usuàries, fomentant la participació i col·laboració de la ciutadania en la 
consecució d’aquest nou paradigma. Entenc que la ciutadania ha de jugar un paper determi-
nant, i no admetrà per molt més temps dades sense context, informació “precuinada”, docu-
ments amagats i arxius arraconats o buits de contingut.

És més, el desafiament actual per a l’arxivística no sols consisteix a documentar bé l’actuació 
dels governs, sinó a contribuir decididament a la governança de la informació per a conformar 
governs oberts (COOK, 2007: 72). Entenem governança com les interaccions i acords entre go-
vernants i governats per a generar oportunitats i solucionar els problemes de la ciutadania i per 
a construir les institucions i normes necessàries per a generar aquestos canvis (LÓPEZ, 2016: 3). 

Convindria recuperar ací la seqüència d’actuacions necessàries en matèria de gestió documen-
tal que proposa la mateixa guia per al Govern Obert (Open Government Guide), que va des d’un 
nivell inicial a l’estadi més innovador:
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La tecnologia té un potencial enorme per a ajudar-nos tant a nivell individual com col·lectiu. 
Però hem de superar l’enfocament micro –la transparència m’ajuda a mi– fins a consensuar un 
punt de vista macro: interpretar i construir col·lectivament el comportament humà. Ser usuari/
ària potencial de la transparència no ens fa coparticipar en el govern si no som capaços d’utilit-
zar la informació d’una manera conscient, col·lectivament responsable. 

La producció de documents òptims en un sistema de gestió documental avançat, amb una 
xarxa d’arxius potents i interconnectats, i els seus professionals amb participació directa no 
sols a executar accions operatives “d’arxiu”, sinó amb un nivell destacat d’integració en el fun-
cionament de les organitzacions (decisió, supervisió i disseny) coadjuva al millor funcionament 
dels governs i les administracions i és una oportunitat immillorable per a millorar la qualitat de 
la democràcia. 

Gandia, octubre de 2016
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