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1. Introduccion

Certamente vivimos, non s6 en Espana, un momento
histérico no que as sociedades, en parte desenganadas de
sistemas dogmaticos fracasados, esixen un achegamento a
realidade, 4 natureza das cousas; s vellas ideas da persoa e
dos seus dereitos fundamentais. Efectivamente, unha socie-
dade en constante e acelerada evoluciéon que todo llo fia &
innovacién tecnoléxica e 6 progreso, no sentido mais mate-
rial do termo, foi perdendo, pouco a pouco, eses contornos
propios dos valores do humanismo e do home.

Nas sociedades occidentais da fin do século, un peculiar
concepto do ético determina un perigoso estado de sospeita
na clase politica, e polo tanto na Administracion publica,
que orixina un sentimento de rexeitamento na sociedade
a que debe de servir.



Como sinalou en Santiago de Compostela, non hai moito,
M. CH. Chistensen!, é sobre todo nos periodos de dificultades
econémicas, de inseguridade e de inestabilidade politica
cando os politicos se ven sometidos a presions crecentes
para favorece-los grupos e as opiniéns que representan,
influindo nas condiciéns de funcionamento da Adminis-
tracion publica, afectando a sta credibilidade e socavando
a confianza no aparato publico por parte da poboacion.

Pois ben, estas circunstancias, entre outras moitas, esi-
xen un cambio substancial na concepcion e na actuacion
da Administracion publica. Agora ben, non se trata so de
pér en marcha unha reforma administrativa que camine
cara Os principios de eficacia e de servicio. Tratase de algo
mais profundo: facer posible que a calidade e a transparen-
cia sexan propiedades connaturais na actuacion da Admi-
nistracion e de tédolos seus axentes.

Tratase de insistir, non s no deber ser da Administra-
cién, sendn, o que € ben distinto, de sublifnar como a socie-
dade quere que sexa a Administracién publica de finais do
século XX. Neste sentido, non me parece banal sinalar que
esta aproximacion non € mais ca unha consecuencia de
entender que os cidadans son os donos, os propietarios do
aparato administrativo.

Pois ben, a Administracion publica debe ser transparente
no seu servicio 6s cidadans, 6s que serve: cidadans que xus-
tifican a saa existencia. Non sé debe servir, debe amosar
coémo serve para que os cidadans a coniezan. Como a vella
historia da matrona romana, debe ser e parecer: de ai a nece-
sidade de que a stia organizacion e a sta actividade sexan
transparentes para os cidadans.

E iso por unha razén moi simple: porque o servicio 0s
cidadans é a stia unica causa e finalidade. E s6 eles, valo-
rando ese servicio, poden xustifica-la stia existencia.

Durante os Gltimos anos, a transparencia administrativa
suscitou un interese crecente e un amplo consenso. E natu-
ral, por iso, que afirme o profesor Gennal? que en Italia,
tédalas reunions e todalas revistas especializadas tratan dun
obxectivo comun: edificar unha Administracion publica
eficaz, transparente, 0 servicio dos cidadans, capaz de preve-
-las stas necesidades e de responder a elas de modo real-
mente eficaz.

Neste escenario, sinala Gennal que, desgraciadamente,
os resultados non estiveron a altura das circunstancias nin
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da amplitude do debate. As realizacions son escasas e sub-
sisten numerosos problemas en canto 4 maneira de por en
practica a transparencia, sobre todo nas administracions
municipais, os servicios das cales son moi diferenciados e
mantefien relacions maultiples coas administracions do
Estado e rexionais.

Neste punto é esencial salientar que o concepto de trans-
parencia non é antitético do de eficacia. Para obter esa Admi-
nistracién transparente compre programa-la actividade e,
polo tanto, tomar decididamente a via da racionalizacion
dos procedementos, que inevitablemente conduce a unha
maior eficacia. Por iso, a transparencia debe ser unha prio-
ridade, non s6 na relaciéon cidadan-Administracion, senén
tamén dentro da Administracion mesma, se queremos
mellora-lo funcionamento da maquinaria administrativa
na sta totalidade.

Vincular transparencia e eficacia é esencial para evitar
que a reforma administrativa pretendida sexa unicamente
forma, e asi realizar unha economia efectiva dos recursos e
unha mellora dos servicios.

2. Siuibditos e cidadans

Como pon de manifesto Vargas Moniz3, a idea da Admi-
nistracién piblica ligada a manifestaciéns unilaterais de
poder e de autoridade esté en crise. Privilexios e poderes
exorbitantes deben revisarse a través dos principios e con-
secuencias derivadas do Estado democratico e social de
dereito, da concepcién moderna do Estado 6 servicio da
sociedade.

Como afirma este autor, é un feito que o modelo tradi-
cional constituido por unha estructura xerarquizada e buro-
cratizada, fortemente ligada 6 poder politico, coa sta propia
autoridade, indiferente 6 movemento social e 0s intereses
individuais, embazada en preservar unha certa idea de inde-
pendencia e de imparcialidade, colocada 6 abeiro de inte-
reses e de presions, e preocupada cos seus segredos co fin
de manter e cultiva-lo distanciamento dos cidadans, vén
cedéndolle progresivamente o paso a unha Administracion
puiblica con outra filosofia e outro comportamento. Unha
Administracién publica que sexa unha verdadeira “casa de
cristal”.



Efectivamente, a transformacion do concepto de sub-
dito no de cidadan non s6 implica ser titular de dereitos e de
intereses fronte 6 Estado —Estado de dereito—, senon tamén
que o respecto a legalidade pase tameén pola salvagarda das
posicions lexitimas de terceiros, superando a unilaterali-
dade como forma de exercicio de poder e a dependencia e
suxeicion dos interesados.

Supon, en definitiva, a participacion e a colaboracion
mutua de cidadans e Administracion, que constittien o cadro
da Administracién publica moderna, transparente, propia
dun Estado social e democratico de dereito. E mais, como
reconeceu solemnemente o noso Tribunal Constitucional
en 1984, hoxe, os intereses publicos deben definirse nunha
accion combinada entre o Estado e os axentes sociais.

Neste punto a Constitucion espanola é suficientemente
clara, pois o artigo 105 xa establece os presupostos necesa-
rios para a participacion dos cidadans na actividade da Admi-
nistraciéon puablica.

A audiencia dos cidadans no procedemento de elabora-
cion das disposicions administrativas que lles afecten; o
acceso destes 0s arquivos e rexistros administrativos —agas no
que afecte a seguridade e 4 defensa do Estado, 4 indagacion
dos delictos e a intimidade das persoas— e a audiencia do
interesado no procedemento —cando proceda e regulado
pola lei—, son premisas constitucionais que camifian cara a
esa transparencia administrativa que, por conseguinte, se
positiviza como principio constitucional.

A constitucionalizacion da cuestion € fundamental. Entre
a Administracion publica e os cidadans desenvolvese unha
relacion complexa, simultaneamente de aproximacion e de
tension. Os obxectivos administrativos son —ou deben ser—
os do conxunto dos cidadans, pero esta identidade non evita
que as persoas que integran a Administracion —na saa acti-
vidade discrecional normalmente- non poidan quedar na
marxe da loita de intereses e de presions que entran en ten-
sion coa estricta legalidade.

Pois ben, a identidade intereses administrativos-intereses
dos cidadans, centrada na promocion do ben comin, esixe
que a Administracion puablica sexa un organismo transpa-
rente, aberto & informacioén, a participaciéon e 6 control
democratico por parte dos cidadans.

S6 asi a Administracion podera ser eficiente e imparcial,
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esencialmente motivada pola prestacion do servicio e so de
forma continxente e accidental informada polo exercicio
da autoridade; s6 asi podera ser compatible cun modelo de
organizacion e de funcionamento transparente, que a trans-
forme nunha verdadeira casa de cristal.

1. A transparencia administrativa na orde
constitucional

A esixencia de transparencia estd fundada nas propias
normas constitucionais. Normas que non son, obviamente,
meras consideraciéns programaticas, senoén propiamente
xuridicas.

Os termos do artigo 103 da nosa Constitucion non dei-
xan lugar a dabidas. A Administracion publica serve con
obxectividade 6s intereses xerais e actiia de acordo cos prin-
cipios de eficacia, xerarquia, descentralizacion, desagrega-
cién e coordinacion, con sometemento a lei e 6 dereito.

A legalidade como presuposto da actividade adminis-
trativa, e a defensa e a persecucion dos intereses xerais como
finalidade esencial da sua actividade, permiten concilia-los
intereses publicos e a garantia dos dereitos privados.

Esta sintese, inica que pode orienta-la actividade do
Estado cara 6 ben comun, razén esencial de todo ordena-
mento xuridico, dedticese de todo o contido das constitucions
modernas nas que a persoa é ntcleo esencial da proteccion
do dereito.

En palabras de Meilan Gil4, afortunadamente, os derei-
tos fundamentais da persoa abrironse paso nas constitu-
cions, configurandose como dereito obxectivo supranacio-
nal, xa que se han de interpretar de acordo coas declaracions
e tratados internacionais, vinculando 6 propio lexislador
ordinario.

A nosa Constitucion non deixa de recofiecer que a dig-
nidade da persoa e os dereitos inviolables que lle son inhe-
rentes, o libre desenvolvemento da personalidade, o res-
pecto 4 lei e 6s dereitos dos demais son fundamento da orde
politica e da paz social; e esixe que as normas relativas 6s
dereitos fundamentais e as liberdades que a Constitucion
establece se interpreten como de conformidade coa Decla-
racion universal dos dereitos humanos e cos tratados e acor-



dos internacionais sobre as mesmas materias ratificados por
Espana.

A persoa e a sociedade deben volver ocupa-lo centro do
dereito. E todo iso sen perder de vista o ben comun, finali-
dade esencial do dereito, evitando caer asi, tanto en indivi-
dualismos coma en totalitarismos que deberian, pola expe-
riencia, ter sido superados.

Esta devolucién do protagonismo a sociedade e & persoa
€ en si mesma un proceso, en palabras do propio Vargas
Moniz®, de desacralizacion da propia Administracion publica.

E € un proceso que esixe que conceptos como o interese
publico perdan o caracter absoluto e intanxible que lles era
atribuido 6s actos administrativos que se escondian de-
tras destes conceptos misticos. Non son a persoa € a so-
ciedade para o Estado, senén o Estado para a sociedade e a
persoa.

Pois ben, dentro deste movemento de achegamento a
idea de servicio & persoa e & sociedade, 6s cidadans, a reforma
administrativa esixe, xunto a outras caracteristicas esenciais,
a de ser transparente.

Transparencia que supén, para ser real, unha verdadeira
participacién dos cidadans na adopcion das decisions ad-
ministrativas. Participacién que debe modificar substan-
cialmente as relacions entre cidadans e Administracion
publica.

4. A transparencia administrativa

Como pon de manifesto Vargas Moniz6, o tema da trans-
parencia, e o da transparencia administrativa en particular,
é sempre un tema de actualidade.

En primeiro lugar, polo simbolismo asociado a transpa-
rencia; € transparente o que € visible e accesible, o que pode
ser conecido e comprendido, por contraposicion 6 pechado,
misterioso, inaccesible ou inexplicable. Hai un conxunto
de evocacions positivas que conducen a transparencia admi-
nistrativa 6s niveis mais elevados da representacion ideal,
e comportase como un verdadeiro tépico xuridico positivo.

En segundo lugar, porque a transparencia se asocia igual-
mente a unha carga afectiva ligada a tranquilidade e sere-
nidade provocada por todo aquilo que se domina e racio-
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naliza, por oposicion & angustia e a perturbacion do miste-
rioso e desconecido.

O cidadan perturbase e desconfia ante as practicas admi-
nistrativas que non corfece, ante os procedementos escuros
e ante as decisions que non comprende, como se todo suce-
dese nun medio mal iluminado e impenetrable 6s ollos dos
interesados.

Finalmente, porque deste contraste entre as sombras e a
luz, entre a opacidade e transparencia, nacen novos instru-
mentos xuridicos que lle dan corpo & transformacién da
Administracion publica, e que estan na orixe das novas prac-
ticas e dos novos métodos que se ensaian. E mais, s a trans-
parencia —contraposta a opacidade- nas propias causas e
cumprimentos dos programas concretos de actuacion poli-
tica, pode conciencia-los cidadans da saa relevancia e da
necesidade de levalos a cabo?.

Pois ben, estes métodos tratan de referi-lo principio de
legalidade, como limite e fundamento da accién adminis-
trativa, 6 principio de persecucién do interese ptblico e do
respecto polos dereitos dos cidadans. Métodos que tratan
de promove-los principios de colaboracion cos particulares
e de participacion, e promover un novo e diferente xeito
de concibi-lo poder administrativo mais proximo 6s ci-
dadans.

Estes mecanismos de transparencia esixen numerosas
medidas organizativas e normativas. Entre elas é funda-
mental a racionalizaciéon dos procedementos administrati-
vos, Xa que, como pon de relevo Gennal8, a transparencia
non € un resultado que se obtefia sen ter cuamprido antes a
condicion previa fundamental: procedementos claros, docu-
mentados e difundidos entre tédolos operadores internos
€ externos.

Por todo iso, falar de transparencia é falar dun dos valo-
res esenciais no que se asenta reforma e modernizacién da
Administracion puablica. Caracterizacion do visible, accesi-
ble e comprensible, en termos de actuacion da Administra- .
cion publica, a transparencia acaba por se-lo resultado da
sua actividade, para o que concorren factores diversos.

Asi, esencial a esa transparencia é a posibilidade do des-
tinatario da accién administrativa de acomparia-lo proceso
de produccion da decision e participar na propia formulacion
desa decision.



Para iso, é totalmente necesario que o destinatario desa
accién administrativa poida cofecer e ter acceso Os expe-
dientes e a calquera documento que lle poida interesar para
a defensa directa ou indirecta das suas pretensions.

Pero non é isto suficiente para poder falar de transpa-
rencia administrativa. Para que exista un coniecemento da
actividade administrativa polo cidadan baseada na con-
fianza e na claridade, a decisién ha de ter para el a garantia
dunha suficiente motivacién; con ela cimprese un dobre
obxectivo: asegurar mellor os seus intereses e controla-las
decisiéns da propia Administracién nos planos do mérito
e da legalidade.

S6 con esas premisas serd posible que os cidadans vexan
reforzadas as condiciéns de credibilidade da Administra-
cién publica, eliminando 6 maximo toda tacha de favori-
tismo e clientelismo nas stias acciéons e, en consecuencia,
afastando o madis posible os eventuais xuizos de sospeita
sobre a actividade dos seus 6rganos e axentes.

A normativa sobre procedemento
administrativo

En efecto, na propia exposicién de motivos da Lei
30/1992, do 26 de novembro, do réxime xuridico das admi-
nistraciéns pablicas e do procedemento administrativo
comin, a idea de transparencia —de forma explicita ou impli-
cita- inspira as medidas adoptadas para a modernizacion
administrativa que se pretende.

Afirmase que as novas correntes da ciencia da organiza-
ci6n achegan un enfoque tradicional en canto mecanismo
para garanti-la calidade e a transparencia da actuacion admi-
nistrativa, e configuran diferencias substanciais entre os es-
cenarios de 1958 e 1992.

Segundo o lexislador, o extraordinario avance experi-
mentado nas nosas administraciéns publicas na tecnificacion
dos seus medios operativos, a través do seu cada vez maior
parque informatico e telematico, limitouse 6 funcionamento
interno, sen correspondencia relevante coa produccion xuri-
dica da sta actividade relacionada cos cidadans.

Neste camirio, a exposicién de motivos desta lei manifesta
que o titulo IV da lei, “Da actividade das administracions
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publicas”, contén unha formulacién dos dereitos dos cida-
dans nos procedementos administrativos. Xunto a iso, a
necesaria racionalizacion dos procedementos administrati-
vos —e a propia institucion do silencio-, parecen querer inci-
dir na idea de transparencia que se propugna.

O mesmo tempo regula o acceso 4 informacién dos arqui-
vos e rexistros administrativos, conforme 6 establecido no
artigo 105 b) da Constitucion, xunto a outras medidas que
inciden na idea da transparencia administrativa.

Noutros ordenamentos o proceso de busca dunha maior
transparencia administrativa considerouse fundamental e,
sobre todo, incidiuse nel a través das normas procedemen-
tais administrativas.

Asi, en Portugal, o Codigo de procedemento adminis-
trativo de 1991 persegue esencialmente tres obxectivos:

I A regulamentacion do proceso de toma de decisions
polos 6rganos administrativos para asegura-la legalidade,
utilidade e oportunidade dos actos administrativos.

1 A informacion de todolos interesados en relacién cos pro-
cesos que lles afecten e a stia participacion activa no pro-
ceso de toma de decision.

! A transparencia da accién administrativa e o respecto 0s

dereitos e Os intereses lexitimos dos cidadans.

En Italia, como pon de manifesto Gennal?, a Lei 241/90,
que regula o procedemento administrativo e o dereito de
acceso 0s documentos, pon fin a unha situacion carente
dunha regulamentacion xeral valedoira para tédolos pro-
cedementos administrativos.

Con anterioridade 4 dita lei, afirma este autor, a relacion
cidadan-Administracién adoptaba a mitdo en Italia a forma
dunha relacion de subordinacion, na que 0 mecanismo uni-
direccional excluia toda posibilidade de participacion e de
procedemento contradictorio.

En troques, a lei en cuestion baséase nas garantias outor-
gadas pola Constitucion italiana 6 cidadan, afirmadas por un
conxunto de dereitos que a lei lles asegura a todolos suxei-
tos durante o procedemento.

Establécese asi unha relacién de comunicacion e de cola-
boracion activa co cidadan, que terd que ser informado,
escoitado, axudado, aconsellado; e que terd acceso 6s docu-
mentos que integran o expediente.



O mesmo tempo poderan ser examinadas, dando lugar
a decisions motivadas, as eventuais propostas do interesado
para chegar a unha definicién consensual da medida.

Agora ben, unha cousa son os pios desexos do lexisla-
dor e outra cousa a aplicacién das normas. Digoo porque €
un clamor unanime da doutrina que a lei espariola de 1992
nin propiciou este ambiente de transparencia nin, o que €
mais importante, supuxo un elemento importante na evo-
lucién do procedemento administrativo.

&. A formulacion dos dereitos dos cidadans

Elle esencial a unha Administracion transparente que a
posicién do cidadan quede decididamente fortalecida. Pre-
cisamente, unha das fundamentais medidas das novas dis-
posicions reguladoras do procedemento administrativo € a
formulacién dos dereitos dos cidadans nas saas relacions
coas administraciéns publicas.

Asi, a Lei 30/1992 establece no seu cofiecido artigo 35
unha relacién de dereitos, en absoluto exhaustiva senén
enunciativa. Destaca a exposiciéon de motivos da lei, como
innovaciéns significativas, a posibilidade de identifica-las
autoridades e funcionarios baixo a responsabilidade dos
cales se tramiten os procedementos —-rompendo a tradicio-
nal opacidade da Administracién-, o dereito de formular
alegaciéns e de achegar documentos en calquera fase do
procedemento anterior 6 tramite actuante e o de obter infor-
macion e orientacion sobre os condicionamentos xuridicos
ou técnicos que as disposicions vixentes lles impofian 0s
proxectos que se propofian abordar. Dereitos que, sobra
dicilo, se deducian tamén, claramente, da normativa an-
terior.

Neste punto resultaria sumamente interesante o estudio
da institucion do silencio administrativo. Pola necesaria
profundidade e amplitude que esixirfa a cuestion non pode-
mos facelo neste momento. S6 podemos apunta-la esencial
importancia que a formulacion, negativa ou positiva do
silencio —pero un silencio positivo “real”, non simplemente
formal- pode ter para unha efectiva transparencia admi-
nistrativa e a necesidade dunha verdadeira regulacion da
institucién que vaia verdadeiramente en beneficio do admi-
nistrado; algo que, permitimonos opinar, non acontece coa
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nova regulacion contida na lei procedemental vixente. Sen
embargo, neste punto o desconcerto que reina na funcién
publica espanola ¢, realmente, moi preocupante.

O fen6meno non é exclusivamente espanol. En Italia, o
afianzamento da posicion do cidadan resaltase por virtude
da propia Lei 142/90, que prevé a figura do “defensor do
pobo municipal”, as funcioéns do cal son analogas as do
“mediador” en Francia.

O mesmo tempo, a Lei 241/90 establece igualmente a
formulacion dos dereitos do cidadéan, co que, a xuizo de
Gennall9, a posicién do cidadan queda decididamente for-
talecida.

En virtude desta lei, o cidadan ten dereito a ser infor-
mado polo representante da Administracion encargado do
procedemento do prazo no que este tera que concluirse
cunha resolucion; ten dereito a ser oido e a examina-los
documentos necesarios para a defensa dos seus intereses
lexitimos. Saliéntese, como dous anos mais tarde fai o lexis-
lador espariol, a considerable importancia da presencia dun
responsable do procedemento que lle permite 6 cidadan ter
un interlocutor, unha persoa fisica e non simplemente unha
oficina an6nima a que dirixirse.

Igualmente, sinala Gennal que na Administracion do
Concello de Florencia se prevé a creacion de xanelas de
informacion, oficinas descentralizadas que, gracias a sistemas
informaticos conectados a rede telematica e de operadores
especialmente formados, proporcionan de modo capilar as
informacions que posie a Administraciéon municipal. Asi, 0
cidadéan esta en condiciéns de cofiecer, para cada procede-
mento, os aspectos que mais lle interesan: modalidades de
desenvolvemento, responsables e, sobre todo, prazos de res-
posta ou de aprobacién da solicitude.

7. A participacion dos cidaddns na decision
administrativa

A participacion dos interesados na adopcién da resolucion
administrativa, polo tanto dos cidadans nas decisions que lles
afecten, é unha esixencia, como dixemos xa, da propia Cons-
titucion espariola, ainda que modalizada pola expresion
constitucional “cando proceda”.



A posibilidade dos interesados no procedemento de pro-
nunciarse, no momento inmediatamente anterior a reso-
lucién, sobre o acto administrativo que se decide nela, € un
tema clave en materia de transparencia administrativa.

Este “dereito & ultima palabra”, a confrontacion dos inte-
esados co expediente, s6 pode ser valido e eficazmente exer-
ido se estes son informados de toédolos elementos rele-

vantes para a decision, facultdndolle-lo acceso 6 expediente
e 6s documentos que o integran e solicitando que se pro-
nuncien sobre a decision que se vai tomar.

E indubidable o fundamento democrético na participa-
cién dos cidadans no exercicio do poder a través do instituto
da audiencia. Sen embargo, para que esta participacion sexa
real e efectiva —e non simplemente formal- debe comportar
consecuencias practicas no que respecta a extension da fun-
damentacién dos actos polos 6rganos administrativos e,
consecuentemente, a legalidade, racionalidade e transpa-
rencia das stias decisions.

“. A motivacion da actividade
administrativa

A motivacién da decisién absolutamente esencial a unha
verdadeira Administracion publica que se poida cualificar
de transparente.

E evidente que s6 a motivacion suficiente da resolucién
lle pode dar sentido 6 sistema. Tratase de lle establecer un
limite substancial a arbitrariedade, como esixencia da cla-
ridade, no marco fundamental da audiencia.

Efectivamente, para fundamenta-lo acto desfavorable 6
interesado, o 6rgano administrativo debe fundamenta-las
razons polas que eventualmente entende que non debe
atende-las alegaciéns dos interesados na audiencia previa.

A simple motivacién de actos de contido negativo débe-
selle engadi-la dobre fundamentacién neses mesmos actos:
a motivacion do acto e da non estimacién das alegacions
dos interesados.

Se non se fixese asi, cuestionariase a seriedade e trans-
parencia do procedemento administrativo, falsearianse as
mesmas regras do xogo e frustrariase en boa medida a razén
de ser do instituto da audiencia mesma.
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A motivacién asi entendida constitie garantia de cali-
dade das resolucions, na medida en que se pode considerar
que obriga a unha maior ponderaci6n e a reflectir dunha
maneira mais coidada a racionalidade obxectiva do mesmo.

Asi mesmo constitie garantia da proteccion dos derei-
tos dos cidadans, que desa forma, con mais criterios, pode-
ran optar entre a aceptacion do acto e a reclamacion contra
0 mesmo a través dos medios de impugnacion legalmente
previstos; constitte finalmente o reforzo da seguridade xuri-
dica, na medida en que as decisiéns administrativas seran
madis racionalizadas e previsibles.

9. O acceso d informacion administrativa

O acceso dos cidadans 6s arquivos e rexistros podemos
diferencialo do dereito a cofecer en calquera momento o
estado da tramitacién dos procedementos nos que tenan a
condicién de interesados.

Neste aspecto, Castronovono!! pon de manifesto como
a publicidade é principio cardinal do procedemento admi-
nistrativo para conseguir precisamente a transparencia na acti-
vidade administrativa.

Pola stia banda, De Bruycker sinala que en Bélxica o cida-
dén que intenta ter acceso a un documento administrativo
corre o risco, pola falta de disposicions que lle confiran a
este documento un caracter publico, de que a sia demanda
lle sexa rexeitada.

Se neste ultimo suposto falamos dun mecanismo fun-
damental de colaboracién e de participacion, no acceso
xenérico 6s arquivos tratase de construir unha fase cualita-
tivamente mais significativa no camifio a transparencia
administrativa.

E isto por dtas razons determinantes: por un lado, a ine-
sixibilidade da actualidade do procedemento administra-
tivo para viabiliza-lo acceso 6 correspondente expediente. De
feito, o propio artigo 37 da Lei 30/1992 esixe como requisito
para o exercicio dese dereito dos cidadans 0 acceso a arqui-
vos e rexistros, que os expedientes correspondan a proce-
dementos rematados na data da solicitude.

Neste punto lembrarémo-los limites que o artigo 105 da
Constitucion establece e nos cales o desenvolvemento lexis-



lativo se debe concretar; en tales limites non se establece a
pendencia do procedemento, salvo que unha interpreta-
cién forzada permita ver unha defensa da intimidade das
persoas en tales supostos.

Pois ben, por outro lado xorde un novo concepto de lexi-
timidade para a relacién coa Administracion puablica, non
ligada xa 6 concepto de interese, senén 6 de cidadania. Inte-
rese que xa non se trata de individual, xenérico ou difuso,
calidade simplemente persoal atribuida en exclusivo 6s titu-
lares do mesmo, senon que se lle reconece a xeneralidade
dos cidadans, 6 reconecerlle o poder de acceder a todolos
documentos, declaraciéns e manifestacions producidas ou
recibidas pola Administracion publica, sen que sexa necesaria
a invocacion dun denominado interese lexitimo, que nin
sequera se presume —iuris tamtum ou et de iure- senoén que se
postie simplemente pola condicion de ser cidadan.

A apertura dos arquivos exerce unha dobre funcion. Pro-
texe os cidadans como destinatarios directos dun acto admi-
nistrativo, permitindo os cofiecementos necesarios e axeitados
para a defensa dos seus intereses, ben cara & produccion do
acto ou na revisién deste. O mesmo tempo, revélase suma-
mente efectivo para a proteccion de intereses colectivos, 6
permitirlle-lo cofiecemento as organizacions que tefien atri-
buida a defensa daqueles, das razons, decisions, orienta-
ciéns e proxectos da actividade administrativa que lles afecte.

No que respecta 6 segredo, verdadeiro limite e reverso
da transparencia administrativa, continda existindo, pero
pechado nos limites constitucionais que referimos. De garan-
tia do funcionamento da Administracién pasa a ser un mero
limite da proteccién doutros dereitos e intereses de valor
fundamental.

E evidente que a sintese do dereito & informacion e do
deber de segredo altera as relaciéns tradicionais entre a trans-
parencia e o segredo, e erixese o primeiro en regra e o segundo
en excepcion.

(). O deber de segredo na funcion piiblica

Por esta razon, igualmente os deberes do persoal 0 ser-
vicio da Administracién pablica non poden deixar de ser
revisados a luz da liberdade de acceso 6s arquivos e docu-
mentos do expediente. A transparencia esixe esencialmente
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a participacion —formal e material- dos cidadans no pro-
ceso de adopcién de decisions publicas, e esta participacion
s6 pode basearse na informacion.

Consecuencia desta informacion ha de se-la caida dos
muros que protexian a Administracion publica e a substi-
tucion da proteccion da reserva e do segredo polo deber de
informacién: atribtieselle un contido integramente novo 6
tradicional deber de sixilo, centrandoo en materias excep-
cionais, como o segredo por razons de Estado, o segredo do
sumario ou a intimidade e a proteccion da vida privada, tal
como exceptiia precisamente o artigo 105 da Constitucion;
tinico limite valido 6 desenvolvemento lexislativo do segredo
administrativo.

Neste aspecto, afirma Gawtohorp, no dmbito da Admi-
nistracién anglosaxona, que o respecto que se amosa hoxe
en dia cara 4 “vida privada” -intimidade, segredo— do poder
politico, non é axeitado para manter un servicio publico
ético e comprometido. O tradicional deber de sixilo esixe
hoxe unha revisién do limite deses ambitos constitucio-
nalmente protexidos. Tal como afirma Duffaul?, a obriga
de discrecion profesional, instituida en intereses do servi-
cio para protexe-los “segredos da Administracion”, a divul-
gacion dos cales poderia prexudica-lo bo cumprimento das
stias tarefas, débese hoxe matizar. Debe combinarse co seu
oposto, a obriga de transparencia, conforme por outra parte
coas prescricions do artigo 15 da Declaracién dos dereitos do
home e do cidadan, segundo a cal a sociedade ten dereito a
pedirlle contas a todo axente ptblico da sta Adminis-
tracion.

Afirma Duffau que se necesitaron douscentos anos para
que esta disposicion fose aplicada, o cal demostra a actua-
lidade e a transcendencia do tema.

Pero mais importante cés formulacions normativas € a
transformacién das ideas e dos comportamentos do persoal
6 servicio das administracions publicas, capaz de facer sias
as transformacions, dandolles contido concreto na practica
4s medidas de reforma que se pretenden. Para iso € funda-
mental o comportamento ético dos funcionarios. E fun-
damental a ética publica.



1 1. A ética publica e a transparencia na
Administracién

Etica pablica absolutamente necesaria para reforza-las
condiciéns de credibilidade na propia Administracion publica
e nos seus axentes, algo substancial 4 transparencia admi-
nistrativa que estudiamos.

Como pon de manifesto Izquierdo!3, a moralidade,
entendida como unha fonte subxectiva de obriga, faise nece-
saria na Administraciéon debido a que o conxunto das forzas
externas que tenden a configura-la conducta do funciona-
rio, ainda que doten duns limites a stia actuacion, non alcan-
zan a determina-los seus actos dun modo completo.

Por mais que se intentase organiza-la actividade bu-
rocratica como unha totalidade que funcione como un
mecanismo perfecto, non se conseguiu evitar sempre a
corrupcion, a causa, sen dabida, de que € necesario conside-
rar tamén o caracter subxectivo dos individuos —que esta
de acordo co interese publico- para porlle tamén limite a
actuacion das forzas exteriores, dotandoas dunha orientacion
e dun sentido propios cara 0s cales deben estar dirixidos os
esforzos das institucions publicas.

Isto porque, como pon de manifesto Meilan Gill4, a his-
toria do dereito publico, que €, en boa medida, a historia
do sometemento do poder a canones de xustiza, revela como
as normas ou usos morais se foron transformando en nor-
mas e en preceptos xuridicos. E pola contra, tamén existen
mostras de como estes se liberaron de elementos morais.

Etica publica, polo tanto, que se desdobra nun plano
normativo e subxectivo. No primeiro, os listados de derei-
tos e deberes dos cidadans mévense mais no terreo do dereito
sancionador administrativo —co seu principio de legalidade
penal e os seus estrictos tipos— ca no dunha moderna con-
cepcion da ética publica.

Neste tltimo sentido destacamo-las normas de conducta
ética para os empregados do 6rgano executivo dos Estados
Unidos e a Carta deontolédxica do servicio publico, apro-
bada polo Consello de Ministros de Portugal do 18 de febreiro
de 1993. Nela identificanse como valores fundamentais os
de servicio publico, como razén de ser da propia Adminis-
tracion; a legalidade, como referencia da accién; a neutra-
lidade politica, econémica e relixiosa; a responsabilidade e
a competencia, como atributos do profesionalismo; e, final-

REGAP I

13 |ZQUIERDO, A., Etica y Ad-
ministracion, Papeles de Tra-
bajo del Instituto Ortega y
Gasset, serie “Gobierno y Ad-
ministracién publica”. Vid.,
en xeral, RODRIGUEZ-ARANA, |,
Principios de Etica Piiblica,
Madrid, 1992.

14 MEILAN GIL, J. L., Presen-
tacion do libro Etica piiblica
e formacion de funcionarios,
EGAP, 1993, Ferrol.

2|



sTUDIOS

15 DUFFAU, M. Jean Marie,
“As consideracions de orde
ética na formacion dos altos
funcionarios franceses”, V Se-
minario europeo de centros de
formacién de persoal de entida-
des territoriais, Consello de
Europa, Conferencia Perma-
nente dos Poderes Locais e
Rexionais de Europa, Santiago
de Compostela, 26-27 de abril
de 1993.

_43

mente, a integridade como condicién da liberdade individual.
Valores fundamentais que se desenvolven en deberes rela-
tivos as relaciéns cos cidadans, coa propia Administracién
e cos 6rganos politicos que dirixen as respectivas adminis-
tracions.

Xunto a normativas de tipo deontoldxico, reférzanse as
medidas de control do xeito de actuar ético. Como pon de
manifesto Villoria, controis internos e externos establécense
nos Estados Unidos, xunto 4 Oficina Etica no Goberno, coa
responsabilidade de proporcionar direccion de conxunto e
liderado en todalas politicas relacionadas coa Administra-
cién no programa de ética no Goberno; axencia que, quero
sublifialo, depende directamente do presidente.

Pero é decisivo que a funcién publica como colectivo,
como organizacion constituida por milleiros de conscien-
cias, tefia a percepcion nitida do que €, da importancia que
ten e da relevancia do que dela se espera.

Esta conciencia de si, individualmente e en grupo, non
pode esquece-la misién primordial de servicio publico que
lle compete, para facer realidade os valores éticos que deben
move-lo seu comportamento. Capacidade de sentir e de
vivi-lo servicio ptblico como mision individual e colectiva
para contribuir 4 eficacia e 4 transparencia da Administracion
publica que eles mesmos actiian, como a saa principal con-
dicion.

Etica pablica que é esencial remitir 4 formacion do fun-
cionario. Duffauls pon de relevo como a Escola Nacional
de Administracion francesa preferiu remiti-lo estudio non s6
6 colectivo de funcionarios, senén incluso 6 momento ante-
rior 6 ingreso dos alumnos na escola.

Tédalas regras do Estatuto da funcion publica, e sobre
todo, os dereitos e deberes dos funcionarios, figuran nos
programas das oposiciéns de ingreso na Escola. Isto significa
que todo alumno que entra na ENA coriece teoricamente o
conxunto de regras s que estan sometidos os funcionarios.
De feito, estas cuestions estan a mitdo no centro dos temas
que os candidatos deben tratar nas probas da oposicion de
ingreso, e durante a sia permanencia na Escola os alumnos
poden ver en concreto como se aplican estas regras en situa-
cions administrativas reais.

Neste sentido, en Esparia o grupo de traballo constituido
entre o Instituto Nacional de Administracion Pablica e a



Escola de Facenda Publica levou a cabo nos tltimos meses
un proxecto formativo encaminiado a darlles a cofiecer e a
suscita-la reflexion sobre os comporientes éticos do servi-
cio publico, a determinados colectivos de funcionarios da
Administracién que, tras supera-lo proceso selectivo corres-
pondente, se incorporan por primeira vez 4 Administracion
publica ou, de se-lo caso, se incorporaran a un corpo diferente
a aquel no que vifian prestando os seus servicios!®.

Esta necesidade non € s6 predicable dos colectivos de
funcionarios de novo ingreso. E evidente ademais que os
cambios tecnoloxicos suscitaron outros no estilo de xestion,
e investiron a Administracion de responsabilidades novas.
Neste punto, como afirma Osbornel’, a formacién tera como
obxectivos prioritarios a adquisicion de aptitudes e de rela-
ciéns mais ca de competencias, xa que o cambio de estilo e
de contido da xestion do sector publico formula problemas
de delegacion de funcions, de participacion e de responsa-
bilidade, 6 mesmo tempo que € necesario sensibiliza-los
funcionarios da natureza dos cambios que se producen, cada
vez mais vertixinosamente, na sociedade a que serven.

Neste sentido, como sinala Nieto de Albal8, o talante
ético na actividade publica necesita conectar coa realidade
e cos valores da sociedade e esixe practica-la virtude da ori-
xinalidade, da creacion e da anticipacion do futuro.

12. Conclusions

A transparencia € unha esixencia do Estado social e demo-
cratico de dereito e un atributo do funcionamento da saa
Administracion publica, 6 destaca-la actitude — aptitude- de
servicio en detrimento dunha practica dun exercicio de
autoridade.

£ tamén o resultado dun conxunto de medidas necesa-
rias de reforma administrativa; medidas que se deben inte-
grar nun sistema e manifestarse nas diversas fases do pro-
ceso de elaboracién do acto administrativo.

Por exemplo, na preparacion do acto administrativo, en
canto lles asegura 0s cidadans o dereito 4 informacion sobre
o modo como van sendo apreciadas as stias pretensions. Asi
mesmo, na fase de resolucion do acto, aseguralles 6s inte-
resados, mediante a audiencia previa, a stia participacion
na decision e asegura, a través da motivacion da decision, a
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clarificacion das razéns que fundamentan as stas decisions.
Finalmente, cando garante esa transparencia o acceso 0s
arquivos e rexistros administrativos, independentemente
da invocacion de calquera interese.

Medidas todas elas que estan, en grande medida, nas
mans dos funcionarios que promoveran a sta aplicacion
practica. Por esa raz6n, e tamén porque a transparencia esixe
un cambio nas mentalidades e rutinas do servicio publico,
a acentuacion dos valores éticos do servicio son esenciais
para identifica-los funcionarios con eses principios €, 6
mesmo tempo, para levar & practica de cada dia esa trans-
parencia que da Administracién puablica de hoxe esixen
—como non pode ser doutra forma- os cidadans s que, esen-
cialmente, deben servir.

En fin, como sinalou a sia maxestade El-Rei no discurso
do solemne acto de apertura das Cortes, na sia quinta lexis-
latura:

“A sociedade espanola de hoxe afirma valores de progreso,
de ningtin xeito contradictorios ou incompatibles coa asun-
cion da nosa propia historia e co respecto a aquelas carac-
teristicas e peculiaridades que forxaron o mellor € 0 mais
valioso do que somos. Eses valores tradicense en com-
promisos concretos como solidariedade, tolerancia e dialogo,
ética e transparencia.

Solidariedade en todolos niveis entre os espafois. Unha
Espafia moderna é unha Espafia que todos debemos sentir
como nosa, na que ninguén quede relegado do camino do
progreso, que saiba ser xenerosa para poder chegar a ser
cabalmente xusta.

Unha Espana na que, desde a rica diversidade das comu-
nidades auténomas que a compofien, todos nos sintamos
integrados nun ilusionado e auténtico proxecto de vida en
comun.

Tolerancia e didlogo, para comprende-las diferencias, para
respectar outras razéns distintas a nosa razon, para construir
e crear non sO co amigo senén tamén co adversario. Tole-
rancia para achegarse 6 outro, didlogo para aprender do
outro.

Etica, como norma de conducta nas relaciéns individuais
e sociais, na actividade profesional e na actividade poli-
tica. Etica como dignificacién do imperativo moral que
debe presidi-la vida en comun.

Transparencia, porque a democracia florece a luz do dia,
porque s6 nunha sociedade aberta e informada os cida-
déns se saben actores, e non simples espectadores, do seu
destino”. K¢
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